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аннотация

цель: Целью исследования является оценка текущих инициатив по формированию принципиально новой опорно-зональной 
структуры управления развитием Арктической зоны Российской Федерации (АЗРФ) и обоснование авторских рекомендаций в от-
ношении связанных с этим изменений в нормативно-правовом обеспечении такого развития.

Методология проведения работы: Исследование проведено с использованием междисциплинарной методологии, предполагаю-
щей интеграцию частных методов изучения экономических, социологических, политологических, экологических, правовых и иных 
аспектов функционирования пространственных систем.

результаты работы: Активная модернизация в производственной, инфраструктурной и оборонной сферах, опережающее раз-
витие которых является необходимым условием решения социально-экономических проблем комплексного развития россий-
ской Арктики, происходит одновременно с модернизацией институционально-правовых оснований развития АЗРФ. Дан анализ 
существенных корректив в ранее принятые решения по вопросам государственного управления и правового обеспечения раз-
вития АЗРФ, связанных с принятием Постановления Правительства РФ от 31 августа 2017 г. № 1064 о новой государственной 
программе развития Арктики. Раскрыты новые подходы к модернизации институтов государственного управления развитием 
АЗРФ. Обоснованы задачи и перспективы модернизации правовых оснований реализации программы развития отечественной 
Арктической зоны.

выводы: Авторами показано, что одной из главных причин медленной реализации оправданно амбициозных намерений руковод-
ства страны по комплексному социально-экономическому переосвоению АЗРФ являлась недооценка значимости модернизации 
институционально-правовых оснований переосвоения АЗРФ. Модернизация институционально-правовых оснований простран-
ственного развития становится важнейшим фактором стабильного функционирования не только государства, регионов и му-
ниципалитетов, но и реализации любых инвестиционных проектов. Представленные в статье данные о новациях в структуре 
институтов и правовых регуляторов развития российской Арктики подтверждают как бесспорно позитивный потенциал мо-
дернизации институционально-правовых оснований пространственного развития АЗРФ, так и необходимость эксперименталь-
ной проверки принятых решений для того, чтобы этот потенциал был использован в полной мере.
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ственное управление, нормативно-правовые акты
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abstract

purpose: the purpose of the research is to evaluate proposals on the formation of a fundamentally new support and zonal structure for managing 
the development of the Russian Arctic and related changes in the regulatory and legal support for this development.

methods: research is carried out with the use of interdisciplinary methodologies which integrate specific tools of research of economic, 
sociological, political science, ecological, legal and other issues of spatial systems’ functioning.

results: there is an active modernization in the production, infrastructure and defense spheres on the territory of the Russian Arctic, the 
accelerated development of which can be considered a prerequisite for solving the social and economic problems of the integrated development 
of the whole macroregion. At the same time, the gradual modernization of the institutional and legal bases for the development of the Arctic 
zone of the Russian Federation (AZRF) began. An additional impetus was given to it by the adoption of Decree №1064 of the Government of the 
Russian Federation of August 31, 2017 on a new state program for the development of the Arctic that made significant adjustments to earlier 
decisions on public administration and legal support for the development of the Russian Arctic.

conclusions and relevance: the authors showed that one of the main reasons for the slow implementation of the justifiably ambitious intentions 
of the country's leadership on the complex socio-economic re-development of the Russian Arctic was the underestimation of the importance of 
modernizing the institutional and legal bases for the re-development of the Russian Arctic. The modernization of the institutional and legal bases 
of spatial development is becoming an important factor in the stable functioning of not only the state, regions and municipalities, but also for the 
implementation of any investment projects. The data on innovations in the structure of the institutes and legal regulators of the development of 
the Russian Arctic confirms the undoubtedly positive potential for modernizing the institutional and legal bases for the spatial development of 
the Russian Arctic and the need for experimental verification of the decisions taken so that that potential could be fully realized.
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Введение

Около десяти лет (с момента опубликования в 
2008 г. первого государственного решения о 
развитии российской Арктики 1 и до настоящего 
времени) не прекращается обсуждение причин 
медленной реализации оправданно амбициозных 
намерений руководства страны по комплексному 
социально-экономическому переосвоению этого 
важнейшего макрорегиона России. Казалось бы, 
имеются все необходимые условия для такого раз-

вития Арктической зоны Российской Федерации 
(АЗРФ), и в макрорегионе начались позитивные 
перемены, ряд которых перечислен ниже. 

Началось (пока в небольших масштабах) функци-
онирование Северного морского пути с использо-
ванием новых судов ледового класса, реконструи-
руемых и новых (Сабетта) портов и современной 
логистики. Создана практически заново сеть обо-
ронной инфраструктуры; на шельфе Баренцева, 
Печорского и Карского морей открыты крупней-

МИР (Модернизация. Инновации. Развитие). 2018. Т. 9. № 3. С. 351–363

 1 «Основы государственной политики Российской Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу» (ут-
верждены Президентом РФ 18 сентября 2008 г. № Пр-1969)
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шие месторождения углеводородов, включая по-
лучившие мировую известность Приразломное 
нефтяное и Штокмановское газоконденсатное 
месторождения. 

В западной части АЗРФ, в Мурманской области, 
наращивают и модернизируют производство 
предприятия цветной металлургии и добычи апа-
титов. Для обслуживания размещенных в этой об-
ласти сил ядерного сдерживания созданы 4 судо-
ремонтных завода, которые входят в состав АО 
«Объединенная судостроительная корпорация». 
Три мурманских порта обеспечивают седьмую 
часть общероссийских перевозок грузов морским 
транспортом, а более 200 мурманских морских 
промысловых судов – седьмую часть общерос-
сийского вылова рыбы. В области создан Центр 
арктических компетенций, способный обеспечить 
комплексную непрерывную подготовку высоко-
квалифицированных рабочих кадров по заявкам 
предприятий, работающих или готовых работать 
в арктических условиях. В 2015 г. создан Мурман-
ский арктический государственный университет, 
одной из целей которого стала пространственно-
организационная интеграция образовательных 
учреждений региона. 

