
﻿

Акцент на управлении 
для повышения эффективности 
поддержки в области политики 
и технической помощи

ПОДДЕРЖКА В СФЕРЕ УПРАВЛЕНИЯ И ПОЛИТИКИ 

РАМОЧНЫЙ ДОКУМЕНТ

Теория 
изменений

1
Формулирование  

проблемы

4
Приоритеты  
в интересах  

действий

2
Институциональный  
анализ

3
Политико- 
экономический  
анализ





ПОДДЕРЖКА В СФЕРЕ УПРАВЛЕНИЯ И ПОЛИТИКИ 

РАМОЧНЫЙ ДОКУМЕНТ

Продовольственная и сельскохозяйственная организация Объединенных Наций 
Рим, 2022

Акцент на управлении
для повышения эффективности 
поддержки в области политики  
и технической помощи

Дубравка Боич
Майкл Кларк
Клаус Урбан



Используемые обозначения и представление материала в настоящем информационном 
продукте не означают выражения какого-либо мнения со стороны Продовольственной и 
сельскохозяйственной организации Объединенных Наций (ФАО) относительно правового 
статуса или уровня развития той или иной страны, территории, города или района, или их 
властей, или относительно делимитации их границ или рубежей. Упоминание конкретных 
компаний или продуктов определенных производителей, независимо от того, запатентованы 
они или нет, не означает, что ФАО одобряет или рекомендует их, отдавая им предпочтение 
перед другими компаниями или продуктами аналогичного характера, которые в тексте не 
упоминаются.

Мнения, выраженные в настоящем информационном продукте, являются мнениями автора 
(авторов) и не обязательно отражают точку зрения или политику ФАО.

ISBN 978-92-5-136776-6

© ФАО, 2023

Некоторые права защищены. Настоящая работа предоставляется в соответствии с лицензией 
Creative Commons указанием авторства — Некоммерческая - С сохранением условий 3.0 НПО” 
(СС BY-NC-SA 3.0 lGO; https://creativecommons.org/licenses/by-ncsa/3.O/igo/deed.ru).

Согласно условиям данной лицензии настоящую работу можно копировать, распространять 
и адаптировать в некоммерческих целях при условии надлежащего указания авторства. 
При любом использовании данной работы не должно быть никаких указаний на то, что ФАО 
поддерживает какую-либо организацию, продукты или услуги. Использование логотипа ФАО 
не разрешено. В случае адаптации работы она должна быть лицензирована на условиях 
аналогичной или равнозначной лицензии Creative Commons. В случае перевода данной работы, 
вместе с обязательной ссылкой на источник, в него должна быть включена следующая 
оговорка: «Данный перевод не был выполнен Продовольственной и сельскохозяйственной 
организацией Объединенных Наций (ФАО). ФАО не несет ответственности за содержание или 
точность данного перевода. Достоверной редакцией является издание на английском языке».

Возникающие в связи с настоящей лицензией споры, которые не могут урегулированы 
по обоюдному согласию, должны разрешаться через посредничество и арбитражное 
разбирательство в соответствии с положениями Статьи 8 лицензии, если в ней не оговорено 
иное. Посредничество осуществляется в соответствии с ”Правилами о посредничестве” 
Всемирной организации интеллектуальной собственности http://www.wipo.int/amc/ru/
mediation/rules/index.html, а любое арбитражное разбирательство должно производиться в 
соответствии с ‘Арбитражным регламентом” Комиссии Организации Объединенных Наций по 
праву международной торговли (ЮНСИТРАЛ).

Материалы третьих лиц. Пользователи, желающие повторно использовать материал из 
данной работы, авторство которого принадлежит третьей стороне, например, таблицы, 
рисунки или изображения, отвечают за то, чтобы установить, требуется ли разрешение на 
такое повторное использование, а также за получение разрешения от правообладателя. 
Удовлетворение исков, поданных в результате нарушения прав в отношении той или иной 
составляющей части, авторские права на которую принадлежат третьей стороне, лежит 
исключительно на пользователе.

Продажа, права и лицензирование. Информационные продукты ФАО размещаются  
веб-сайте ФАО (www.fao.org/publications); желающие приобрести информационные продукты 
ФАО могут обращаться по адресу: publicationssales@fao.org. По вопросам коммерческого 
использования следует обращаться по адресу: www.fao.org/contact-us/licencerequest.  
За справками по вопросам прав и лицензирования следует обращаться по адресу:  
copyright@fao.org.

Обязательная ссылка:
Божич, Д., Кларк, М., Урбан, К. 2023. Акцент на управлении для повышения эффективности 
поддержки в области политики и технической помощи. Поддержка в сфере управления и политики. 
Рамочный документ. Рим, ФАО. https://doi.org/10.4060/cc0240ru



iii

Содержание

Предисловие ���������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                                                        v
Посвящение����������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                                                         ix
Выражение признательности��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                         x
Aббревиатуры������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                                                     xi

Резюме������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                                                                 xiii

Введение���������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                                                              1
1.. Зачем уделять особое внимание вопросам управления в работе ФАО?�����������������������������                            1
2.. Управление как сквозная тема в работе ФАО�������������������������������������������������������������������������������                                                                              3
3.. Сфера охвата и цели настоящего документа��������������������������������������������������������������������������������                                                                               5

I  Управление как непрерывно меняющееся понятие �����������������������������������������������������������������������                                                                      7
1.. Экономическое управление: институты имеют значение������������������������������������������������������                                                     9
2.. Взлет и падение концепции благого управления ��������������������������������������������������������������������                                                                   12
3.. Акцент на изменении практических методов и согласованных аспектов 

управления: современное и сетевое управление���������������������������������������������������������������������                                                                    15
4.. Преодоление разрыва во власти: подходы к управлению, ориентированные 

на политическую экономию������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                           16
5.. Подведение итогов: некоторые преимущества и ограничения различных 

подходов к управлению���������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                    21

II  Решение вопроса управления в сфере производства продовольствия и 
ведения сельского хозяйства���������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                    25

1.. Управление в работе ФАО ����������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                               25
2.. Анализ в области управления в целях преобразования 

агропродовольственных систем ����������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                  34

III  Рамочная основа для проведения анализа в области управления��������������������������������������                                    39
Этап 1. Формулирование проблемы����������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                   40
Этап 2. Институциональный анализ основной проблемы ����������������������������������������������������������                                                         45
Этап 3. Политико-экономический анализ ����������������������������������������������������������������������������������������                                                                                       52
Этап 4. Разработка приоритетов и формирование коалиции для действий�������������������������                       57

IV  Уроки, извлеченные из работы ФАО в области управления����������������������������������������������������                                                  61
1.. Рассмотрение вопросов, связанных с управлением, помогает повысить 

отдачу от работы ФАО������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                       61
2.. ФАО может оказывать содействие переговорным процессам по запросу со 

стороны органов государственного управления����������������������������������������������������������������������                                                                     62
3.. Политическая экономия подчеркивает многие проблемы развития�������������������������������                             62
4.. Систематический анализ в области управления является ключевым фактором���������       62
5.. Существует несколько способов решения вопросов управления���������������������������������������                                      63
6.. Для проведения преобразований требуются итеративные процессы 

обучения, время и ресурсы �������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                            63

Заключительные замечания ����������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                     65

Библиография���������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                                                  71



iv

Рисунки

Рисунок 1.. Управление: дисциплины и понятия �����������������������������������������������������������������������������������                                                                                   8
Рисунок 2. .Рамочная основа для проведения анализа в области управления���������������������������                         39
Рисунок 3. .Формулирование основной проблемы��������������������������������������������������������������������������������                                                                               41
Рисунок 4. .Ключевые учреждения��������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                             45
Рисунок 5. .Взаимодействие между институтами и субъектами����������������������������������������������������                                                   46
Рисунок 6. .Определение реалистичных вариантов в области политики�������������������������������������                                   52
Рисунок 7. .Три ключевые области политико-экономического анализа���������������������������������������                                      52
Рисунок 8. .Матрица интересов/влияния��������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                54
Рисунок 9. .Разработка приоритетов и создание коалиции в интересах действий�������������������                 57

Врезки

Bрезка 1. . Рассмотрение вопроса управления реформой политики в отношении  
хлопка�����������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                                                              2

Врезка 2. . Некоторые определения благого управления������������������������������������������������������������������                                                                 14
Врезка 3.. Политическая экономия: теоретические основы и проблемы�����������������������������������                                  17
Врезка 4. . Примеры определения термина «управление» в документах ФАО��������������������������                        31
Врезка 5.. Анализ в области управления в работе ФАО, направленной на обеспечение 

продовольственной безопасности и питания в странах Латинской Америки 
и Карибского бассейна��������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                             33

Врезка 6. . Задача устойчивого преобразования в сельском хозяйстве Вьетнама: 
формулирование проблемы����������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                   43

Врезка 7. . Формальные и неформальные институты�������������������������������������������������������������������������                                                                        47
Врезка 8. . Правовой плюрализм и земельные права женщин в Мозамбике: как 

неформальные институты обеспечивают возможность соблюдения или 
препятствуют соблюдению прогрессивной земельной политики и законов�������      49

Врезка 9. . Осуществление мер по эффективному снижению риска бедствий в 
сельскохозяйственном секторе Филиппин: институциональный анализ�������������           51

Врезка 10. . Как многосторонний диалог может расширить возможности более  
уязвимых субъектов?����������������������������������������������������������������������������������������������������������������                                                                                                              54

Врезка 11. . Реформа сектора удобрений в Индии: роль идей и политики  
заинтересованных групп в блокировании реформы субсидий���������������������������������                               56



v

Предисловие 

Концепция управления непроста для понимания. Это связано с тем, что данный термин 
по-разному используется научными и профессиональными сообществами, что отражает 
многообразие их дисциплинарных интересов, целей и методов. Так, в политологии 
управление обычно описывает формальные правила, институты и процессы, посредством 
которых правительства и негосударственные субъекты взаимодействуют для принятия 
решений в области политики, а в сфере институциональной экономики анализ 
управления направлен на экономические стимулы и сдерживающие факторы отдельных 
лиц и предприятий для обеспечения действий в поддержку государственных целей, 
таких как сокращение выбросов парниковых газов. Неудивительно, что такое различие 
в научно-исследовательских подходах приводит к несколько различному пониманию 
общей идеи управления. Это касается как самой ФАО, так и наших многочисленных 
партнеров. Не упрощает ситуацию и то, что для повышения эффективности и улучшения 
воздействия политики и технической работы ФАО на всех уровнях актуальны различные 
концепции управления.

Несмотря на эти концептуальные трудности, повышение качества роли и работы ФАО в 
сфере управления является предметом серьезной озабоченности Организации и ее членов. 
Укрепление потенциала Организации в области оценки и выработки рекомендаций по 
улучшению управления важно по той причине, что ФАО сама по себе является ключевым 
институтом в архитектуре глобального управления в области продовольствия и сельского 
хозяйства. Члены ФАО вкладывают чрезвычайные усилия в осуществление надзора, 
адаптации и повышение потенциала, эффективности и результативности ФАО как основного 
поставщика норм и стандартов, данных и анализа, а также компетентной и нейтральной 
поддержки в области политики и технического сопровождения.

