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Арктические 
поселения и цели 
их развития

В соответствии с Федераль-
ным законом от 28 июня 2014 
года № 172-ФЗ «О стратегиче-
ском планировании в РФ», целе-
полагание — это «определение на-
правлений, целей и приоритетов 
социально-экономического разви-
тия и обеспечения национальной 
безопасности». Фактически, це-
леполагание — это ключевой эле-
мент стратегического планиро-

1  В 1900 году Давид Гильберт определил направления развития математики в XX веке, сформулировав на конгрессе в Париже, собрав-
шем весь цвет науки того времени, 23 проблемы как своего рода стратегические вызовы. Но о Гильберте известна и другая история, 
дающая яркий пример формулировки стратегического видения. Однажды студенты спросили его: «Решение какой задачи было бы сейчас 
полезнее всего для математики?». Стареющий профессор ответил вполне серьезно: «Поймать муху на обратной стороне Луны!». Уче-
ники опешили, а Гильберт объяснил: «Сама эта задача никому не нужна. Но подумайте: если она будет решена, то, какие могучие методы 
придется изобрести для этого, и какое множество других важных открытий мы при этом сделаем!» [1]

вания, обеспечивающий ответ на 
вопросы: «С какой целью и в каких 
направлениях развивается та или 
иная территория?».

Откуда берутся стратегические 
цели и направления? При их опре-
делении, конечно, учитываются су-
ществующая ситуация и тенденции, 
а также долгосрочные тренды, вы-
являемые в ходе диагностики. Но 
стратегическое планирование от-
личается от кратко— и среднесроч-
ного наличием особой процедуры 
формирования видения будуще-
го (vision), которое «не вытекает» 
из прошлого, а является проекцией 

устремлений стратегических субъ-
ектов (стейкхолдеров) и ответом на 
стратегические вызовы 1.

Каковы стратегические вызо-
вы развития арктических терри-
торий России в настоящее время? 
По нашему мнению, можно выде-
лить четыре ключевых вызова.

Во-первых, это климатиче-
ские риски, которые вызывают 
изменения глобального характе-
ра, имеющие широкий спектр по-
следствий для природы Аркти-
ки: от таяния вечной мерзлоты, 
приводящего к изменению поч-

Аннотация. Арктические территории 
важны для Российской Федерации как с 
геополитической, так и с экономической 
точек зрения. Между тем, в российской 
Арктической зоне по-прежнему необходимо 
делать стратегический выбор: обеспечивать 
разработку новых месторождений и 
транспортной инфраструктуры вахтовым 
методом или путем создания населенных 
пунктов с развитой социально-
экономической инфраструктурой. 
Данный выбор зависит как от позиции 
стратегических субъектов (акторов, 
способных вкладывать в муниципальное 
развитие собственные ресурсы), так 
и от историко-культурного капитала 
рассматриваемых территорий. Однако, 
ключевую роль в данном стратегическом 
выборе играет позиция федерального 
центра, определяющего, насколько для 
него важна эта территория и готов ли он ее 
поддерживать.

Annotation.  The Arctic territories are 
important for the Russian Federation both 
from a geopolitical and economic point 
of view. Meanwhile, in the Russian Arctic 
zone, it is still necessary to make a strategic 
choice: to ensure the development of new 
deposits and transport infrastructure on a 
rotational basis or by creating settlements 
with developed socio-economic 
infrastructure. This choice depends on 
the position of strategic subjects (actors 
capable of investing their own resources 
in municipal development), and on the 
historical and cultural capital of the 
territories under consideration. However, 
the key role in this strategic choice is 
played by the position of the federal 
center, which determines how important 
this territory is for him and whether he is 
ready to support it.

Ключевые слова: арктические территории, 
стратегические вызовы, целеполагание, 
стейкхолдеры, акторы, ресурсы развития.
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challenges, goal-setting, stakeholders, actors, 
development resources.
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венного покрова и растительно-
сти тундры и лесотундры, до по-
тепления Северного Ледовитого 
океана, меняющего ареалы оби-
тания морских и речных рыб, жи-
вотных прибрежной зоны и т. п.

Во-вторых, экологические 
риски: от нарушения механиз-
ма самовосстановления арктиче-
ских территорий до накопления 
загрязнений (как промышленных, 
так и бытовых), ликвидировать ко-
торые в Арктической зоне слож-
но и дорого. 

В-третьих, инфраструктурные 
риски, порождаемые низкой сте-
пенью развития существующей 
инфраструктуры и усиленные 
процессами её обветшания, а так-
же роста её несоответствия со-
временным потребностям эконо-
мики и общества.