Восточнее, на полуострове Ямал, организовано 
и расширяется производство сжиженного при-
родного газа (СПГ), построены и функционируют 
аэропорт и благоустроенный вахтовый поселок 
с современной социальной инфраструктурой. 
Еще восточнее успешно развивается Норильский 
промышленный район, богатый уникальными ком-
плексными медно-никелевыми рудами с высоким 
содержанием металлов платиновой группы и ко-
бальта. Действующий на территории Норильского 
промышленного района Заполярный филиал ПАО 
«Горно-металлургическая компания "Норильский 
никель"» довел добычу и первичную переработку 
до 90% российских объемов никеля, более 40% 
– меди и 98% – металлов платиновой группы. Для 
обеспечения переработки возрастающих объ-
емов горной массы и повышения содержания по-
лезных компонентов в выпускаемых концентратах 
ведется модернизация и создание современного 
обогатительного комплекса мирового уровня на 
базе Талнахской обогатительной фабрики. 

На арктическом Дальнем востоке, на территории 
Чукотского автономного округа, в 2011–2015 гг. 
из россыпных и рудных месторождений добыто 

126,6 т золота и 863,7 т серебра, а только в одном 
2015 г. – 32 т золота и 156,3 т серебра. В насто-
ящее время разрабатываются 5 месторождений 
рудного золота – Купол, Валунистое, Каральвеем, 
Двойное и Майское. Готовятся к освоению золо-
торудные месторождения Кекура и Клен. В г. Евек 
началась подготовка к пуску первой в мире пла-
вучей АЭС, изготовленной на предприятиях АЗРФ. 
В инновационном развитии и в инвестировании 
соответствующих проектов в равной степени уча-
ствуют государственные и частные корпоративные 
структуры.

Проблема, однако, в том, что перечисленные и 
многие другие бесспорные достижения не всегда 
были вписаны в единую стратегию комплексно-
го развития АЗРФ, и часто замыкались в огра-
ниченном пространстве конкретных объектов. 
Создавалось впечатление того, что системная мо-
дернизация АЗРФ, как целостного социально-эко-
номического, инфраструктурного и технологиче-
ского объекта государственного регулирования, 
вообще невозможна. Однако примеры комплекс-
ного использования потенциала арктических тер-
риторий существуют. Так, несколько предприятий 
АЗРФ одновременно участвуют в логистической 
цепочке по доставке грузов на полуостров Ямал, 
где активно развивается порт Сабетта и начато 
расширение недавно введенного производства 
СПГ. Щебень из карьеров Мурманской области 
и железобетонные ростверки, изготавливаемые 
в г. Мурманске ОАО «Олен Бетон», автомобиль-
ным транспортом доставляются на причалы ПАО 
«Мурманский морской торговый порт», и далее 
судами ОАО «Мурманское морское пароход-
ство» с ледокольным сопровождением федераль-
ного государственного унитарного предприятия 
«Атомфлот» перевозятся на полуостров Ямал. В 
то же время, эти примеры единичны и являются, в 
основном, результатом экономической политики 
частных компаний. 

В ходе исследований этого вопроса 2 авторами 
было показано, что одной из главных причин сло-
жившегося положения являлась недооценка значи-
мости модернизации институционально-правовых 
оснований переосвоения АЗРФ. При этом поня-
тие «модернизация», применительно к институтам 
и правовым регуляторам пространственного раз-
вития, включает реализованные новации в сфере 
государственного управления, обеспечивающие 

 2 Leksin V.N., Porfiriev B.N. Scientific and Institutional Capacity for Complex Development of the Russian Arctic Zone in the Medium and Long 
Term Perspectives // Studies on Russian Economic Development. 2015. Vol. 26. № 6. P. 55–60. DOI: 10.1134/S1075700715060064; 
Лексин В.Н., Порфирьев Б.Н. Государственное управление развитием Арктической зоны Российской Федерации: задачи, проблемы, 
решения. М.: Научный консультант, 2016. 194 с.; Лексин В.Н., Порфирьев Б.Н. Социально-экономические приоритеты устойчивого 
развития арктического макрорегиона России // Экономика региона. 2017. № 4. С. 985–1004. DOI: 10.17059/2017-4-2
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большее соответствие указанных институтов и ре-
гуляторов масштабам и сложности предмета этого 
управления. В настоящее время модернизация ин-
ституционально-правовых оснований комплексно-
го развития АЗРФ началась, и в этой статье дана 
оценка ее новейших примеров.

Обзор литературы и исследований. Перечень 
литературы, представляющей результаты совре-
менных научных исследований функционирова-
ния пространственных социально-экономических 
систем разного уровня, огромен. Существенную 
часть его составляют публикации об институцио-
нальных и правовых основаниях состояния и раз-
вития указанных систем. В последние 15 лет во 
всем мире наблюдается повышенный интерес к 
исследованиям арктической социально-экономи-
ческой проблематики. Ежегодно выходит несколь-
ко тысяч публикаций о самых разных ее аспектах, 
в том числе об управленческой деятельности и о 
возможностях государственного регулирования 
многочисленных и часто противоречивых процес-
сов (например, изменения климата и использова-
ния новых арктических ресурсов), протекающих в 
циркумполярной Арктике и в отдельных ее секто-
рах. Естественно, что арктические исследования 
широко ведутся и в крупнейшем арктическом госу-
дарстве – Российской Федерации. 