ФАО, которая, безусловно, занимает ведущее положение в мире в сферах своего мандата, 
не действует в одиночку, а предоставляет важнейшие общественные блага, которые 
используются широким кругом учреждений по всему миру. Они варьируются от Комитета 
по всемирной продовольственной безопасности (КВПБ), Конвенции о биологическом 
разнообразии (КБР), Международного агентства по атомной энергии (МАГАТЭ), 
Международного фонда сельскохозяйственного развития (МФСР) и Рамочной конвенции 
ООН об изменении климата (РКИК ООН) до Всемирного банка (МБРР), Всемирной 
продовольственной программы (ВПП), Всемирной организации здравоохранения 
(ВОЗ) и Всемирной торговой организации (ВТО). В связи с этим Организация постоянно 
сталкивается с необходимостью адаптации и изменений, как со стороны ее членов, так и 
со стороны заинтересованных сторон и граждан, которые признают ее широкое влияние.
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Возможности ФАО по определению норм и стандартов, формированию повестки дня при 
обсуждении вопросов политики и поддержке коллективных действий не ограничиваются 
глобальной и региональной сферами, а распространяются на широкий спектр сложных, 
взаимосвязанных вопросов, касающихся преобразования агропродовольственных систем 
на национальном и субнациональном уровнях. Еще одной давней и неизменно серьезной 
проблемой для членов ФАО является использование компетенций, норм, стандартов, данных 
и анализа ФАО и предоставление к ним доступа для членов ФАО на местах. Вместе с тем 
поиск путей от наставлений к практике представляет собой неизбежную задачу, поскольку 
дело формирования системы глобальных институтов требует, чтобы мы в конечном итоге 
продемонстрировали воздействие на национальном, территориальном и местном уровнях.

В Повестке дня в области устойчивого развития на период до 2030 года и ЦУР затрагивается 
целый ряд особенно актуальных сложных проблем, связанных с управлением. 
Горизонтальная ориентация Повестки дня на период до 2030 года акцентирует внимание 
на взаимодействии и взаимозависимости между различными целями и подчеркивает 
необходимость улучшения межсекторальной координации между министерствами и 
отраслями, а также между широким кругом социальных субъектов. Кроме того, она также 
подразумевает необходимость более эффективного управления компромиссами между 
целями, и все это в рамках закрепленного в Повестке обязательства не оставить никого 
без внимания. Задачи, поставленные в Повестке дня на период до 2030 года, сами по себе 
являются сложными. Например, поощрение «устойчивого использования», а не просто 
сохранение природных ресурсов, требует более эффективной интеграции процессов 
планирования, тщательного внимания к мерам стимулирования, которые оказывают 
влияние на различных субъектов, и более сложных способов сбора, комбинирования 
и оценки данных. Аналогичным образом, ликвидация, а не сокращение масштабов 
крайней нищеты, голода и неполноценного питания требует подхода, который сочетает 
не сельскохозяйственные средства, а именно меры социальной защиты, и задействует 
новых участников, то есть потребителей, при одновременном соблюдении требований по 
обеспечению экологической устойчивости и устойчивости к климатическим воздействиям.

В новой Стратегической рамочной программе ФАО на 2022—2031 годы, принятой на 
Конференции ФАО в июне 2021 года, отмечено, что одной из предпосылок и приоритетным 
фактором, обеспечивающим запуск процессов преобразований агропродовольственных 
систем, является наличие гораздо более мощных, прозрачных, эффективных, 
результативных, открытых для всех и подотчетных институтов общего руководства 
(С2021/7, п. 30). Текущая среда управления продовольственными системами слишком 
часто характеризуется отсутствием прозрачности, неопределенностью, дисбалансом сил и 
распределения информации, социальной изоляцией, неравным правом голоса и неравным 
доступом к ресурсам. Во многих случаях конфликты и затяжные кризисы являются 
как причиной, так и следствием недостатков в сфере управления. Продолжающийся 
кризис в связи с пандемией COVID-19 выявил критические недостатки, неравенство и 
факторы уязвимости агропродовольственных систем во всем мире и усилил неотложную 
необходимость трансформационных изменений, повышающих способность к 
восстановлению и инклюзивность на всех уровнях и для всех.
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Публикация «Акцент на управлении для повышения эффективности поддержки в области 
политики и технической помощи» была подготовлена Группой ФАО по вопросам управления 
в консультации с коллегами из всех подразделений Организации с целью создания 
единого справочного материала для сотрудников ФАО, сталкивающихся с проблемами в 
области управления в самых разных контекстах. В публикации изложена четырехэтапная 
итерационная рамочная основа, которая поможет сотрудникам ФАО и специалистам-
практикам, работающим на всех уровнях, применять различные методы для выявления 
и решения ключевых вопросов управления, которые влияют на деятельность ФАО в 
области продовольствия и сельского хозяйства. Эта публикация не служит практическим 
руководством с предписанными инструкциями, однако предлагает интерактивный и 
итеративный подход, который может быть использован специалистами-практиками 
для переноса акцента в рамках ключевых проблем на аспекты управления, определения 
ключевых институциональных проблем, анализа проблем в области политической 
экономии, стоящих за институциональными проблемами, и работы с государствами-
членами ФАО и их партнерами объективным, прозрачным и нейтральным образом, чтобы 
сформулировать коллективные стратегии для институциональной и программной реформы.

Цель публикации лежит в практической и прагматической плоскостях: повысить 
эффективность и результативность работы ФАО в области политики и технической 
поддержки на всех уровнях с уделением особого внимания поиску действенных решений 
проблем в области управления, которые выступают в качестве ограничений для эффективных 
коллективных действий в интересах устойчивого развития. Эти ограничения включают 
недостатки институциональной системы, особенно ограниченный организационный 
потенциал и нехватку человеческого капитала. В рамках новой Стратегической рамочной 
программы ФАО на 2022–2031 годы все три вопроса – управление (общее руководство), 
институты и человеческий капитал – были определены в качестве приоритетных факторов 
ускорения реализации  Стратегической рамочной программы ФАО под общим заголовком 
«средства обеспечения».

Эта публикация знаменует собой достижение важной вехи в развитии общего понимания 
концепции управления в ФАО и создает основу для следующего этапа работы по углублению 
коллективного понимания и потенциала Организации для работы с членами и партнерами 
по укреплению управления в интересах устойчивого развития.

Максимо Торреро Кульен
главный экономист

Продовольственная и сельскохозяйственная 
организация Объединенных Наций (ФАО)
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Резюме

Цель настоящего документа — предложить рамочную основу для выявления, анализа и 
решения вопросов управления, связанных с устойчивым развитием продовольствия и 
сельского хозяйства или преобразованием агропродовольственных систем. Конечная цель 
заключается в том, чтобы обеспечить возможность членам и их партнерам разрабатывать, 
внедрять и поддерживать более полные и эффективные решения для реализации Повестки 
дня в области устойчивого развития на период до 2030 года и целей в области устойчивого 
развития (ЦУР). 

Для достижения ЦУР осталось восемь лет. При благоприятных обстоятельствах 
преобразование агропродовольственных систем может стать мощным механизмом 
для избавления людей от нищеты, искоренения голода и проблемы неполноценного 
питания, сохранения природных ресурсов и экосистем, а также смягчения последствий 
изменения климата и адаптации к ним. В прошлом эту роль играло устойчивое развитие 
агропродовольственных систем; сегодня, благодаря замечательным достижениям науки 
и политики, наши агропродовольственные системы производят более чем достаточно 
продовольствия, чтобы накормить всех женщин, мужчин и детей на планете.

К сожалению, все больше фактов свидетельствуют о том, что агропродовольственные 
системы, вместо того чтобы содействовать инклюзивному и устойчивому экономическому, 
социальному и экологическому развитию, стали частью проблемы. Все тенденции, включая 
рост масштабов голода и неполноценного питания, пробуксовку в деле сокращения 
масштабов нищеты, рост неравенства, связаны с нарушениями функционирования 
агропродовольственных систем. Неустойчивое развитие агропродовольственных систем 
также является ключевым фактором масштабной утраты биоразнообразия, деградации и 
истощения почвенных, земельных и водных ресурсов и увеличения объемов глобальных 
выбросов парниковых газов. Пандемия COVID-19 ускорила многие из этих тенденций. 
Однако развитие большинства из них началось еще до кризиса в области здравоохранения 
и, в отсутствие дополнительных широкомасштабных коллективных действий, не утихнет и 
после его окончания. 

В новой Стратегической рамочной программе ФАО на 2022–2031 годы1 основное внимание 
уделяется работе Организации по достижению целей в области устойчивого развития 
и направлению работы Организации по линии проведения преобразования до БОЛЕЕ 
эффективных, инклюзивных, жизнеспособных и устойчивых агропродовольственных систем, 
обеспечивающих улучшение производства, улучшение качества питания, улучшение состояния 
окружающей среды и улучшение качества жизни с соблюдением принципа «никто не должен 
остаться без внимания».

1  https://www.fao.org/3/cb7099ru/cb7099ru.pdf

https://www.fao.org/3/cb7099ru/cb7099ru.pdf
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Это желаемое преобразование может быть достигнуто только путем укрепления и 
эффективного использования знаний, опыта, навыков и возможностей для коллективных 
действий широкого круга государственных и частных субъектов, каждый из которых имеет 
свои интересы, потребности, ресурсы, влияние и возможности. Управлением называется 
многокомпонентная способность к эффективным и всеохватным коллективным действиям 
на всех уровнях.

~

Глава I начинается с краткого обзора последних тенденций в понимании экспертами 
концепции управления в интересах устойчивого развития. В главе II освещается 
концептуальный вклад ФАО в управление в областях, входящих в мандат ФАО. В главе 
III представлена основная часть работы: четырехэтапная рамочная основа для анализа 
управления. В главе IV приведены примеры извлеченных из опыта ФАО уроков о выгодах, 
которые дает ориентированность на вопросы управления при оказании технической, 
политической и другой нормативной поддержки. Наконец, в конце документа приводятся 
комментарии относительно дальнейших действий.