В-четвёртых, снижение рен-
табельности добычи сырьевых 
ресурсов, разрабатываемых в Ар-
ктической зоне, с вынужденным 
сокращением (или даже сворачи-
ванием) существующих проектов.

Как правило, снижение рента-
бельности добычи сырьевых ре-
сурсов (четвёртый вызов) при-
водит к ускорению ветшания 
инфраструктуры (третий вызов) 
ввиду недостатка финансирова-
ния, что чревато её деградацией, 
создающей угрозу безопасности 
жизнедеятельности. А климатиче-
ские и экологические риски (пер-
вый и второй вызовы) эту угро-
зу усиливают. Отсутствие ответов 
на указанные вызовы для ряда ар-
ктических поселений приводит 
к процессу их «сжатия», который 
выражается в сокращении произ-
водства и потере населения 2.

2  Например, население Воркуты на 1 января 2019 года по данным Росстата составляло 54 тыс. человек. Это менее половины от максиму-
ма советских времен (119 тыс. человек в 1991 году). На угледобыче (профиль, под который создавался город) было занято лишь около 7 тыс. 
жителей, т. е. менее 1/4 экономически активного населения. При этом в Воркуте имелось 5 тыс. единиц (330 тыс. кв. метров) пустующего 
жилья. Ежегодные расходы муниципалитета на содержание этих никому не нужных квартир составляли 273 млн рублей, т. е. более 1/3 
собственных доходов городского округа (при бюджете 3,9 млрд рублей, из которых собственных доходов 880 млн рублей) [2].

3  В подтверждение данного тезиса достаточно посмотреть на уже принятые стратегии социально-экономического развития муници-
пальных образований от СФО до ЮФО, где в качестве одной из целей развития заявлено создание комфортных условий для проживания 
населения.

И если для большинства рос-
сийских поселений ответ на во-
прос «С какой целью поселение 
развивается?» может происте-
кать из естественного стремле-
ния местного населения про-
живать там, где оно проживает, 
при условии постепенного улуч-
шения условий жизни (а в стра-
тегиях обычно указывается, что 
территория будет развиваться, 
чтобы обеспечивать комфортные 
условия проживания и приумно-
жения численности населения 3), 
то для арктических территорий 
всё несколько сложнее. Суровые 
условия жизни в арктической 
зоне сами по себе не располага-
ют к созданию здесь населённых 
пунктов — к этому подталкива-
ют экономическая и геополити-
ческая целесообразность. Ввиду 
высокой концентрации природ-
ных богатств на арктических тер-
риториях, вовлечение их в эко-
номический оборот является для 
многих стран одной из ключевых 
целей развития территорий ар-
ктической зоны. Растёт и геопо-
литическое значение Арктики. 
Однако, вовлечение арктических 
территорий в экономический 
оборот, не говоря уже о решении 
задач обеспечения стратегиче-
ской безопасности, не обяза-
тельно означает создание ком-
фортных условий и приращение 
численности населения, прожи-
вающего за Северным полярным 
кругом — эти задачи могут быть 
решены и вахтовым методом, без 
формирования традиционных 
населённых пунктов с постоянно 
проживающим населением.

Освоение Арктики в доре-
волюционный период шло путём 
формирования традиционных на-
селённых пунктов, ярким приме-

ром чего является основание в 
1916 году города Романов-на-Мур-
мане рядом с заложенным годом 
ранее Мурманским морским пор-
том. Его создание было связано со 
стремлением России получить вы-
ход в Северный Ледовитый океан 
через незамерзающий залив, что-
бы бесперебойно доставлять во-
енные грузы от союзников по Ан-
танте в условиях блокады Чёрного 
и Балтийского морей [3]. В насто-
ящее время Мурманск является 
крупнейшим в мире заполярным 
городом.

Но уже в 1930-х годах СССР 
активно осваивал арктические 
территории, опираясь на моби-
лизационные методы, в том чис-
ле привлекая труд заключённых 
и военных [4]. Данный подход со-
хранился и в первые послево-
енные десятилетия. В итоге был 
сформирован первый инфра-
структурный каркас арктических 
территорий, заложен ряд насе-
лённых пунктов, ориентирован-
ных на освоение месторождений, 
обеспечение навигации по Се-
верному морскому пути и реше-
ние задач безопасности.