В этом отношении показательны изученные ав-
торами результаты библиографического про-
екта, выполненного совместно компанией Über 
Research и Университетом Арктики (UArctic) – 
международной сетью университетов, колледжей, 
научно-исследовательских институтов и других 
организаций, занимающихся вопросами образо-
вания и исследований на циркуполярном Севере. 
В библиографической базе данных РИНЦ, вклю-
чающей публикации около 6 тыс. русскоязычных 
журналов, было выявлено 96 тыс. статей по ар-
ктической проблематике, 73 тыс. из которых были 
опубликованы в период с 2006 по 2016 гг. 3

Авторы, в свою очередь, совместно с коллегами из 
Института народнохозяйственного прогнозирова-
ния РАН, Института экономических проблем им. 
Г.П. Лузина КНЦ РАН, Института экономики УрО 
РАН, Института экономики и организации промыш-
ленного производства СО РАН, Института эконо-
мических исследований ДВО РАН и Федерального 
исследовательского центра РАН по комплексному 
изучению Арктики им. академика Н.П. Лаверова, 
подготовили и издали объемную информационно-
аналитическую монографию. В ней, впервые в со-
временной России, систематизированы сведения 

об истории становления и основных результатах 
исследований социально-экономической пробле-
матики российской Арктики в институтах РАН. В 
том числе, подробные и аннотированные перечни 
сотен публикаций, докладов, защищенных диссер-
таций за 1990–2016 гг., а также перспективные 
темы исследований и оценки потенциала институ-
тов РАН в этой сфере научного знания [1].

Многочисленны статьи по проблематике этой ста-
тьи, регулярно публикуемые в журналах «Арктика: 
экономика и экология», «Арктика и Север», «Аркти-
ческий вестник», «Арктические ведомости», «Мир 
коренных народов. Живая Арктика», «Проблемы 
Арктики и Антарктики», «Регион: экономика и со-
циология», «Российская Арктика», «ЭКО» и ряде 
других. То же относится и к ряду так называемых 
«отраслевых журналов», тематически ориентиро-
ванных на арктическую проблематику, например, 
к авторитетному изданию «Нефть и газ Сибири». 
Ссылки на эти издания представлены в наших пре-
дыдущих публикациях, включая данный журнал.

Важнейшей частью информационной базы по 
предмету данной статьи стали указы Президента 
РФ, федеральные законы и постановления Пра-
вительства РФ по арктической проблематике, со-
ответствующие стенограммы и аналитические ма-
териалы парламентских слушаний, круглых столов 
и т.п. мероприятий, проводимых Государственной 
Думой и Советом Федерации Федерального со-
брания РФ. Кроме того, нормативно-правовые 
документы по конкретным проблемам развития 
арктических территорий и мерам по их решению, 
а также содержащие обширные аналитические (в 
том числе ретроспективные) материалы, концеп-
ции, программы и стратегии развития большин-
ства административно-территориальных образо-
ваний и поселений российской Арктики. Наконец, 
материалы по арктической проблематике различ-
ных СМИ федерального, регионального и муници-
пального уровня.

Институционально-правовые аспекты развития 
российской Арктики в значительной степени опре-
деляются общероссийским состоянием государ-
ственного и муниципального управления и связан-
ными с этим разделами конституционного и других 
отраслей права. В контексте рассматриваемой 
темы особый интерес представляют фундамен-
тальные труды по конституционно-правовым про-
блемам территориального устройства России и о 
территориях в публичном праве [2, 3]. Кроме того, 
исследования в сфере регионального и муници-
пального права, в которых раскрыты особенности 

 3 Рабочий отчет UArctic «Публикации научных исследований. Анализ тенденций развития науки на основе российского индекса на-
учного цитирования». URL: https://www.uarctic.org/media/1598055/rincpublications_rus.pdf (дата обращения: 17.03.2018)
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региональных и муниципальных правовых отноше-
ний 4, их субъектов, системы правовых норм, источ-
ников права и т.п. 5 [4, 5]. Показательна широта 
российской периодики по проблемам муниципаль-
ного права. Интересные и предельно актуализи-
рованные материалы по этим вопросам публику-
ют общероссийские журналы «Муниципальное 
право», «Местное право», «Конституционное и 
муниципальное право», «Административное и му-
ниципальное право» (с 1 января 2017 г. – сетевое 
издание); относительно новый, но уже хорошо за-
рекомендовавший себя журнал «Муниципальное 
имущество: экономика, право, управление». За по-
следние 10 лет в них опубликовано около двухсот 
материалов, имеющих непосредственное отноше-
ние к конкретным ситуациям в муниципалитетах 
(районы, городские и сельские поселения) АЗРФ.

Наличие в российской Арктике нескольких типов 
территорий с особыми правовыми режимами, 
устанавливаемыми для стимулирования достиже-
ния какой-либо общественно значимой цели (без-
опасность функционирования объектов особого 
назначения, стимулирование экономической ак-
тивности в специально выделенных зонах и др.), 
обусловливает значительный интерес публикаций 
по институционально-правовым аспектам таких 
территорий [6–11]. Обзор более ста публикаций 
и нормативно-правовых актов по вопросам осо-
бых условий морской деятельности в акватории 
российской Арктики содержится в монографиях 
коллег из Института экономических проблем им. 
Г.П. Лузина КНЦ РАН [12, 13]. 