В главе I подчеркивается важный сдвиг в подходе к управлению: вместо того чтобы 
стремиться к тому, как, по нашему мнению, должно выглядеть «благое управление», 
существует более насущная необходимость понять на практике, какова реальная ситуация 
и почему она сложилась. Каждая страна имеет свою уникальную историю и проблемы, 
с которыми она сталкивается в конкретных социальных, культурных, экономических 
и политических условиях, и требует особого сочетания политики и мероприятий для 
достижения оптимальных результатов. Этот сдвиг означает важное изменение мышления: 
от мнения, что институты являются исходной точкой для достижения желаемой цели, 
к мнению, что институты, органы власти и возможности возникают как результат и 
архитектура социально-политических процессов и соотношения сил. 
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В главе II документа освещается основной вклад ФАО в осмысление системы управления и 
действия в области продовольствия и сельского хозяйства. В ней напоминается, что, хотя 
миссия и мандат ФАО не изменились с момента ее учреждения в 1945 году, представление 
о том, как можно наилучшим образом реализовать этот вклад в обеспечение управления, 
эволюционировало вместе с изменениями нашего понимания проблем, с которыми 
сталкивается мир. За последние 30 лет ФАО внесла важный нормативный вклад в 
обеспечение управления в области продовольствия и сельского хозяйства. С помощью 
различных инструментов она сместила акцент с почти исключительного внимания к 
производству и поставке продовольствия на более широкий подход, ориентированный 
на людей, социально-экономические отношения, политические системы и институты, 
в которые встроены продовольствие и сельское хозяйство. В последние десятилетия 
осознание необходимости смягчения последствий изменения климата и адаптации к 
ним, а также защиты биоразнообразия и жизнеобеспечивающих природных ресурсов еще 
больше расширило призму, и, наконец, признание взаимосвязей, а компромиссы между 
целями политики углубили наше понимание проблем и возможностей преобразования 
агропродовольственных систем. 

Важнейшей задачей является достижение единого понимания концепции управления 
внутри ФАО и между ФАО и ее партнерами. Фокус на управлении облегчает анализ и 
помогает Организации более эффективно поддерживать программы и проекты членов. Это 
также играет важнейшую роль для расширения потенциала членов, в индивидуальном и 
коллективном порядке, для удовлетворения нужд и потребностей мира, переживающего 
незатухающий экономический кризис, экологический стресс и чрезвычайную 
климатическую ситуацию. 

В главе III представлена четырехэтапная рамочная основа для анализа и интеграции анализа 
и действий в области управления в разработку и реализацию мероприятий на страновом, 
региональном и глобальном уровнях.

Анализ начинается с изучения различных точек зрения заинтересованных сторон на решение 
приоритетных проблем. Признавая, что каждый вызов также является возможностью, первый 
этап направлен на достижение достаточного консенсуса для проведения открытого диалога 
по ключевым вопросам агропродовольственных систем и применения коллективного 
разума для их решения. Выработка единого понимания существующей проблемы имеет 
основополагающее значение, но является сложным шагом в формулировании эффективной, 
устойчивой и всеобъемлющей стратегии изменений. Определение проблемы нейтральным 
способом, позволяющим привлечь участников к обсуждению, является важным, но часто 
также сложным и неизбежно итерационным процессом.
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На втором этапе проводится изучение институциональной среды и соотнесение описания 
проблемы с институтами. Осуществляется попытка определить основные движущие 
факторы и (или) источники выявленных проблем и их возможные решения в рамках 
существующих правил, структур и процессов. Результатом этого этапа должно стать 
свободное соглашение основных заинтересованных сторон относительно возможного 
пакета мер по институциональной реформе (например, мероприятия, направленные на 
правила, процессы и организации, влияющие, в частности, на рынки, доходы, общественную 
информацию, природные ресурсы) на различных уровнях управления.

На третьем этапе проводится политэкономический анализ, в ходе которого основное 
внимание уделяется различным субъектам и заинтересованным сторонам, а также 
ключевым факторам (например, соотношение сил, интересы и влияние), которые 
необходимо учитывать при формулировании программы институциональных изменений и 
формирования объединения для содействия их реализации. Содействие многостороннему 
диалогу по приоритетным проблемам, определение необходимой институциональной 
реформы и анализ различных интересов ключевых заинтересованных сторон может помочь 
выявить лежащую в основе динамику и обратить внимание на возможности для развития 
сотрудничества, а также снижения конкуренции и нежелательного воздействия.

На основании результатов, полученных на этапах с первого по третий, на последнем 
этапе определяются стратегические действия для трансформационных изменений, которые 
технически и политически осуществимы в данном контексте управления. Четвертый 
этап посвящен формулированию процесса, необходимых мер и соответствующих 
последствий. Это включает анализ затрат и выгод и определение ключевых компромиссов 
и рисков с социальной, экологической и экономической точек зрения зачастую с 
сочетанием геопространственных, биофизических и социально-экономических 
данных, а также моделирование для разработки наиболее подходящей политики и 
инвестиционного комплекса.

Хотя в документе эти четыре этапа разделены для большей ясности, они тесно 
взаимосвязаны. Весь процесс является итеративным и непрерывным. На протяжении 
всего процесса по мере поступления новой информации и знаний необходимо будет 
пересматривать первоначальные допущения и политические и технические суждения. 

Представленная рамочная основа является нейтральным руководством, которое не 
выступает за какой-либо конкретный технический подход или конкретные варианты 
политики для преобразования продовольственных систем. Эта основа служит 
вспомогательным инструментом для поиска наиболее подходящего пути на каждом 
соответствующем уровне, чтобы обеспечить переход к более устойчивым, эффективным, 
инклюзивным и жизнестойким агропродовольственным системам. Она опирается на 
основанные на фактологических данных знания и многостороннее взаимодействие, 
позволяя ключевым субъектам совместно вырабатывать новые знания и помогая 
выстраивать доверие и формировать коалицию в поддержку действий.
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В главе IV освещаются достижения в области эффективности, которые стали результатом 
прошлой и нынешней работы ФАО по укреплению системы управления в соответствии с 
принципами, изложенными в данном документе. В частности, ФАО продемонстрировала, 
что она может выйти за рамки своей традиционной роли технического консультанта и 
содействовать политическому диалогу и переговорным процессам по просьбе правительств, 
как, например, в Латинской Америке и Карибском бассейне, где она поддержала реализацию 
целей по ликвидации голода. Там, где применялся систематический анализ управления, 
ФАО смогла совместно с правительствами и заинтересованными сторонами в странах 
разработать необходимые мероприятия и внести вклад в обеспечение более тесной увязки 
национальных и местных мер, что привело к улучшению реализации национальной 
политики и стратегий на территориальном уровне. Наиболее успешна деятельность 
ФАО в рамках программ, которые охватывали несколько последовательных проектных 
циклов с опорой на прочие предыдущие и текущие инициативы и при сотрудничестве с 
другими организациями.

Анализ управления может внести значительный вклад в осуществление мандата ФАО в 
соответствии с его толкованием в новой Стратегической рамочной программе на 2022—
2031 годы. В конце документа содержится рекомендация по систематическому включению 
анализа управления в процессы разработки, реализации, мониторинга и оценки программ и 
проектов ФАО на всех уровнях. Управление имеет значение, и ФАО, в силу истории, опыта и 
возможностей своих членов, призвана сыграть особую роль в формулировании потенциала 
усовершенствованной системы управления как важнейшего фактора, способствующего 
преобразованию агропродовольственных систем и реализации Повестки дня на период 
до 2030 года — «никто не должен остаться без внимания». Настоящий документ является 
важным практическим шагом в этом направлении, призванным дать возможность всем 
заинтересованным сторонам ФАО работать над общим видением и поддержать членов в 
разработке действенных технических решений для ускорения эффективности, устойчивости 
и инклюзивности производства продовольствия и ведения сельского хозяйства. 
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Введение

1.	 Зачем уделять особое внимание вопросам 
управления в работе ФАО?

Контекст развития сегодня более сложен, чем когда-либо прежде: факторы, которые 
определяют формулирование и реализацию политики, а также оказывают соответствующее 
влияние, многочисленны, разнообразны, многогранны и многоступенчаты. Отсутствие 
продовольственной безопасности и неполноценное питание, нищета, истощение водных 
ресурсов, деградация почв и земель и изменение климата — все это сложные проблемы, 
характеризующиеся высоким уровнем неопределенности, различными точками зрения, 
множественными взаимосвязями и разнообразными и часто конфликтующими интересами 
субъектов политики. Это еще больше усложняет задачу содействия преобразующим 
изменениям, к которым призывает Повестка дня в области устойчивого развития на период 
до 2030 года. Лица, ответственные за формирование политики, должны считаться со 
многими возможными факторами влияния и потенциальными решениями, которые могут 
варьироваться в зависимости от контекста, будь то местного, национального, регионального 
или глобального (Hudson et al., 2019).

Повестка дня в области устойчивого развития на период до 2030 года подчеркивает 
неделимость и взаимозависимость 17 целей в области устойчивого развития (ЦУР) и 
указывает на ключевую роль, которую агропродовольственные системы могут играть в 
ускорении прогресса в достижении всех ЦУР. Продовольственные и сельскохозяйственные 
системы оказывают воздействие на экономику, питание и здоровье, отношения между 
государством и обществом, окружающую среду и изменение климата, а также на другие 
социальные и культурные аспекты, поэтому они выполняют функцию жизненно важного 
объектива, через который необходимо пропускать решение ряда современных проблем в 
области развития (Leach et al., 2020).

Вместе с тем большинство современных продовольственных и сельскохозяйственных 
систем не оправдывают ожиданий. Число голодающих в мире увеличивается третий год 
подряд, и почти два миллиарда человек страдают от неполноценного питания в той или иной 
форме (ФАО, МФСР, ЮНИСЕФ, ВПП и ВОЗ, 2020). Тенденции, преобладающие в производстве 
продуктов питания, наносят ущерб экологическим процессам и процессам систем Земли 
и обеспечивают до половины выбросов парниковых газов, сказываясь на биоразнообразии 
и состоянии природных ресурсов (Leach et al., 2020). Существующие способы производства 
и потребления, а также нынешний уровень неравенства ставят под угрозу достижение 
целей Повестки дня на период до 2030 года. Пандемия COVID-19 и ее далеко идущие 
последствия выявили еще больше различных факторов уязвимости и неравенства в 
современных продовольственных и сельскохозяйственных системах (UN, 2020; IPES FOOD, 
2020; ФАО, МФСР, ЮНИСЕФ, ВПП и ВОЗ, 2020). Необходим срочный переход от моделей 
экономического роста, производства и потребления, которые закрепляют лишения, 
порождают неравенство, истощают глобальное экологическое достояние и угрожают 
необратимым ущербом (IGS, 2019). 