С конца 80-х годов прошло-
го века преобладающим методом 
освоения новых месторождений 
в СССР, а потом и в России ста-
новится вахтовый метод [5; 6; 7]. 
Причина состоит в том, что «пе-
риод эффективного существо-
вания поселений в Арктической 
зоне зачастую приурочен к кри-
тическому уровню себестои-
мости или исчерпанию место-
рождений полезных ископаемых, 
что стало историческим аргумен-
том к разведке и эксплуатации 
месторождений вахтовым мето-
дом» [5, с. 88].
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Между тем, в ряде стран, име-
ющих арктические территории, 
произошла смена приорите-
тов в их освоении: в результате, 
несмотря на то, что на практи-
ке вахтовый метод освоения ме-
сторождения по-прежнему пре-
обладает, как экономически 
более целесообразный, мейн-
стримом становится стимулиро-
вание на государственном уров-
не социально-экономического 
развития поселений арктиче-
ской зоны. Фактически, ответ на 
вопрос, стоит ли осваивать ме-
сторождения арктических тер-
риторий вахтовым методом или 
необходимо полноценно раз-
вивать постоянные поселения 
с комфортными социально-э-
кономическими условиями, ле-
жит сегодня не столько в пло-
скости оценки экономической 
предпочтительности первого 
или второго варианта освоения 
месторождения, а в плоскости 
геополитических приоритетов 
стратегического развития стра-
ны. Например, «Северная стра-
тегия Канады: наш Север, наше 
наследие, наше будущее», опре-
делившая приоритеты развития 
северных территорий Канады, 
способствует развитию посто-
янных поселений на севере Ка-
нады за счёт существенных на-
логовых преференций и прямых 
инвестиций в развитие арктиче-
ских городов — тем самым, госу-
дарство подтверждает избран-
ные им приоритеты развития 
арктических территорий [8; 9]. В 
той или иной степени меры сти-
мулирования социально-эконо-
мического развития арктических 
поселений присутствуют в доку-
ментах стратегического плани-
рования северных территорий 
большинства стран, имеющих ар-
ктические территории [10].

Таким образом, цели разви-
тия арктических поселений уста-
навливаются не на уровне му-
ниципальных образований или 
даже регионов, а на федераль-
ном уровне — как минимум, исхо-

дя из того, играет ли данное по-
селение стратегически значимую 
роль для решения задач, кото-
рые федеральный центр считает 
приоритетными, а также готов ли 
федеральный центр поддержать 
поселение не только на уровне 
установления приоритетов, но и 
при формировании планов меро-
приятий и источников их финан-
сирования. Указ Президента Рос-
сийской Федерации от 5 марта 
2020 года № 164 «Об основах го-
сударственной политики Россий-
ской Федерации в Арктике на пе-
риод до 2035 года» установил в 
качестве одной из целей «повы-
шение качества жизни населения 
Арктической зоны Российской 
Федерации», но при этом объём 
финансирования соответствую-
щей программы ещё до пандемии 
COVID-19 был существенно уре-
зан. Никаких институциональных 
механизмов (например, особых 
налоговых режимов, которые по-
зволяли бы большую часть нало-
гов оставлять на местном уровне) 
не принято. Фактически, реаль-
ную помощь получают только от-
дельные арктические поселения, 
имеющие особую значимость для 
реализации крупных проектов. 
Например, Мурманск получил 
федеральное финансирование 
развития порта на условиях ГЧП.

Если муниципальное обра-
зование не имеет стратегиче-
ской значимости для Российской 
Федерации в целом, то вопро-
сы освоения месторождений, к 
решению которых приурочено 
создание населённых пунктов в 
Арктике в большинстве случа-
ев, могут быть решены вахтовым 
методом; если же муниципаль-
ное образование (или какие-ли-
бо объекты и/или проекты на его 
территории) имеет стратегиче-
ское значение для Федерации, 
то его развитие должно быть не 
только зафиксировано как при-
оритетное в документах стра-
тегического целеполагания, но 
и иметь конкретные меры под-
держки развития в документах 

программного уровня. При этом 
необходимо учитывать, что «в на-
стоящий момент можно конста-
тировать наличие определённых 
несоответствий и неточностей 
между документами стратегиче-
ского планирования уровня целе-
полагания и программирования в 
отношении Арктики» [11].

Стейкхолдеры 
и ресурсы развития 
арктический поселе-
ний: кто готов обеспе-
чивать развитие аркти-
ческих территорий?

Характеризуя стейкхолде-
ров развития арктический посе-
лений, начнём со стратегических 
субъектов, под которыми мы бу-
дем понимать акторов, способ-
ных вкладывать в муниципальное 
развитие собственные ресурсы.