Самостоятельный блок исследований и публика-
ций – институционально-правовая проблематика 
особого статуса коренных малочисленных на-
родов Арктики и связанных с этим особенностей 
организации их хозяйственной деятельности и 
природопользования, взаимоотношений с иными 
хозяйствующими субъектами, специфики органи-
зации здравоохранения и образования, сохране-
ния культурного наследия, традиций и языка. По 
этому направлению имеется обширный массив 
публикаций 6, в том числе ряд фундаментальных 
научных монографий [14–16]. Начиная с 2010 г. 
целенаправленные исследования особого право-
вого режима российской Арктики ведутся в Инсти-

туте законодательства и сравнительного правове-
дения при Правительстве Российской Федерации 
под научным руководством академика РАН Т.Я. 
Хабриевой. Результаты этих исследований и орга-
низованных институтом широких научных обсуж-
дений правовой арктической проблематики на 
всероссийских и международных научных фору-
мах 7 публикуются во многих статьях и тематиче-
ских сборниках [17–20]. 

Материалы и методы. Большой массив исход-
ной информации и специфичность предмета ис-
следования потребовали использования специ-
ально разработанных методических подходов, 
позволивших дополнить традиционно применяе-
мые методы статистического и экономического (в 
том числе эконометрического) анализа, SWOT-
анализа и т.п. Среди таких подходов методологи-
ческие основы:

1) системной идентификации самого предмета 
исследования Арктического макрорегиона, как 
целевым образом организованной простран-
ственной системы;

2) разработки системы целеполагания при реше-
нии задач институциональной и правовой мо-
дернизации этого макрорегиона;

3) учета системного и частных рисков реализации 
предложений о различных вариантах институ-
циональной и правовой модернизации;

4) оценки результативности и эффективности вы-
шеуказанных предложений как принципиально 
различных категорий, отражающих степень до-
стижения количественно или качественно за-
фиксированных ожидаемых результатов этих 
предложений или сопоставления эффектов и 
использованных для этого затрат.

К перечисленным выше следует добавить систем-
ную диагностику социально-экономических и 
иных явлений и процессов, протекающих в АЗРФ, 
как совокупности методических приёмов, позво-
ляющих:

1) выявить признаки системности в большинстве 
социально-экономических и иных процессов и 
проблем (системообразующее начало, функ-
циональная среда, элементы, связи, структура, 

 4 Региональное право: учебник. В двух частях / отв. ред. Никитина А.В., Ширяев В.Н. Хабаровск: Хабаровская государственная 
академия экономики и права, 2014. 511 с.

 5 Шугрина Е.С. Муниципальное право. 5-е изд., перераб. и доп. М.: Норма: НИЦ ИНФРА-М, 2014. 576 с.

 6 Абашидзе А.Х., Ананидзе Ф.Р. Международно-правовые основы защиты прав коренных народов: учебное пособие. М.: Российский 
университет дружбы народов, 2011. 224 с.

 7 См. также: Международный форум «Арктика – территория диалога». URL: http://www.kremlin.ru/events/president/news/54149 (дата 
обращения: 17.03.2018)
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фрактальность и т.п.) и корректно рассмотреть 
прямые и обратные связи каждого из этих про-
цессов и проблем друг с другом и с их совокуп-
ностью на территории АЗРФ;

2) осуществить системную идентификацию социаль-
но-экономических и иных процессов и проблем;

3) произвести качественную и количественную 
оценку этих процессов и проблем;

4) выполнить внутрисистемный и макросистем-
ный анализ сущности, генезиса и последствий 
нерегулируемого развития рассматриваемых 
процессов и нерешённости диагностируемых 
проблем;

5) обосновать возможности использования си-
стемных регуляторов указанных процессов и 
проблем в интервале поставленных целей и с 
учётом фактических ограничений. 

Особое место среди использованных методиче-
ских подходов занимает правовая аналитика – 
новая научная дисциплина, разработанная одним 
из ведущих отечественных юристов, профессором 
В.Б. Исаковым. Методические приемы, детально 
охарактеризованные в систематическом курсе 
этой дисциплины 8, позволяют корректно решать 
наиболее часто встречающиеся и наиболее слож-
ные вопросы правотворчества: какова необхо-
димость и общественная значимость принятия 
нового правового акта, имеются ли альтернативы 
такому действию, как оценить результативность и 
эффективность принятия (или отмены принятого) 
нормативного акта и т.п.

Результаты исследования

Новые подходы к модернизации институтов госу-
дарственного управления развитием АЗРФ

До недавнего времени грандиозные задачи пе-
реосвоения российской Арктики находились в 
противоречии с неоправданно формальным под-
ходом к государственному управлению решения 
этих задач. В утвержденных Президентом РФ 18 
сентября 2008 г. «Основах государственной по-
литики Российской Федерации в Арктике на пери-
од до 2020 года и дальнейшую перспективу» и 8 
февраля 2013 г. «Стратегии развития Арктической 
зоны Российской Федерации и обеспечения наци-
ональной безопасности на период до 2020 года», 
а также в постановлении Правительства РФ от 21 
апреля 2014 г. «Об утверждении государственной 
программы Российской Федерации "Социаль-
но-экономическое развитие Арктической зоны 
Российской Федерации"», с той или иной деталь-

ностью указывалось, что необходимо сделать, 
но практически ничего – как это осуществить в 
рамках действующей структуры государственно-
го управления. Принятая тогда программа была 
фактически скомпонована из проектов, разрабо-
танных и частично уже ведущихся различными ве-
домствами и корпорациями. Сбалансированного 
финансирования этих работ не было, а координа-
ция многочисленных участников программы воз-
лагалась на так называемую Арктическую комис-
сию, традиционно сформированную из первых лиц 
федеральных министерств и ведомств. Управление 
реализацией программы на региональном и муни-
ципальном уровне в отсутствие административных 
и иных ресурсов было более чем формальным. 