Достижение преобразований для перенаправления продовольственных систем в сторону 
устойчивого и инклюзивного развития требует определения компромиссов и управления 
ими при одновременном максимальном увеличении сопутствующих выгод между 
экономическими, экологическими и социальными аспектами устойчивого развития и 
обеспечении инклюзивности и равенства. Это подразумевает случаи, когда приходится 
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делать трудный выбор, результатом которого может стать появление как победителей, так 
и проигравших. Наука может играть решающую роль за счет обеспечения доказательной 
базы для более эффективного процесса принятия решений и применения системных 
точек зрения, чтобы помочь органам государственного управления, частному сектору и 
гражданскому обществу получить более глубокое понимание взаимодействия, воздействия 
и компромиссов между различными вариантами политики. Однако наука не в состоянии 
подсказать заинтересованным сторонам, как оценивать эти компромиссы и как найти 
баланс между ними. Нередки случаи, когда разные социальные группы по-разному 
оценивают разные результаты. Например, определенная политическая мера может иметь 
большой экономический смысл, но, если какая-либо влиятельная заинтересованная группа 
будет воспринимать ее как угрозу или как меру, недостаточно учитывающую потребности 
этой группы, вероятнее всего, она потерпит неудачу (см. врезку 1). Это указывает на 
важность понимания и учета различных, часто конфликтующих целей и интересов, а также 
институциональных структур и расстановки сил, которые определяют отношения между 
секторами и участниками. Другими словами, управление.

Во многих странах, если не в большинстве из них, субъекты, которым поручена реализация 
мер политики, связанных с продовольствием и сельским хозяйством, страдают от чрезмерно 
оптимистичных ожиданий и склонны недооценивать междисциплинарный характер 
и сложность проблем в области продовольственной безопасности и питания, а также 
динамичность, поведение и меры стимулирования, актуальные для заинтересованных 
сторон. Политические структуры и возможности, институты, власть и социальные 
конфликты оказывают значительное влияние на то, как экономические, социальные и 
политические субъекты работают над формированием национальных стратегий и мер 
политики. Конкуренция за доступ к экономическим и политическим ресурсам влияет 
на функционирование продовольственных систем, а также на результаты в области 
продовольственной безопасности и питания. Таким образом, понимание системы 
управления (как институтов, так и политической экономии), стоящей за существующими 
продовольственными и сельскохозяйственными системами, может обеспечить или 
подорвать успех любой политической или технической поддержки. 

ВРЕЗКА 1. РАССМОТРЕНИЕ ВОПРОСА УПРАВЛЕНИЯ 
РЕФОРМОЙ ПОЛИТИКИ В ОТНОШЕНИИ ХЛОПКА
В странах, где хлопок входит в число наиболее важных товарных культур, политические 
меры по страхованию цен и поддержке производителей приводят к значительным расходам 
для государства. Анализ экономической политики указал бы на либерализацию рынка и 
ряд связанных с ней мер по реформированию, которые повышают целенаправленность 
бюджетной поддержки, способствуют конкурентному доступу к ресурсам и уменьшают 
недостатки рыночных механизмов на всех этапах производственно-сбытовой цепочки. 
Однако этот «первый лучший вариант», хотя и весьма желателен с экономической точки 
зрения, может оказаться нереалистичным и нереализуемым, поскольку повлечет за 
собой значительные изменения в распределении доходов и рыночной власти между 
участниками рынка и в целях обеспечения функционирования для всех участников рынка 
потребует важных изменений в процессе управления производственно-сбытовой цепочки 
в области хлопководства. Ограниченное число ключевых субъектов, имеющих высокую 
заинтересованность в системе субсидирования (и оказывающих сильное влияние на решения 
в области политики), часто имеют возможность противостоять проведению реформ. 

Таким образом, реализация реформы, ведущей к расширению доступа к экономическим и 
социальным благам, — это не просто вопрос проведения тщательного анализа и определения 
новой политики. Эта задача также требует создания коалиции субъектов, способных 
осуществить изменения, несмотря на противостояние других участников. Понимание того, 
кто входит в круг ключевых субъектов, а также посредством каких институтов, процессов 
и соотношений сил они принимают, блокируют или изменяют ключевые решения, имеет 
важнейшее значение для оказания правительствам поддержки в области политики, которая 
является технически обоснованной и осуществимой.
Источник: FАО, 2017b.
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Введение

Повестка дня на период до 2030 года признает, что переход агропродовольственных систем 
на путь устойчивого развития имеет решающее значение для достижения большинства ЦУР; 
это делает вопрос управления в области продовольствия и сельского хозяйства, возможно, 
самым неотложным приоритетом нашего времени. 

2.	 Управление как сквозная тема в работе ФАО
Поддержка в области политики и управления является важным элементом работы ФАО. 
За последние 30 лет Организация внесла важный нормативный вклад в управление в 
области производства продовольствия и ведения сельского хозяйства с помощью целого 
ряда инструментов, включая Руководящие принципы в отношении права на питание, 
Добровольные руководящие принципы ответственного регулирования вопросов владения 
и пользования земельными, рыбными и лесными ресурсами и Добровольные руководящие 
принципы обеспечения устойчивого маломасштабного рыболовства. Эти инструменты 
являются ключевыми достижениями, которые помогли уточнить понимание роли 
управления в рамках руководства процессом изменений. Кроме того, во многих документах 
ФАО признается важность управления для повышения продовольственной безопасности, 
искоренения нищеты и содействия устойчивому освоению и использованию природных 
ресурсов (см. главу II). Однако в деле анализа вопросов в области управления, особенно 
институтов и соотношения сил, которое влияет на то, как они работают, достигнут лишь 
незначительный прогресс. 

В последние годы ФАО уделяет все больше непосредственного внимания анализу управления, 
в том числе путем включения управления в качестве сквозной темы в пересмотренную 
Стратегическую рамочную программу 2014 года.

В пересмотренной Стратегической рамочной программе1, среди прочего, говорится, что: 

«ФАО стала уделять пристальное внимание вопросам управления, что обусловлено 
признанием того, что функционально важные, связанные с развитием процессы, 
отражающиеся на продовольственной и пищевой безопасности, уровне жизни людей, а 
также на рациональном использовании природных ресурсов, все в большей степени зависят 
от решения сложных управленческих задач. 

Так, например, для достижения целей искоренения голода и неполноценного питания 
необходимы целостные комплексные подходы, предполагающие вовлечение широкого круга 
государственных и частных структур, участие которых необходимо не только для придания 
принимаемым решениям большей легитимности, но и для повышения их эффективности. 
Решение проблем, связанных с растущей взаимозависимостью между экологической и 
производственной сферой, аналогичным образом требует беспрецедентного уровня 
межотраслевого сотрудничества на всех уровнях и дополнительно усложняется ростом 
неопределенности, обусловленной последствиями изменения климата и нарастанием числа 
экстремальных погодных явлений» (п. 119, с. 36). 

«В более широком смысле для реального улучшения координации действий различных 
структур, создания благоприятных условий для реального решения проблем при 
одновременном достижении многочисленных, а иногда и противоречивых целей необходимы 
масштабные, более гибкие и чуткие, а также более дееспособные институты и механизмы 
управления» (п. 120, с. 36).

В документе дается рабочее определение термина «управление» как «формальные и 
неформальные правила, организации и процессы, посредством которых государственные 
и частные структуры формулируют свои интересы, а также принимают и реализуют на 
практике решения» (п. 119, с. 36). 

1  ФАО, 2013, с. 36.
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В документе указывается: 

«Вопросы управления возникают в самых разнообразных условиях как в государственном, 
так и в частном секторе: от местных общин, ферм и кооперативов, предпринимательских 
организаций и крупных предприятий до местных, региональных, национальных и 
международных масштабов. Укрепление управления в первую очередь направлено на создание 
благоприятных условий для эффективного и действенного решения проблем, причем способы 
решения этих проблем должны восприниматься как легитимные всеми теми, кто связан с 
решениями и действиями, принимаемыми в рамках той или иной управленческой структуры 
или того или иного управленческого режима, кто зависит от таких решений и действий или 
же иным образом непосредственно ощущает на себе их последствия».

В этом официальном определении термина «управление» в качестве сквозной темы в 
Стратегической рамочной программе ФАО подтверждается давняя приверженность 
Организации решению этой сложной, но неизбежной проблемы, имеющей важнейшее 
значение для достижения ее целей. В этом определении также признается необходимость 
непрерывного размышления о том, как ФАО может более эффективно справляться с 
многообразной, сложной и зачастую крайне трудной политической средой, на всех уровнях 
которой она осуществляет свою деятельность.

В 2021 году в Пересмотренной Стратегической рамочной программе на 2022–2031 годы 
отмечено, что «одной из предпосылок (факторов, обеспечивающих запуск процесса) процессов 
преобразований является наличие гораздо более мощных, прозрачных и подотчетных 
институтов и средств общего руководства. Потребность в них существует как в рамках 
агропродовольственных систем, так и за их пределами, поскольку механизмы общего руководства 
и институты оказывают влияние на все факторы и каналы, связывающие различные элементы 
этих систем с другими системами» (C 2021/7, п. 30). Для обеспечения максимального 
вклада Организации в этот процесс преобразований и, таким образом, в достижение ЦУР 
и улучшение производства, питания, состояния окружающей среды и качества жизни, 
никого не оставляя без внимания, «крайне важно применять четыре сквозных катализатора: 
технологии, инновации, данные и средства обеспечения (общее руководство, человеческий капитал 
и институты) в рамках всех предусмотренных программой мероприятий» (ФАО, 2021b, п. 60, 
курсив наш). 

Для выполнения своего широкого мандата по предоставлению эффективной технической 
и политической поддержки странам-членам в их усилиях по восстановлению после 
последствий COVID-19, преобразованию агропродовольственных систем, искоренению 
голода и нищеты, обеспечению рационального природопользования и повышения 
устойчивости к изменению климата, ФАО должна приложить дополнительные усилия 
для выявления, анализа и решения ключевых проблем в области управления в рамках 
производства продовольствия и ведения сельского хозяйства.

Решение вопросов управления, связанных с продовольственными и сельскохозяйственными 
системами на разных уровнях, создает сложные концептуальные и оперативные проблемы 
для таких учреждений, занимающихся вопросами развития, как ФАО, которые должны 
решать эти проблемы с целью активного содействия реализации процесса изменений. 
Основополагающим условием для обеспечения способности Организации выполнять 
свою функцию является сохранение статуса ФАО как нейтрального, объективного и 
заслуживающего доверия консультанта для ее членов и их партнеров по развитию. 
Вопросы могут быть очень деликатными; работа по формированию поддержки может 
быть трудоемкой и ресурсоемкой. Она требует детальных, зависящих от контекста 
знаний о политических условиях и истории. Часто для этого требуется прямолинейный 
и потенциально неоднозначный диалог об институциональной и политической среде 
как внутри Организации и с ее руководством, так и за ее пределами с правительствами 
государств-членов и их партнерами по развитию. Она также требует приверженности 
принципам прозрачности, открытости, инновациям, принятию рисков и итеративному 
обучению. Анализ в области управления и диалог должны быть основаны на фактах и иметь 
нейтральный характер, соответствовать нормативным обязательствам Организации, 
положениям Повестки дня на период до 2030 года и Устава ООН. 
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Введение

Как уже отмечалось, с 2013 года при поддержке в рамках деятельности Группы по координации 
управления и Cети технической поддержки по вопросам управления, ранее находившейся 
в ведении заместителя Генерального директора по экономическому и социальному 
развитию, а теперь находящейся в ведении Главного экономиста, ФАО предпринимает более 
активные усилия по выработке общего концептуального понимания управления и четкой 
основы для анализа и практики. С самого начала было признано, что совершенствование 
механизмов управления в целях устойчивого развития является основной задачей в рамках 
всей Организации, которая сама является основным органом глобального управления, а 
также учреждением с налаженной, но постоянно совершенствующейся системой структур 
собственного управления. Был использован практический подход: путем анализа опыта 
технических подразделений и прямого взаимодействия с коллегами, участвующими на 
страновом и региональном уровнях в формировании Повестки дня в области устойчивого 
развития на период до 2030 года и ЦУР, а также в последующей реорганизации системы 
развития Организации Объединенных Наций (реформа ООН), Группа стремилась 
разработать общий подход к управлению, чтобы упростить процесс анализа и обучения во 
всей Организации. Результатом этих усилий стал настоящий документ. 