Работая с территориями 
Центральной России, мы при-
выкли считать, что их основные 
стратегические субъекты — это, 
преимущественно, муниципаль-
ные и региональные органы 
власти. Бизнес вкладывается в 
развитие этих территорий на не-
сколько порядков меньше, даже в 
моногородах, а население, хотя 
и заинтересовано обсуждать во-
просы развития муниципалитета, 
редко полноценно готово вклю-
чаться (в т. ч. вкладываться) в раз-
витие территории. Между тем, 
арктические территории имеют 
свою специфику — здесь сплошь 
и рядом мы сталкиваемся с ситуа-
цией, когда основными стратеги-
ческими субъектами их развития 
оказываются не органы власти. 

Однако, многое зависит от 
типа территории. Предлагаем 
рассмотреть типологию аркти-
ческих территорий (рис. 1), опи-
раясь на различие в таких факто-
рах, как наличие исторического 
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«бэкграунда» у поселения и его 
экономические перспективы 
(преимущественно, в сфере до-
бывающей промышленности).

Есть поселения, чья история 
насчитывает несколько веков — и 

население таких территорий тес-
но связывает своё будущее с раз-
витием именно этого места (при-
чем, речь может идти, например, 
как о поселениях народности 
саха в Якутии, так и о русских по-
селениях в Мурманской области). 

В таких муниципалитетах, где на-
селение имеет глубокую эмоци-
ональную связь с местом своего 
проживания, некоторые направ-
ления развития могут полноцен-
но опираться в реализации непо-
средственно на население — это 

Имеющие исторический «бэкграунд»,
историко-культурный капитал

Не имеющие исторический «бэкграунд»,
историко-культурный капитал

Дополнительные акторы:
местное население

Дополнительные акторы:
корпорации, местное население

Дополнительные акторы:
отсутствуют

Дополнительные акторы:
корпорации

Хорошие
экономические
перспективы

«Затухающие»
экономические
перспективы

Рисунок 1. 
Дополнительные акторы развития территории в зависимости от наличия исторического «бэкграунда» у поселения и его экономических перспектив.

направления, связанные с очист-
кой и благоустройством террито-
рий, развитием различных фор-
матов малого бизнеса. Население 
и малый бизнес в таких муници-
пальных образованиях могут вы-
ступать полноценными страте-
гическими субъектами развития 
территории. В связи с этим, стоит 
отметить, что опыт восстановле-
ния Териберки Мурманской об-
ласти [12], который многие рас-
сматривают как универсальный, 
во многом обусловлен истори-
ко-культурным капиталом места 
(первое упоминание поселения 
относится к XVI веку).

Одновременно, города, стро-
ительство которых началось ме-

нее пятидесяти лет назад, неред-
ко имеют проблемы развития в 
силу специфического ментали-
тета «непостоянного населения»: 
люди приезжают в эти города «на 
заработки», считая месяцы и даже 
недели до возвращения «на боль-
шую землю», они не привязыва-
ются к своему месту жительства и 
не готовы инвестировать ни вре-
мя, ни усилия, ни, тем более, день-
ги, в будущее данных территорий. 
И собственники малого бизнеса 
в таких муниципалитетах в пол-
ной мере разделяют менталитет 
населения.

Большинство арктических 
городов, имеющих устойчивые 
перспективы развития, имеют 

основой экономики добываю-
щую промышленность. И компа-
нии, занимающиеся добычей ре-
сурсов на северных территориях, 
так или иначе, вынуждены в боль-
шей степени вкладываться в раз-
витие арктических поселений, 
чем вкладывались бы в регио-
нах с более благоприятным кли-
матом, что обусловлено крайне 
высокой зависимостью арктиче-
ских городов от градообразую-
щих компаний (фактически, посе-
ления здесь нередко создаются с 
исключительной целью обслу-
живать конкретное месторожде-
ние). Модели участия могут быть 
разными: от поддержания объек-
тов социальной инфраструктуры 
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в поселении (от детских садов до 
дворцов культуры) — до неболь-
шого объёма поддержки инициа-
тив местной администрации при 
стабильном «ведении» одной 
темы на территории. Исследова-
тели указывают на высокую сте-
пень социальной ответственно-
сти добывающих корпораций в 
Арктике [13].