В связи с этими обстоятельствами, полностью 
оправданным представляется принятие Поста-
новления Правительства РФ от 31 августа 2017 г.  
№ 1064 «О внесении изменений в постановле-
ние Правительства Российской Федерации от 21 
апреля 2014 г. № 366 "Об утверждении государ-
ственной программы Российской Федерации "Со-
циально-экономическое развитие Арктической 
зоны Российской Федерации на период до 2020 
года"» (далее – Программа). Срок выполнения 
заданий новой Программы продлен на пять лет 
(прежняя была ориентирована на завершение в 
2020 г., новая – в 2025 г.). Указаны необходимые 
для реализации Программы огромные объемы фе-
деральных финансовых ресурсов (повод для обще-
го скептического отношения большинства экспер-
тов к выполнимости Программы).

В числе трех задач Программы, наряду с «создани-
ем условий для развития Северного морского пути 
в качестве национальной транспортной магистра-
ли Российской Федерации в Арктике и развитием 
системы гидрометеорологического обеспечения 
мореплавания в его акватории» и с «развитием 
науки, технологий и повышением эффективности 
использования ресурсной базы АЗРФ и континен-
тального шельфа Российской Федерации в Аркти-
ке», указано «повышение эффективности государ-
ственного управления социально-экономическим 
развитием АЗРФ». Если ранее единственной за-
дачей была координация деятельности органов 
государственной власти, без указания каких-либо 
правовых и иных механизмов этой координации, 
то теперь обозначен ответственный исполнитель 
Программы в лице Минэкономразвития РФ, и 
Минпромторг РФ в качестве соисполнителя. Госу-
дарственными участниками Программы определе-
ны: пять федеральных министерств (Минтранс РФ, 
МЧС России, Минобороны России, Минстрой РФ, 

 8 Исаков В.Б. Правовая аналитика: учеб. пособие / В.Б. Исаков. М.: Норма: ИНФРА-М, 2017. 384 с.
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Минприроды РФ), три федеральные службы (Рос-
гидромет, Росприроднадзор, Национальная гвар-
дия), одно федеральное агентство (ФМБА) и одно 
федеральное государственное бюджетное учреж-
дение (НИЦ «Курчатовский институт»).

Программа включает три подпрограммы: 

1) формирование опорных зон развития и обе-
спечение их функционирования, 

2) развитие Северного морского пути и обеспе-
чение судоходства в Арктике,

3) создание оборудования и технологий нефте-
газового и промышленного машиностроения 
для освоения минерально-сырьевых ресурсов 
Арктики. 

В числе важнейших мер на этапе 2018–2020 гг. 
названы реализация пилотных проектов форми-
рования опорных зон развития, введение в эксплу-
атацию ледостойкой самодвижущейся платформы 
«Северный полюс» и создание высокотехнологич-
ной судостроительной верфи в Якутии. На этапе 
2021–2025 гг. предусмотрено, в частности, фор-
мирование (с учетом опыта пилотных проектов) 
всех опорных зон развития и создание опережа-
ющего научно-технического задела и техноло-
гий. Должны появиться специализированные суда 
государственного экологического морского над-
зора, приняты новые решения по обращению с 
затопленными ядерно- и радиационно опасными 
объектами, должна быть введена в эксплуатацию 
модернизированная автоматизированная ледо-
во-информационная система «Север»; начато 
производство конкурентоспособной высокотех-
нологичной продукции для нужд геологоразведки, 
добычи и переработки минерального сырья в Ар-
ктической зоне .

В то же время, сохраненная из прежней програм-
мы главная цель – «повышение уровня социаль-
но-экономического развития Арктической зоны 
Российской Федерации», равно как и задача по 
достижению этой цели, т.е. «повышение качества 
жизни и защищенности населения на террито-
рии Арктической зоны Российской Федерации» – 
отошли на второй план. Не случайно в паспорте 
новой Программы ее целевыми индикаторами и 
показателями названы: 

• доля валового регионального продукта, произ-
веденного в АЗРФ в суммарном валовом регио-
нальном продукте субъектов РФ; 

• доля радиоэлектронного оборудования россий-
ского производства, используемого в Арктике, в 
общем объеме используемого там радиоэлек-
тронного оборудования; 

• удельный вес наукоемких инновационных това-
ров, работ (услуг) организаций в общем объеме 

отгруженных товаров и выполненных работ (ус-
луг) по АЗРФ; 

• уровень освещенности акваторий арктических 
морей данными гидрометеорологических на-
блюдений; 

• уровень осведомленности наших граждан о дея-
тельности государства в Арктике; 

• доля импортной продукции (технологии и обору-
дование) в общем объеме продукции (техноло-
гии и оборудование), закупленной компаниями 
для освоения месторождений полезных ископа-
емых АЗРФ. 

Видимо, разработчики Программы и принявшее 
ее Правительство РФ считают, что реализация 
трех вышеуказанных подпрограмм и достижение 
высоких значений перечисленных целевых индика-
торов и показателей автоматически решит слож-
нейший комплекс накопившихся и новых проблем 
«социально-экономического развития» и «каче-
ства жизни» в российской Арктике. 

Напомним, что «опорные зоны развития АЗРФ» – 
еще один тип «точек роста», с помощью которых в 
России в течение более 20-ти лет пытались решить 
проблемы функционирования обширных террито-
рий [21–23]. В принципе, «опорные зоны развития 
АЗРФ», как последний по времени появления тип 
особых зон, могли бы стать своеобразным агре-
гатом «лучших практик» отечественной зональной 
деятельности. Поэтому столь важен анализ право-
вых оснований и результатов деятельности десят-
ков таких зон (впоследствии упраздненных), соз-
данных в первое пятнадцатилетие реформ.