3.	 Сфера охвата и цели настоящего документа
В соответствии с мандатом ФАО, в настоящем документе представлена общая дорожная карта 
и гибкий подход к анализу и решению вопросов управления, связанных с производством 
продовольствия и ведением сельского хозяйства в различных контекстах. Этот подход 
опирается на наследие накопленных знаний и опыта, почерпнутых из работы ФАО на 
страновом, региональном и глобальном уровнях, имеет в основе научную литературу и опыт 
других международных организаций и учреждений в области институционального аспекта 
и политической экономии устойчивого развития. 

Настоящий документ преследует две цели:

1.	 cпособствовать общему пониманию концепции управления и ее значимости для работы 
ФАО и

2.	 oбеспечить полезную и гибкую основу, призванную помочь сотрудникам и 
практическим специалистам ФАО выявлять и анализировать вопросы управления, 
связанные с производством продовольствия и ведением сельского хозяйства, с 
тем чтобы поддержать членов и их партнеров в разработке более реалистичных и 
эффективных мер политики и стратегий.

В дополнение к настоящему введению и краткому заключению, документ состоит из четырех 
основных глав: 

•	В главе I приводится краткое изложение некоторых подходов, возникших за три последних 
десятилетия и оказавших влияние на представление об управлении и его значении 
для достижения устойчивого экономического развития. Эти подходы способствовали 
развитию актуальных для ФАО подходов к совершенствованию механизмов управления.

•	В главе II содержится напоминание об изменении понимания и использования 
управления в работе ФАО за последние два десятилетия и демонстрируется, что с 
помощью межправительственных процессов ФАО выработала эффективные понятия и 
инструменты, которые сформировали взгляды и действия членов Организации и других 
социальных субъектов.

•	В главе III представлены ключевые особенности актуального для ФАО подхода к 
управлению в сфере производства продовольствия и ведения сельского хозяйства, а 
также оперативная четырехэтапная рамочная основа для анализа в области управления. 
Эта основа представляет собой обзор всеобъемлющего подхода к управлению. Более того, 
данная основа применима ко всем уровням управления. 

•	В главе IV предлагаются некоторые общие уроки прошлого и рекомендации для будущей 
работы ФАО в области управления.
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I  Управление как непрерывно 
меняющееся понятие 
Термины governance (англ. «управление») и government (англ. «правительство», «органы 
управления») восходят к корням греческого и латинского происхождения и широко — 
иногда путано — используются в ряде научных сфер, а также в дискуссиях о политике и 
развитии. Тем не менее они обозначают разные понятия. Понятие управления широко 
обсуждалось в конце XX и начале XXI веков. Параллельно разворачивались различные 
дискуссии, стимулирующие развитие идеи управления в разных дисциплинах, которые 
оказывали друг на друга взаимное влияние (см. рис. 1). Анализ почти 10 000 статей по теме 
управления, опубликованных в период с 2006 по 2009 год, показывает, что в основном 
они выходили в экономических журналах (14 процентов), изданиях по теме менеджмента 
(12 процентов), после чего следуют политология (11 процентов), бизнес, экологические 
исследования и государственное управление (9 процентов), а также более 50 других областей 
(Levy-Faur, 2012). Это внимание к понятию управления выходит далеко за рамки того, «что 
делают правительства», и распространяется на широкий спектр институтов и процессов 
коллективного принятия решений и мер. 

В дискуссиях по вопросам управления и развития можно выделить две обширные 
точки зрения, имеющие области пересечения и соприкосновения: более нормативная, 
ориентированная на вопросы легитимности («благое управление»), и более аналитическая и 
прагматическая, ориентированная на эффективность управления в интересах коллективных 
действий. Обе точки зрения отражают понятие управления как отказ приравнивать органы 
государственного управления к формальным институтам государства. Это представление 
расширяет деятельность в области управления и включает в себя укрепление рынков и 
рыночных институтов, а также интеграцию неправительственных субъектов в процессы 
принятия решений. 

Первая, нормативная точка зрения отражает понятие управления как механизма для 
упрощения реализации на практике институциональных реформ, необходимых для 
повышения эффективности работы рынков и, таким образом, обеспечения экономического 
роста и развития. Управление рассматривается как форма легитимной власти, выражаемой 
через институты (такие как права собственности, договоры и контроль за их исполнением), 
которые защищают рынки от «хищнического правительства» (Sundaram и Chowdhury, 
2012). Эта точка зрения на управление получила поддержку в рамках традиционной 
институциональной и новой институциональной экономики и сильно повлияла на 
возникновение и развитие повестки дня в области «благого управления», первоначально 
предложенной Всемирным банком, а затем принятой многими международными 
организациями и партнерами по развитию, включая ФАО. Если значительно упрощать, эта 
точка зрения отмечена сильным акцентом на формальные институты и технократические 
меры для повышения эффективности органов государственного управления и расширения 
возможностей в части управления для развития в соответствии с принципами 
рыночной экономики (то есть поиск технических, экономических решений и развитие 
административного потенциала). 
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Рисунок 1. Управление: дисциплины и понятия 

Источник: aвторы.

Параллельно с этими дискуссиями по вопросу управления в экономической литературе 
концепция управления все чаще использовалась в политологии, государственном управлении 
и социологии, где был достигнут широкий консенсус в отношении того, что органы власти 
перестали быть «кабиной пилотов, из которой осуществляется управление обществом» 
(Klijn and Koppenjan, 2000). Формирование и осуществление политики рассматривалось 
как совместные действия целого ряда государственных и негосударственных субъектов, 
а «управление» – как средство захвата очага власти при его переходе между, например, 
государством и рынками, политиками и экспертами, бюрократами и частным сектором (Levi-
Faur, 2012). Чтобы отразить эти изменения, были введены такие понятия, как «современное 
управление» и «сетевое управление». Это представление также вызвало более широкую 
озабоченность в отношении неформальных институтов и социальных структур, а также 
роли социальной и политической динамики, субъектов гражданского общества и сетей в 
формировании институциональных механизмов и результатов развития на страновом 
уровне. Основное внимание уделялось актуальности коллективных действий, социального 
капитала и координации в целях достижения экономического роста и развития. 

Второй, прагматический взгляд на управление в значительной степени опирается на 
теории политической экономии и роль политики, власти и конфликта во влиянии на 
институты и результаты развития. Указывая на безуспешность институциональных 
реформ в развивающихся странах, ряд политических экономистов подвергли критике 
институциональную и новую институциональную экономику, предположив, что для 
понимания возникновения и относительной эффективности институтов необходимо выйти 
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за рамки самих институтов и взглянуть на социальный контекст, в который они встроены. 
В частности, для понимания понятия «управление» решающее значение имеет понимание 
понятия политического урегулирования, то есть неформальных механизмов власти или 
социального порядка в стране (Khan, 2018a). Другими словами, это баланс сил между 
различными социальными группами и субъектами, а также методы и процессы работы с 
различными интересами и конфликтами (например, проведение переговоров, создание 
коалиций и альянсов, лоббирование), которые определяют структуры и возможности страны 
в области управления и устанавливают результаты ее развития, в том числе с точки зрения 
бедности, продовольственной безопасности и питания. 

Сегодня преобладающее число экспертов и организаций по развитию склонны 
отдавать предпочтение прагматическим подходам к управлению, ориентированным на 
политическую экономию, вместе с тем сохраняется тонкое противоречие между этими 
двумя точками зрения.

В следующих разделах представлен краткий обзор избранных подходов, которые отражают 
эти две точки зрения на управление и которые повлияли на разработку актуального для ФАО 
подхода к управлению в сфере продовольствия и сельского хозяйства. 

1.	 Экономическое управление: институты 
имеют значение

Идея о влиянии управления на экономику стремительно развивалась в Соединенных 
Штатах Америки и Европе в период рыночных реформ и социальных изменений. Управление 
стало одной из важных тем в дискуссиях по вопросам экономической политики в конце 
1970-х годов и в 1980-х годах. Растущее недовольство неокейнсианской моделью роста, 
вошедшей в оборот в 1950-е годы, поставило под сомнение эффективность государства в 
управлении экономикой и вызвало волну политических мер либерализации, начиная от 
дерегулирования экономики до приватизации государственных активов и ресурсов2. В то же 
время новая институциональная экономика (НИЭ) начала подчеркивать важность базовых 
институтов, которые будут обособлять рынки от «хищнических правительств», политики 
и чиновники которых преследуют свои собственные интересы, добиваясь ренты и других 
привилегий (Sundaram and Chowdhury, 2012). 

Институциональная и новая институциональная экономика продемонстрировали, что 
экономическая деятельность в значительной степени определяется неэкономическими 
институтами, то есть «правилами игры в том или ином обществе», «ограничениями, 
которые люди накладывают на себя» (North, 1990, с. 3) либо «структурами управления 
или социальными механизмами, ориентированными на минимизацию транзакционных 
издержек» (Williamson, 1985, с. 15)3. Как заметил Вайнгаст (1993, с. 292), «политические 
институты общества создают „структуру управления“, которая позволяет обществу решать 
текущие проблемы по мере их возникновения и обеспечивает определенную степень 
долговечности экономических и политических прав. Важно отметить, что это помогает 
ограничить способность государства действовать оппортунистически путем конфискации 
богатства, которое оно ранее пыталось защитить». 

В следующие несколько десятилетий выражение «Институты имеют значение!» получило 
широкое признание среди экономистов, которые пришли к выводу, что институты 
действительно важны для экономического роста и развития. 