Те же муниципалитеты, кото-
рые имеют «затухающие» эконо-
мические перспективы и не име-
ют исторического «бэкграунда», 
вынужденно становятся «терри-
ториями сжатия». Однако сто-
ит отметить, что органы мест-
ной власти «территорий сжатия» 
обычно стараются вести диалог о 
будущем с собственным населе-
нием и даже с местным бизнесом, 
что может дать положительный 
результат — однако, их ресурсы 
обычно истощены, так что, даже 
имея большое желание «вклады-
ваться» в территорию, они имеют 
малые возможности для подоб-
ных действий .

Помимо компаний, занима-
ющихся добычей ресурсов, не-
обходимо отметить роль пред-
приятий транспортного и 
строительного комплексов как 
стейкхолдеров развития аркти-
ческих территорий.

Говоря о стратегической 
субъектности транспортного 
комплекса, необходимо отметить 
вдохновляющую роль, которую 
для графа С. Ю. Витте, сомневав-
шегося в необходимости строи-
тельства Транссиба только ради 
военного транзита, сыграла кон-
цепция Д. И. Менделеева о же-
лезной дороге как факторе осво-
ения новых земель. Он полагал, 
что для создания постоянного по-
селения на территории, куда при-
шла железная дорога, необходи-
мы три фигуры: врач, священник 
и учитель. Спустя десятилетие эта 
концепция воплотилась и при ос-
воении Арктики: Мурманск стал 
не только стратегически значи-

мым портом, но и крупнейшим в 
мире заполярным городом имен-
но благодаря железной дороге.

Стратегическая субъектность 
транспортного комплекса выра-
жается в том, что он обеспечивает 
связность арктических террито-
рий с «материком», а также — что 
бывает не менее важно! — между 
собой. Примером может служить 
проект магистрали «Северный 
широтный ход»,  которая способ-
на соединить западную и восточ-
ную части ЯНАО: без этой же-
лезнодорожной артерии целый 
ряд крупных инвестиционных 
проектов на территории региона 
оказываются нерентабельными. 
В перспективе заслуживает вни-
мания роль Северного морско-
го пути не только как транзитной 
магистрали, но и как драйвера 
развития арктических террито-
рий России.

Ряд зарубежных кейсов (в 
частности, опыт Аляски) свиде-
тельствуют о том, что роль стей-
кхолдера может быть присуща и 
строительному комплексу. Его 
стратегические функции различ-
ны на разных фазах конъюнктур-
ных циклов добычи сырья: в фазе 
роста он может становиться круп-
нейшим работодателем региона, 
а на фазе спада и стагнации при 
сохранении постоянного населе-
ния конвертируется в комплекс 
девелоперских и риэлтерских ус-
луг [14].

Таким образом, в развитии 
арктических территорий может 
быть стратегически заинтересо-
ван весьма разнообразный круг 
стейкхолдеров. Это порождает 
потребность в выполнении еще 
одной функции: стратегической 
координации. Эту функцию, как 
правило, выполняют региональ-
ные власти. Исключение состав-
ляют «особые» территории (см. 
следующий абзац). Координи-
рующая роль региональных вла-
стей, которую они выполняют на 
фазе роста добычи сырья, сменя-

ется антикризисными функциями 
на фазе спада, когда необходимо 
придать процессу «сжатия» посе-
лений управляемый характер (см. 
примеч. 2 и 4).

В дополнение к приведенным 
четырём типам «обычных» терри-
торий, следует в качестве спец-
ифической категории выделить 
«особые» территории, где ключе-
вым актором развития выступает 
федеральный центр — это посе-
ления, которые в силу ряда об-
стоятельств обладают стратеги-
ческой значимостью для страны 
с точки зрения развития арктиче-
ской тематики.

Заключение
С точки зрения определе-

ния целей развития арктиче-
ские поселения в существен-
но большей степени зависят 
от позиции федерального цен-
тра: без его заинтересованно-
сти в развитии муниципалите-
та и готовности поддерживать 
данное развитие конкретны-
ми мерами (формами поддерж-
ки) многие территории не будут 
формировать и развивать тра-
диционные населённые пункты 
с постоянной численностью на-
селения, а обойдутся вахтовы-
ми посёлками. При этом страте-
гическими субъектами развития 
муниципалитетов в Арктике мо-
гут активно выступать местное 
население и бизнес (добываю-
щие, транспортные, а, возможно, 
и строительные компании), при 
условии, что муниципальное об-
разование имеет хорошие эко-
номические перспективы, либо 
историко-культурный потенци-
ал, представляющий ценность 
для населения. Доля муници-
пальных образований в россий-
ской Арктике, развитие которых 
полностью предопределяется 
федеральным центром, не так уж 
высока.
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