Принятие новой Программы развития АЗРФ обо-
стряет застаревшую проблему согласования дей-
ствий ее участников, что особенно заметно при 
анализе институционального обеспечения и ожи-
даемых результатов выполнения всех трех ее под-
программ. Так, ответственным исполнителем под-
программ «Формирование опорных зон развития 
и обеспечение их функционирования, создание 
условий для ускоренного социально-экономиче-
ского развития Арктической зоны Российской Фе-
дерации» и «Развитие Северного морского пути и 
обеспечение судоходства в Арктике» должно стать 
Минэкономразвития РФ, а подпрограммы «Созда-
ние оборудования и технологий нефтегазового и 
промышленного машиностроения, необходимых 
для освоения минерально-сырьевых ресурсов Ар-
ктической зоны Российской Федерации» – Мин-
промторг РФ. При этом задача «создания условий 
для повышения качества жизни и защищенности 
населения на территории АЗРФ» зафиксирована 
только в паспорте первой из этих подпрограмм, 
и только в нем предусмотрена фиксация резуль-
татов «обеспеченности территорий, на которых 
создаются и функционируют опорные зоны раз-
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вития АЗРФ, инфраструктурой, необходимой для 
их функционирования», а также «количества под-
готовленных проектов методических и аналити-
ческих документов, используемых для принятия 
управленческих решений в сфере социально-эко-
номического развития АЗРФ и обеспечения наци-
ональной безопасности». 

Закрепление некоторых задач комплексного раз-
вития АЗРФ только за первой из трех подпро-
грамм не снимает управленческой проблемы их 
согласования с содержательно близкими зада-
чами двух других подпрограмм. Так, в паспорте 
второй подпрограммы «Развитие Северного мор-
ского пути и обеспечение судоходства в Аркти-
ке» зафиксированы такие задачи развития всей 
АЗРФ, как, например, «повышение уровня гидро-
метеорологической безопасности, защищенности 
жизненно важных объектов и населения от опас-
ных природных явлений, негативных последствий 
изменения климата в АЗРФ и подготовка прогноза 
состояния защитных барьеров затопленных ядер-
но- и радиационно опасных объектов и оценка их 
воздействия на окружающую среду и население 
региона в долгосрочной перспективе с учетом пла-
нируемой хозяйственной деятельности в Арктике». 
Аналогично, в третьей подпрограмме «Создание 
оборудования и технологий нефтегазового и про-
мышленного машиностроения, необходимых для 
освоения минерально-сырьевых ресурсов АЗРФ» 
поставлены задачи «обеспечения устойчивого со-
циально-экономического развития Арктической 
зоны Российской Федерации на основе экологос-
балансированного и энергоэффективного процес-
са освоения минерально-сырьевого потенциала 
Арктики». Кроме того, в перечень ее индикаторов 
включено особо значимое для социально-эко-
номического развития АЗРФ «увеличение числа 
рабочих мест в машиностроительной отрасли, 
снижение оттока научно-технических кадров, по-
вышение спроса на высококвалифицированные 
научно-технические кадры, более активное при-
влечение молодых специалистов и ученых». 

Задачи и возможности модернизации правовых ос-
нований реализации программы развития АЗРФ

Переход в российской Арктике к организации 
опорно-зональной деятельности ставит перед 
государственным управлением немало новых за-
дач правового характера. Приступая к их реше-
нию, было бы полезно, прежде всего, осмыслить 
результаты принятия ряда федеральных законов, 
включая: 

• федерального закона от 22 июля 2005 г.  
№ 116-ФЗ «Об особых экономических зонах в 
Российской Федерации», определившего осо-
бые режимы функционирования промышленно-
производственных, туристско-рекреационных, 

технико-внедренческих и портовых особых эко-
номических зон (далее – ОЭЗ); 

• федерального закона от 28 сентября 2010 г.  
№ 244-ФЗ «Об инновационном центре «Скол-
ково», где было установлено появление еще од-
ной (в дополнение к уже узаконенной технико-
внедренческой ОЭЗ) зоны – «инновационного 
центра» с эксклюзивными условиями феноме-
нально диверсифицированной деятельности; 

• федерального закона от 3 декабря 2011 г.  
№ 392-ФЗ «О зонах территориального раз-
вития в Российской Федерации и о внесении 
изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации», который установил 
еще один тип ОЭЗ, с особым режимом государ-
ственной поддержки резидентам создаваемых 
зон, с целью развития регионов с неблагопри-
ятной социально-экономической обстановкой (а 
это – многие территории АЗРФ). 

Было бы полезно проанализировать с этих по-
зиций положения и, главное, первые результаты 
реализации федерального закона от 29 ноября 
2014 г. № 377-ФЗ «О развитии Крымского фе-
дерального округа и свободной экономической 
зоне на территориях Республики Крым и города 
федерального значения Севастополя», а так-
же федерального закона от 29 декабря 2014 г.  
№ 473-ФЗ «О территориях опережающего соци-
ально-экономического развития в Российской Фе-
дерации», федерального закона от 13 июля 2015 г.  
№ 212-ФЗ «О свободном порте Владивосток» и 
ряда других законов, уточняющих перечень и ин-
ституционально-правовые основы формирования 
на территории страны различных «точек роста». 
Особенно полезным был бы анализ финансовых 
аспектов действовавших и ныне существующих 
зон, форм и методов участия государственных ор-
ганов и частных юридических лиц в их управлении 
зонами, возможностей и особенностей использо-
вания в зональной деятельности институтов госу-
дарственно-частного партнерства.