2  Примеры изменения курса от государственного регулирования к принципам свободного рынка включают период 
тэтчеризма в Великобритании и позже события, последовавшие за падением Берлинской стены. Идею последовавшей 
неолиберальной ортодоксии хорошо обобщил Вайс: «Все, что может сделать правительство, частный сектор может 
делать лучше» и «более открытые рынки, свободная торговля и потоки капитала в обязательном порядке приносят 
выгоду» (цитата по Hout and Robinson, 2009).
3  В академической литературе по социальным наукам приведено множество определений институтов.
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Через работы специалистов по институциональной экономике красной нитью проходит 
мысль о том, что экономический рост поддерживает или ограничивает исторически 
обоснованное4 развитие институтов. Через институты управление влияет на экономические 
показатели и распределение богатства в обществе. Институты включают политику, законы, 
конституции, планы, нормы, соглашения, распорядки и все другие механизмы, которые 
упорядочивают поведение людей; они дают человеку знания о том, как действовать в 
конкретных социальных ситуациях. Например, политика как институт управления является 
предметным выражением решений, принимаемых органами власти (например, о взимаемых 
налогах или инициируемых программах в области продовольственной безопасности 
или питания). Политика напрямую связана с деятельностью государства (например, с 
предоставлением государственных услуг) или направлена на то, чтобы повлиять на манеру 
поведения организаций (например, частных фирм, кооперативов) или отдельных лиц 
(Atkinson and Fulton, 2017). Независимо от конкретного пути, выбранные меры политики 
влияют на экономические показатели и на то, как экономические блага распределяются 
в обществе. Для объяснения экономических изменений также важны неформальные 
институты, такие как социальные обычаи, нормы и убеждения. Учреждения также могут 
принимать форму организаций5: групп лиц с определенными функциями, которые связаны 
общей целью, правилами и процедурами для реализации поставленных задач. Подобно 
нормам, организации определяют действия человека, экономическую деятельность и 
показатели развития. 

Учреждения существуют на уровне домохозяйства, общины, органов власти или 
на международном уровне. Считается, что они обеспечивают структуру, которая 
необходима для того, чтобы использовать и направлять личные интересы, уменьшать 
уровень неопределенности в обменном взаимодействии между людьми и обеспечивать 
стабильность, которая позволяет экономике и обществу эффективно функционировать. Они 
рассматриваются как главный фактор, определяющий различия в уровне благосостояния 
в разных странах (Acemoglu and Robinson, 2010). Одна из важнейших функций институтов 
заключается в создании стимулов (Hudson and Leftwich, 2014). Институциональный 
контекст порождает стимулы (вознаграждение или наказание), задающие рамки поведения 
субъектов: инвестировать или нет, действовать в общественных интересах или участвовать 
в клиентелистском поведении. 

В рамках НИЭ особое внимание уделяется институтам, создающим рынок (Rodrik and 
Subramanian, 2003), которые защищают права собственности и обеспечивают поддержку 
договорной дисциплины. Проще говоря, обеспечение прав собственности, гарантированных 
соответствующим законодательством и надежными механизмами контроля за его 
исполнением (включая судебные механизмы), гарантируeт частным владельцам, что их 
доступ к экономическим ресурсам защищен от захвата государства, что снижает степень 
экономической неопределенности и риски, а также стимулирует инвестиции. Обеспечение 
права на землю, например, можно рассматривать в числе мер стимулирования, которые 
позволяют фермерам инвестировать в долгосрочное улучшение находящихся в их владении 
ферм и земель в ожидании того, что они получат выгоду от этих инвестиций. Традиционная 
НИЭ выделяет три ключевые характеристики институтов. Во-первых, это характерные для 
институтов правила и ограничения. Вторая характеристика заключается в их способности 
регулировать отношениями между индивидуумами и группами. Чтобы выполнять свою 
роль, институты должны иметь признание в рамках социальных отношений, независимо 
от того, принимаются они добровольно или обеспечивается принудительно силами 
внешней власти. Третья характеристика институтов заключается в их предсказуемости. 

4  История помогает нам понять роль институтов в поддержке роста. Во-первых, как утверждали North and Weingast 
(1989), институциональное и экономическое развитие — это эндогенные процессы. Пример этого можно найти в истории 
Англии XVII века, когда для экономического роста потребовалась эволюция политических институтов. Стимулом для 
этого процесса стала Славная революция 1688 года, которая позволила перестроить фискальные и государственные 
институты, а также ограничить произвол власти и конфискационные полномочия монарха и привела к изменениям на 
рынке капитала, способствующим росту. Во-вторых, институциональное развитие происходит медленно и зависит от 
конкретного пути: институциональные изменения требуют времени, часто годы или даже десятилетия. 
5  Как и само определение института, различие между организациями и учреждениями является предметом дискуссий 
среди ученых. 
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Субъекты должны ожидать, что институциональные правила и ограничения будут иметь 
определенную степень стабильности (Nabli and Nugent, 1989).

По мнению сторонников НИЭ, существование различных видов институтов в конечном 
итоге определяет вид экономических показателей, достигнутых определенной страной. 
Изменения в показателях развития могут происходить через изменения норм и правил 
в конкретных институтах или за счет сдвигов в относительном влиянии различных 
институтов. Эта основанная на правилах концепция институтов, возможно, является 
основным вкладом НИЭ в понятие управления в том виде, в котором оно широко понимается 
сегодня (Chhotray and Stoker, 2008). 

Критическим ограничением этого подхода НИЭ стало пренебрежение неформальными 
институтами (культура, традиции и т. д.), а также происхождением институтов. Частичный 
ответ на эти вопросы был получен из теорий коллективных действий, в частности из работы 
Элинор Остром и ее научных сотрудников в области разработки институциональных 
механизмов для облегчения коллективного управления общими ресурсами (см. 1.1 ниже).

Для эффективности институтов необходимо обеспечить их правоприменение, при этом 
государство не всегда может выступать в качестве нейтрального и компетентного арбитра, 
именно оно может быть источником проблемы возможной предвзятости и оппортунизма. 
Самоограничение и коллективные действия рассматривались как возможные варианты 
создания, принудительного исполнения норм и изменения институтов.

1.1.	Потенциал коллективных действий 

Концепция коллективных действий, разработанная в конце 1990-х — начале 2000-х годов в 
рамках НИЭ на основе ранних работ о коллективных действиях в экономической литературе, 
изменила угол рассмотрения отношений между государством и развитием6. Этот взгляд на 
управление опирается на идею о том, что при определенных обстоятельствах коллективные 
действия индивидуумов, которые имеют общие интересы, могут эффективно решить их 
общие проблемы, в частности проблемы, связанные с созданием институтов и управлением 
ими в целях регулирования пользования общими ресурсами (например, земельными, 
водными и рыбными ресурсами) с минимальным участием государства или рынка. 

Акцент на коллективных действиях и реакции общества на экономические проблемы был 
очевиден в трудах Элинор Остром и ее сотрудников, которые показали, что различные 
группы могут найти способы эффективно работать вместе, чтобы сохранить и создать 
институты для управления общими ресурсами (Ostrom, 1990; Ostrom, Schroeder and Wynne, 
1993; Ostrom, Walker and Gardner, 1994; Ostrom, Ahn, 2003). Проделав огромный объем 
работы, Остром продемонстрировала, что институты могут развиваться даже в отсутствие 
государства. Внеся важный вклад в управление общими природными ресурсами, в книге 
«Управляя общим. Эволюция институтов коллективной деятельности» (1990) она исследует 
создание таких институтов, показывая, что трагедии общин7 можно избежать с помощью 
местных добровольных организаций, а не за счет нисходящего вмешательства государства 
или рынка. Остром проанализировала структуры управления, которые поддерживают 
механизмы устойчивого использования общих ресурсов, обеспечивая баланс между 
индивидуальным использованием и интересами широкой общественности. 

Предлагая систему вложенных правил, которые оказывают друг на друга взаимное 
влияние, Остром продемонстрировала, что самоорганизующиеся и самоуправляющиеся 
индивидуумы, пытающиеся справиться с проблемами, в качестве ключевой стратегии 
постоянно перемещаются по одной траектории между разными уровнями (от местного 

6  В частности, работа Olsen (1965). 
7  Hardin, 1968. По мнению Хардина, в системе общей собственности с открытым доступом к некому ресурсу существует 
тенденция к возрастающему злоупотреблению этим ресурсом и, следовательно, к его окончательному разорению. 
Применительно к различным общим ресурсам эта логика помогает объяснить целый ряд ситуаций, когда ресурсы 
подверглись истощению или порче, включая деградацию лесов и чрезмерную эксплуатацию рыбных или водных 
ресурсов.
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до национального и обратно) (1990). По итогам эмпирического исследования успешного 
и неудачного общинного управления общими ресурсами, включая лесные, рыбные 
ресурсы и пастбища, работа Остром показала, что эффективность систем общинного 
управления зиждется на их институциональной структуре (Tang, 1992; Lam, 1998). В 
частности, коллективные действия наиболее эффективны, а управление ресурсами дает 
лучшие результаты, когда индивидуумы имеют достоверную и надежную информацию об 
издержках и преимуществах решений относительно ресурсов и возможности определять 
правила игры. Также важно, чтобы границы пользователей/групп и ресурсов были четко 
определены; чтобы группы были сплочены и имели установленные социальные нормы и 
процедуры для разработки правил, осуществления контроля за их исполнением, наказания 
нарушителей и разрешения конфликтов; и чтобы группы сочетали местную автономию и 
эффективные отношения с другими уровнями власти (Ostrom, 1990). 

Подход НИЭ к управлению сильно повлиял на соответствующий дискурс в сообществе по 
вопросам развития в начале 1990-х годов и способствовал появлению понятия и повестки 
дня в области «благого управления». 

2.	 Взлет и падение концепции благого управления 
Неспособность мер политики в области структурной перестройки обеспечить устойчивый 
рост привела к поиску причин. Казалось, что готовое объяснение неспособности многих 
развивающихся стран к процветанию, несмотря на переход к рыночной экономической 
политике, можно найти в устойчивости коррупции и рентоориентированном поведении. 
Благодаря этому на первое место в повестке дня в области развития вышла концепция 
управления. Опираясь на работы в области институциональной и новой институциональной 
экономики, Всемирный банк (1989) использовал этот термин для описания необходимости 
институциональной реформы, а также улучшения и повышения эффективности 
государственного сектора в странах к югу от Сахары, с тем чтобы обеспечить эффективность 
реализуемых им программ перестройки и инвестиций в этом регионе. Он подчеркивал связь 
между качеством системы управления страны и ее способностью проводить устойчивые 
экономические и социальные реформы. 

Хотя этот подход подразумевал критику того, что Всемирный банк рассматривал как широко 
распространенную коррупцию, неэффективное государственное управление и отсутствие 
подотчетности, отказ от термина «органы управления» в пользу термина «управление» был 
направлен на предотвращение ситуаций, при которых инициативы Всемирного банка могли 
быть восприняты как вмешательство в суверенитет рассматриваемых государств. Позже 
Всемирный банк дал конкретное определение управления с учетом собственных целей8 и 
одобрил благое управление в качестве ключевого элемента своей стратегии экономического 
развития. Признавая важность политических аспектов управления, банк толковал эту 
концепцию ограничительно, утверждая, что этот аспект выходит за рамки его мандата. 
Вместо этого он уделил особое внимание способности органов управления разрабатывать 
и, прежде всего, осуществлять финансовую и экономическую политику, создавая 
благоприятные условия, которые способствуют притоку частных инвестиций (World Bank, 
1994). Согласно Всемирному банку, благое управление включает пять ключевых аспектов: 
управление государственным сектором, организационная подотчетность, верховенство 
права, прозрачность в принятии решений и доступ к информации. Эти аспекты стали 
основой повестки дня в области благого управления.

Согласно повестке дня в области благого управления, перспективы устойчивого и мирного 
экономического роста связаны главным образом с созданием определенного набора 
институциональных механизмов, которые работают на создание условий, обеспечивающих 
возможность и, как предполагается, с учетом склонности людей стремиться к экономической 
выгоде, естественность экономического динамизма. Эти институциональные механизмы 

8  «Управление охватывает а) форму политического режима; b) процесс, с помощью которого осуществляется власть 
в управлении экономическими и социальными ресурсами страны в целях развития; и c) способность правительств 
разрабатывать, формулировать и осуществлять политику и отправлять функции» (World Bank, 1994, с. vii). 
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обычно включают четко определенные права собственности; верховенство права; открытые 
конкурентные рынки; прозрачность и подотчетность административных органов; и 
эффективную государственную монополию на применение насилия. Для приверженцев 
этой точки зрения устойчивое экономическое развитие может происходить только тогда, 
когда частные субъекты обладают свободой организации и заключения контрактов без 
угрозы насильственной экспроприации или утраты свободы; когда собственность находится 
в частных руках и защищена от хищничества со стороны частных или государственных 
субъектов; и когда правила политической игры достаточно стабильны для того, чтобы 
различные организации брали на себя долгосрочные обязательства (заключали контракты). 
Из этого логически следует, что потенциал и темпы экономического развития напрямую 
зависят от скорости, с которой могут быть созданы базовые институты благого управления. 
Основное, часто негласное, допущение состоит в том, что благое управление позволит 
создать самодостаточный виртуальный цикл взаимодополняющих экономического и 
политического (институционального) видов развития. 

Эта программная повестка дня в целях обеспечения благого управления также получила 
поддержку региональных банков (таких как Азиатский банк развития, Межамериканский 
банк развития и Африканский банк развития) и международных учреждений и организаций 
по вопросам развития, в частности Программы развития Организации Объединенных 
Наций (ПРООН), Организации экономического сотрудничества и развития (ОЭСР), 
Международного союза охраны природы (МСОП), Международного детского чрезвычайного 
фонда Организации Объединенных Наций (ЮНИСЕФ), Всемирной организации 
здравоохранения (ВОЗ), Европейского союза (ЕС) и в определенной степени самой ФАО. 
Некоторые из этих организаций утверждали, что поощрение благого управления без 
учета принципов инклюзивности, участия или равенства снижает способность многих 
правительств обеспечивать справедливый баланс между частными и общественными 
интересами. Утверждается, что это, в свою очередь, могло способствовать ослаблению 
демократических принципов и усилению неравенства внутри государств и во всем мире 
(Frey, 2008; Leach et al., 2007; Venice Commission, 2011). 

Эта критика также подкреплялась свидетельствами того, что государственные нисходящие 
подходы на практике редко давали планируемый результат. Концепция благого управления 
быстро превратилась в ориентированную на общество концепцию, обозначающую 
совокупность взаимодействий между гражданским обществом и органами государственного 
управления (Béné and Neiland, 2006), а также поддержание координации и согласованности 
действий широкого круга субъектов с разными целями и задачами (Pierre, 2000). В 1994 году 
в Повестке дня для развития, представленной Генеральной Ассамблее Генеральным 
секретарем Организации Объединенных Наций Бутросом Бутросом-Гали, подчеркивалась 
важная роль благого управления в деле обеспечения развития. 

Это расширение понятия благого управления основывалось на нормативном аспекте 
управления, которое объединяет легитимность, подотчетность, компетенцию органов 
государственного управления, защиту прав человека и другие элементы демократии 
(см. врезку 2). По состоянию на конец 1990-х годов деятельность Всемирного банка была 
увязана с этой расширенной концепцией; это сопровождалось комплексной программой 
по разработке показателей и внедрению систем контроля, которые позволяли отслеживать 
прогресс органов управления в достижении нормативных и высоко формализованных 
критериев благого управления9.

9  Проект «Общемировые показатели в сфере управления» (https://info.worldbank.org/governance/wgi/#home).

https://info.worldbank.org/governance/wgi/#home
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Ожидалось, что со временем возникнет сильная положительная корреляция между 
прогрессом в направлении благого управления, как это определено и зафиксировано 
показателями в области благого управления, и улучшением экономических показателей. 

Однако к концу первого десятилетия 2000-х годов стало ясно, что высокие ожидания, 
связанные с программой благого управления, не оправдаются: само по себе благое 
управление не стало волшебным эликсиром для обеспечения роста и развития. На 
пути реализации принципов благого управления возник ряд парадоксов. Во-первых, 
актуальность благого управления в целях обеспечения роста и развития была поставлена 
под сомнение по причине успешного опыта стран, которые не соблюдают длинный список 
правил благого управления. Например, ряду стран Восточной Азии удалось стимулировать 
рост за счет развития отдельных возможностей в области управления, адаптированных к их 

ВРЕЗКА 2. НЕКОТОРЫЕ ОПРЕДЕЛЕНИЯ БЛАГОГО УПРАВЛЕНИЯ
Управление определяется как традиции и институты, посредством которых осуществляется 
власть в любой стране. Они включают в себя а) процесс выбора, контроля и смены органов 
государственного управления; b) способность органов государственного управления 
эффективно формулировать и проводить в жизнь разумную политику; и c) признание со 
стороны граждан и государства институтов, которые регулируют экономическое и социальное 
взаимодействие между ними. Это определение порождает шесть основных аспектов 
управления: гласность и подотчетность, политическая стабильность и отсутствие насилия/
терроризма, эффективность управления, качество регулирования, верховенство права и 
контроль коррупции. 
�World Bank. Worldwide Governance Indicators (онлайн), с. 1 

Фундаментом благого управления является «транспарентное, ответственное, подотчетное 
обществу и опирающееся на него правительство, чуткое к нуждам и чаяниям людей...». 
Практика благого управления разнится от общества к обществу, и ответственность 
за определение и существование такой практики лежит на каждом соответствующем 
государстве. 
�United Nations Commission on Human Rights, Resolution 2000/64, 27 April 2000, E/CN.4/RES/2000/64.

Благое управление имеет восемь основных характеристик. Оно основано на широком 
участии, ориентировано на достижение консенсуса, характеризуется подотчетностью, 
транспарентностью, чуткостью, является эффективным и результативным, справедливым и 
всеохватным и соответствует принципам верховенства права. Оно гарантирует, что коррупция 
сведена к минимуму, взгляды меньшинств принимается во внимание и что голоса наиболее 
уязвимых слоев населения будут услышаны при принятии решений. Оно также проявляет 
чуткость к настоящим и будущим потребностям общества. 
�UNESCAP, 2009, с. 1.

Когда речь идет об управлении, имеется в виду наличие соответствующих учреждений, 
правил и норм, с помощью которых разрабатывается и осуществляется политика и 
обеспечивается подотчетность. 
�ЮНЕСКО, 2009, с. 149. 

Управление — это сумма множества способов, которыми индивидуумы и государственные 
и частные институты управляют общими делами. Это непрерывный процесс, посредством 
которого могут быть согласованы вступающие в конфликт или различные интересы и могут 
быть предприняты совместные действия. Он включает формальные институты и режимы, 
уполномоченные обеспечивать соблюдение норм, а также неформальные механизмы, которые 
люди и организации либо согласились считать, либо считают действующими в их интересах. 
�Commission on Global Governance, 1995, с. 1

«Благотворный цикл управления» основан на: а) способности, т. е. степени, в которой лидеры 
и органы управления могут добиваться результатов и выполнять функции, такие как 
обеспечение стабильности, регулирования, торговли/роста, эффективности и безопасности; 
b) подотчетности, которая предусматривает способность граждан, гражданского общества 
и частного сектора внимательно следить за деятельностью государственных учреждений 
и органов управления и привлекать их к ответственности для обеспечения прозрачности, 
свободных СМИ, верховенства права и выборов; и c) чуткости, которая относится к степени, 
в которой государственная политика и институты отвечают потребностям граждан и 
отстаивают их права, включая права/свободы человека, доступ к основным государственным 
услугам, политику в интересах бедных, равенство, регулирование и коррупцию. 
�Loughhead, 2009, с. 1. 



15

I  Управление как непрерывно меняющееся понятие 

контекстным потребностям и задачам (Khan, 2012b). Во-вторых, реализация повестки дня в 
области благого управления была омрачена недостатками. Концепция благого управления 
способствовала принятию ряда принципов, в основном государственными организациями, 
и в результате принятия таких принципов и определенных стандартов предполагала 
улучшение государственного функционирования и организационного поведения. Однако 
официальное принятие реформ в области благого управления в развивающихся странах 
часто не приводит к их фактическому воплощению в жизнь. Пробелы в реализации и 
разница между «правилами на бумаге» и «правилами на практике» стали общим местом для 
реформ управления во всех развивающихся странах (World Bank, 2017). Типичным примером 
является значительный разрыв между комплексной сельскохозяйственной политикой и 
фактической практикой на местах.

3.	 Акцент на изменении практических методов и 
согласованных аспектов управления: современное 
и сетевое управление

Параллельно с формированием дискурса по вопросам управления в сферах экономики и 
развития, эта расширенная концепция управления заняла центральное место в научных 
дискуссиях в областях политологии, государственной политики и государственного 
административного управления. Эти дискуссии возникли в связи с представлением 
о том, что государство утрачивало или делегировало все большую часть своих 
полномочий различным неправительственным субъектам и «организациям» (таким как 
наднациональные и субнациональные институты, а также частный сектор и гражданское 
общество), что приводило к изменениям способов ведения государственных дел. 

Концепция современного управления отражала появление новых форм взаимодействия 
между государственным и частным сектором, которые выражались различными 
способами, такими как «совместное регулирование, совместное координирование, 
совместное производство, совместное управление и государственно-частное партнерство 
на национальном, региональном и местном уровнях» (Kooiman, 1993, с. 2). Ни один 
субъект, государственный или частный, не обладает всеми знаниями и информацией, 
необходимыми для решения сложных, динамичных и разнообразных проблем (Kooiman, 
1993). Приватизация государственных услуг, расширение роли наднациональных 
институтов и новые модели социальной организации привели к возрастающей потребности 
в сотрудничестве, координации и переговорах между различными субъектами процесса 
принятия политических решений. В этом контексте концепция управления лучше 
соответствовала этим новым реалиям в отличие от классических терминов, таких как 
политический «контроль», — идей, перенесенных из тех времен, когда между государством 
и обществом или государством и рынком преобладали иерархические формы политического 
взаимодействия и принятия решений (Kooiman, 1993; Mayntz, 1998). 