При реализации положений новой Программы 
развития АЗРФ относительно создания опорных 
зон ожидаемая концентрация и интенсивная дея-
тельность различных хозяйствующих объектов в их 
пределах потребуют разработки жестких право-
вых норм ответственности за состояние окружа-
ющей среды, а также институционально-правовых 
механизмов адаптации к различным проявлени-
ям климатических изменений. Особый правовой 
режим этих зон должен детализировано регла-
ментировать формы и масштабы иностранного 
присутствия (в том числе с позиций национальной 
безопасности), особенности взаимоотношений 
бизнеса и органов управления зонами с раз-
личными органами публичной власти, специфику 
правоотношений органов управления зонами и 

МИР (Модернизация. Инновации. Развитие). 2018. Т. 9. № 3. С. 351–363



359

хозяйствующих субъектов с объектами обслужи-
вания Северного морского пути (не входящими в 
состав зон) и с объектами военного присутствия. 
Следует учитывать и сложившиеся взаимосвя-
зи разных аспектов функционирования АЗРФ с 
международными регламентирующими актами, 
юридически признанными в России в форме со-
вместных договоров, соглашений и т.п., а также с 
решениями (концепциями, докладами и т.п.) между-
народных организаций, в работе которых Россия 
принимает то или иное участие. При использова-
нии рассмотренных и многих других предложений 
о содержании особых режимов стимулирования 
хозяйственной деятельности в «опорных зонах 
развития АЗРФ» эти зоны могли бы стать образ-
цом рациональной фрагментации единого право-
вого пространства России 9.

Переход к опорно-зональным принципам госу-
дарственного управления в АЗРФ размывает его 
сложившуюся правовую конструкцию. До сих пор 
это управление, в соответствии с надлежащими 
нормативно-правовыми актами, осуществлялось 
Государственной комиссией по вопросам раз-
вития Арктики, Советом по Арктике и Антарктике 
при Совете Федерации, Комитетом Государствен-
ной Думы по региональной политике и проблемам 
Севера и Дальнего Востока и министерством по 
развитию Дальнего Востока. Теперь, в связи с 
тем, что значительная часть АЗРФ (арктические 
районы Республики Саха (Якутия) и Чукотский 
автономный округ) находится в юрисдикции Ми-
нистерства РФ по развитию Дальнего Востока, 
было выдвинуто предложение об объединении 
всей западной части АЗРФ, кроме Мурманской 
области и ряда территорий Архангельской обла-
сти, в «единую зону высокого развития» с управ-
ленческим центром в Санкт-Петербурге. Такая 
система управления указанным комплексом тер-
риторий в правовом отношении беспрецедентна 
уже потому, что она основывается на подчинении 
ряда территорий субъектов РФ вице-губернатору 
Санкт-Петербурга по инновациям и экологиче-
ской безопасности 10. 

В числе задач, которые должны быть решены на 
первом этапе (2018–2020 гг.) Программы разви-
тия АЗРФ – законодательное закрепление статуса 
этой зоны как особого объекта государственного 
управления, а также обеспечение своевремен-
ного принятия нормативных правовых актов, не-
обходимых для реализации всей Программы. Не-

решенность таких задач до настоящего времени 
определялась рядом объективных обстоятельств. 

Во-первых, был недостаточно определен сам 
предмет правового регулирования. АЗРФ – про-
странственно огромный и очень разнообразный 
в природно-климатическом, экономическом, со-
циальном и иных отношениях макрорегион, рас-
положенный на территориях четырех субъектов 
РФ (занимающий их полностью) и относительно 
небольших частях еще четырех субъектов РФ, где 
функционирует несколько различных типов муни-
ципальных образований (от крупных городских 
округов до якутских наслегов), действуют крупней-
шие корпорации и общины традиционного приро-
допользования. Развитие этой макрорегиональной 
системы включает развитие всех без исключения 
сфер жизнедеятельности и экономики, что создает 
уникальный прецедент особого правового регули-
рования. 

Во-вторых, фактически все стороны общественных 
отношений и все частные вопросы организации 
хозяйственной и социальной деятельности в рос-
сийской Арктике уже регулируются федеральным 
законодательством, документами Правительства 
РФ и исполнительных органов власти РФ, закона-
ми и другими нормативными актами субрегиональ-
ных органов власти. По нашей оценке, в начале 
2018 г. на территории АЗРФ действовали более 
500 указов Президента РФ и федеральных зако-
нов, а также более 100 постановлений и распо-
ряжений Правительства РФ (включая практически 
все виды документов стратегического планирова-
ния), около 1 тыс. законов и нормативных актов, 
принятых в восьми субъектах РФ, полностью или 
частично вошедших в состав АЗРФ. К этому следу-
ет добавить кратно большее число соответствую-
щих подзаконных актов. 

В-третьих, многие аспекты природоохранной, хо-
зяйственной и иной деятельности на территории 
АЗРФ регулируются с учетом (в ряде случаев – на 
основе) международного права, узаконенного 
в России на основе совместных договоров, со-
глашений и т.п. Многие решения принимаются и 
по итогам решений международных арктических 
организаций, в которых Россия участвует непо-
средственно. В этих условиях принятие новых пра-
вовых актов и использование новых регуляторов 
потребует особых согласований международно-
го уровня, что в настоящее время представляется 

 9 Лексин В.Н., Порфирьев Б.Н. Территориальная фрагментация единого правового пространства России // Федерализм. 2018. № 1.  
C. 173–190.

 10 Новиков А. Петербург может стать столицей русской Арктики. URL: https://sziu.ranepa.ru/sobytiya/novosti/peterburg-mozhet-stat-
stolicej-russkoj-arktiki (дата обращения: 15.07.2018); Арктическое подразделение: почему неарктический Петербург решил коорди-
нировать Север. URL: http://fedpress.ru/article/1914272 (дата обращения: 15.07.2018)
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весьма проблематичным. До сих пор неясно, на-
сколько тотальное «кодифицирование» арктиче-
ской проблематики впишется в структуру едино-
го правового пространства России. Кроме того, 
решение проблем АЗРФ, по нашему мнению, 
может осуществляться только в ходе реализации 
давно обсуждаемых предложений по пересмо-
тру закрепленных в федеральном законодатель-
стве базовых положений общегосударственной 
промышленной, энергетической, транспортной, 
демографической, национальной, бюджетно-на-
логовой, образовательной, кадровой политики, и 
в законах, регламентирующих сферы научной де-
ятельности, здравоохранения и охраны окружаю-
щей среды. 

Новая Программа развития АЗРФ внесла суще-
ственные коррективы в решение этого вопроса. 
Показательно, что уже на первом этапе (2018–
2020 гг.) выполнения ее первой подпрограммы 
одной из задач стало «обеспечение законода-
тельного закрепления статуса АЗРФ как особого 
объекта государственного управления и принци-
пов социально-экономического развития АЗРФ на 
основе формирования опорных зон развития, а 
также обеспечение своевременного принятия нор-
мативных правовых актов, необходимых для реа-
лизации мероприятий подпрограммы». В результа-
те разработка и принятие первого «арктического» 
закона становится необходимостью, а основной 
заинтересованной в этом стороной – Минэконом-
развития РФ, федеральный орган, ответственный 
за реализацию подпрограммы и заранее получив-
ший соответствующее поручение Правительства 
РФ (от 13 марта 2017 г. № РД-П16-1410). Судя по 
всему, федеральный закон о развитии АЗРФ (если 
будет принят) станет нормативным актом, преиму-
щественно регламентирующим порядок созда-
ния и функционирования опорных зон. С учетом 
вышеприведенных соображений все же следует 
признать, что разработка и принятие закона «Об 
опорных зонах развития АЗРФ» способны решить 
лишь небольшую часть вопросов, приближающих 
к достижению сложнейшей цели переосвоения 
российской Арктики. В то же время, практическое 
нормотворчество в сфере «арктического права» 
неизменно столкнется с выбором между его наци-
ональной кодификацией и разделением конкрет-
ных норм между конкретными законами. Харак-
терным примером, по нашему мнению, является до 
сих пор недостаточно урегулированный правовой 
статус Северного морского пути, стратегическое 
значение которого, несмотря на незначительную 
загруженность в настоящее время, сохранится и в 
отдаленной перспективе даже в том случае, если 
эта трасса будет в значительной степени только 
национальной транспортной артерией.

Выводы 

В быстро меняющихся внешних и внутренних ус-
ловиях, характерных для современного перио-
да, модернизация институционально-правовых 
оснований пространственного развития стано-
вится важнейшим фактором стабильного функци-
онирования не только государства, регионов и 
муниципалитетов, но и реализации любых инве-
стиционных проектов. Особую значимость модер-
низация институционально-правовых оснований 
пространственного развития приобретает при 
решении сложнейших задач переосвоения АЗРФ, 
в отношении которой существует необходимость 
пересмотра и обновления нормативных актов и 
документов стратегического характера, принятых 
всего несколько лет назад и определявших зада-
чи комплексного социально-экономического раз-
вития арктической России. Подтверждением этого 
императива является постановление Правитель-
ства РФ от 31 августа 2017 г. № 1064 о внесении 
принципиальных изменений в принятую в 2014 г. 
государственную программу «Социально-эконо-
мическое развитие Арктической зоны Российской 
Федерации» с указанием перечня нормативных 
актов, призванных узаконить эти изменения. Осо-
бое значение имеет создание принципиально 
нового правового сопровождения социального и 
инфраструктурного развития территорий, пред-
усмотренного майским 2018 г. указом Президен-
та РФ, с учетом специфики различных территорий 
Арктического макрорегиона страны.

Последнее обстоятельство обусловливает огра-
ниченную эффективность стандартных управ-
ленческих решений применительно к проблемам 
формирования правового и организационно-
управленческого сопровождения комплексного 
развития АЗРФ. Нужны разные варианты, при-
чем, в связи с динамичным характером развития 
макрорегиона и возможностью нетривиальных 
решений, процесс и результаты такого формиро-
вания никогда не будут окончательными. Столь же 
естественно появление новых правовых коллизий, 
разрешение которых может проходить на разных 
уровнях – от внесения изменений в федеральные 
кодексы до решения администрации небольшого 
муниципального образования.

Еще одной трудностью на пути разработки право-
вых механизмов развития российской Арктики, 
предписанной всеми основными стратегическими 
документами государства, является то, что основ-
ная часть проблем АЗРФ порождена общерос-
сийской ситуацией. В связи с этим было бы наивно 
предполагать, что на территории данного макро-
региона могут быть созданы какие-то полностью 
независимые от этой ситуации идеальные право-
вые условия для развития человеческого потенци-
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ала, бизнеса, институтов гражданского общества 
и т.д. В то же время, как показано выше, имеют-
ся все возможности последовательного решения 
хотя бы той части правовых задач, которые непо-
средственно связаны со специфическими услови-
ями российской Арктики. Именно по этому пути 
движется мировая практика, а в последнее время 
и законотворчество в России. Представленные в 
статье данные о новациях в структуре институтов 
и правовых регуляторов развития российской Ар-
ктики подтверждают как их бесспорно позитивный 
потенциал, так и необходимость эксперименталь-
ной проверки принятых решений для того, чтобы 
этот потенциал был использован в полной мере.
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