Точка зрения, ориентированная на управление, показывает, что намерения коллективных 
действий не всегда соответствуют намеченным результатам. Зависимость от власти и 
допускаемое ими оппортунистическое поведение усложняют и поощряют неопределенные 
результаты. Сложные задачи не обязательно требуют установления иерархической 
вертикали подчинения в комплексной организации. Есть и другие варианты: регулирование 
на официальной основе, заключение контрактов посредством рынка, реагирование на 
озвучивание интересов и установление связей, основанных на преданности и доверии 
(Chhotray and Stoker, 2008). 

Ряд авторов представили концепцию «сетевого управления», чтобы подчеркнуть роль 
общественных сетей в поддержании взаимодействия между социальными субъектами и 
организациями (то есть сетями между различными уровнями управления и между органами 
управления и другими субъектами, преследующими общественные цели). Некоторые 
смотрели на этот процесс пессимистично. Родес, например, рассматривал сетевое 
управление как выхолащивание государства с ограничением объемов государственного 
вмешательства и потерей власти государством (Rhodes 1994). В том же духе Банг и Эсмарк 
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(Bang and Esmark, 2009) считали, что на смену национальным государствам приходят 
сетевые государства, которые представляют собой государства, встроенные в местные, 
региональные и глобальные сети управления, провозглашенные необходимыми для 
решения проблем, касающихся возросшей сложности, взаимосвязанности и глобализации. 
Сети управления значительно варьируются в разных странах с точки зрения уровня 
формализации, стабильности и всеохватности, однако их общей характеристикой является 
участие негосударственных субъектов из частного и третьего секторов в разработке и 
реализации политики в качестве заинтересованных сторон и партнеров. 

Это понимание сетевого управления применяется при выработке концепции управления 
в сельскохозяйственной производственно-сбытовой цепочке, особенно «в условиях 
неопределенного спроса, сложных задач, специфичных активов и частых операций 
обмена. В рамках сети система управления встроена в общественные механизмы, такие как 
ограниченный доступ к операциям обменам, макрокультура сети, коллективные санкции и 
репутация» (Jones et al., 1997, с. 935).

Привлекая внимание к изменениям в государственном секторе на страновом уровне (а 
также в региональных и международных отношениях), дискуссии о сетевом управлении 
способствовали признанию роли целого ряда (негосударственных) субъектов в принятии 
решений, а также актуальность других форм правления, выходящих за рамки государства 
и рынков, особенно механизмов сотрудничества и создания сетей. В то же время они 
были главным образом посвящены процедурным аспектам и акцентировали внимание на 
консенсусных аспектах принятия решений, уделяя меньше внимания аспектам, связанным 
с интересами, властью и конфликтом, которые определяют реализацию решений в области 
политики и их результаты на местах. 

4.	 Преодоление разрыва во власти: 
подходы к управлению, ориентированные на 
политическую экономию

Совсем недавно появилось новое поколение подходов к управлению, в значительной степени 
основанных на политической экономии (см. врезку 3). Разочарование в повестке дня в 
области благого управления вызвало у некоторых практических специалистов идею о том, 
что доноры не должны навязывать обременительные условия благого управления, ожидая, 
что развивающийся мир будет моделировать опыт развитых стран (Sundaram and Chowdhury, 
2012, с. 5), которые, казалось, предлагали мало ощутимых благ и уводили внимание от более 
важных или конкретных целей развития. Это стимулировало дискуссии о роли соотношения 
сил и политической динамики в формировании механизмов управления — институтов, мер 
политики и программ — и об их функционировании на практике. 

Некоторые авторы утверждали, что существует различие между функцией и формой 
институтов, тем самым поддерживая мнение о том, что основные элементы благого 
управления — обеспечение общих прав собственности и подотчетных прозрачных 
политических систем — являются важнейшими компонентами улучшения экономических 
показателей в развивающихся странах, принимая при этом различные формы в зависимости 
от конкретного контекста (Rodrik, 2008). Аналогичный подход можно найти в повестке в 
области «более или менее благого» управления (Grindle, 2004, 2007), которая призывает к 
постепенному осуществлению реформ в области благого управления, признавая уникальные 
характеристики возможностей и политических ограничений государства.

Несколько специалистов по политической экономии сформулировали новую теоретическую 
основу для понимания препятствий на пути развития на страновом уровне и для понимания 
того, почему институты эффективно работают только в определенных контекстах. Некоторые 
из них вместо роли, которую институты и стимулы играют в управлении, основное 
внимание уделяли асимметрии власти, а также идеям, идеологиям, агентности местных 
субъектов и тонкостям формирования и поддержания коалиций. Их цель заключалась 
в том, чтобы предоставить лицам, разрабатывающим политику, и практическим 
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специалистам в области развития более точные концептуальные инструменты, которые 
помогли бы им интерпретировать «микрополитику» контекста, в котором они действуют 
(Andrews, 2013; Booth and Unsworth, 2014; Hudson and Leftwich, 2014). Другие в большей 
мере сосредоточили внимание на «макроуровне» и предположили, что для понимания 
возникновения и относительной эффективности институтов необходимо выйти за рамки 
самих институтов и посмотреть на социальный контекст, в который они встроены. Другими 
словами, посмотреть на конкуренцию за государственную власть и доступ к ключевым 
ресурсам, а также на влияние ключевых политических и экономических субъектов на 
формирование и корректировку институтов и политики управления для продвижения своих 
интересов (North et al., 2009 и 2012; Khan, 2012b; Di John and Putzel, 2009). За дискуссиями 
по этим вопросам в области политической экономии внимательно следили ряд доноров 
и международных организаций (например, Министерство по вопросам международного 
развития (МВМР), ОЭСР, Программа помощи Австралии и Институт международного 
развития (ИМР), среди прочих).

Несмотря на различия в многообразии подходов и структур управления, основная идея 
большинства состоит в том, что управление, стабильность, качество и темпы экономического 
развития являются результатом политических структур и возможностей в данной 
стране. Результаты развития рассматриваются не как функция от институциональной 
эффективности как таковой, а как результат более глубокой политической борьбы и 
конфигураций, которые определяют то, как институты возникают и функционируют. 
Другими словами, развитие — это результат того, как осуществляется организация 
социальной и политической власти через деятельность институтов и организаций и 
распределяется по странам (Khan, 2018a). 

Для понимания структур управления в конкретной стране/на конкретной территории 
и, следовательно, пути ее развития особенно полезны три концепции. Это концепции 
«порядков ограниченного доступа», «политического урегулирования» и «политических 
топографий». 

4.1.	Порядки ограниченного доступа (ПОД)

Как упоминалось ранее, понимание того, как институты развиваются и почему они 
работают в одних контекстах и не работают в других, является одной из наиболее важных 
задач, стоящих перед специалистами по институциональной и новой институциональной 
экономике. С 2007 года Норт и его сотрудники развивают концепцию ПОД, чтобы 

ВРЕЗКА 3. ПОЛИТИЧЕСКАЯ ЭКОНОМИЯ: ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ 
ОСНОВЫ И ПРОБЛЕМЫ
Наука о политической экономии имеет прочную теоретическую основу, опирается на 
экономику, политологию, право, историю, социологию и философию. Известное определение 
экономики дано Лайонелом Роббинсом (1932, с. 16): «Экономика — наука, изучающая 
человеческое поведение как отношение между целями и ограниченными средствами, 
имеющими альтернативное применение». Если экономика — это исследование оптимального 
использования ограниченных ресурсов, политическая экономия начинается с политической 
природы принятия решений и занимается тем, как политика повлияет на экономический выбор 
в обществе. Изучение политической экономии занимает центральное место в некоторых 
основополагающих научных работах по экономике, включая «Исследование принципов 
политической экономии» Джеймса Стюарта (1761), «Исследование о природе и причинах 
богатства народов» Адама Смита (1776) и «Капитал» Карла Маркса (1867). 

Несмотря на различные идеологические установки, эти фундаментальные работы объединяет 
озабоченность по поводу: i) политической основы экономического развития, включая влияние 
личных интересов и предпочтений людей на экономические решения и роль государства 
в поддержке роста и перераспределении благ; а также ii) влияния экономической жизни 
на политику, включая перераспределение политической власти и ресурсов, вызванное 
экономической политикой и экономическим развитием.
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охарактеризовать общие условия, преобладающие почти во всех развивающихся странах 
(North et al., 2009 и 2012). 

По мнению Норта и его сотрудников, ПОД представляют собой социальные порядки, в 
которых доступ к политическим и экономическим ресурсам сознательно контролируется 
политическими элитами, стремящимися достичь и поддерживать стабильный баланс между 
двумя императивами: i) построить доминирующую коалицию между соперничающими 
группами, способными применить или фактически применяющими насилие для достижения 
и поддержания социального мира; и ii) создать экономические ренты10, которые действуют 
как стимулы для сотрудничества между политическими соперниками и экономическими 
конкурентами. ПОД характеризуются особой политической логикой: они ограничивают 
доступ к политическим и экономическим ресурсам как способ одновременного установления 
и поддержания социального мира, а также как средство содействия накоплению капитала 
и экономическому развитию. Одним из отличительных признаков ПОД, имеющим 
важное значение для их функционирования, является ограниченное право создавать 
ассоциации/организации для политической и (или) экономической выгоды. North et al., 
(2009, с. 20) поясняют: «Поскольку позиции, привилегии и рента отдельных представителей 
элиты в доминирующей коалиции зависят от ограниченного доступа, обеспечиваемого 
непрерывным существованием режима, у всех элит есть стимулы для поддержки и помощи 
коалиции. Невыполнение этого требования может привести к возникновению насилия, 
беспорядкам и потере ренты».

По мнению North et al., (2007, с. 1), социальная динамика развитых стран в корне отличается 
от динамики развивающихся стран, и, таким образом, «инструменты развития, основанные 
на опыте стран первого мира, плохо подходят для целей в области развития в странах 
третьего мира». 

Как далее разъяснял Муштак Хан, в большинстве развивающихся стран формальный 
производственный сектор слишком мал, чтобы обеспечивать достаточную ренту, 
соответствующую более широкому распределению власти. Это означает, что рента 
распределяется через неформальные институты, которые «в структурном отношении 
имеют иной масштаб функционирования во всех развивающихся странах» (Khan, 2010, с. 5). 
Во многих развивающихся странах политическое урегулирование стало характеризоваться 
широко распространенными патрон-клиентскими отношениями следующим образом: 
«логика порядка ограниченного доступа принимает любую институциональную форму 
или механизм и сводит их к цели создания ренты для поддержания существующей 
доминирующей коалиции» (North et al., 2007, с. 29). Неформальные институты возникают 
для распределения ренты и выгод в соответствии с балансом политических интересов и 
власти. Если институциональная структура не распределяет ренту в соответствии с более 
широким распределением власти, может возникнуть конфликт. Таким образом, внешне 
дисфункциональные институты сохраняются, поскольку они играют важную роль в 
поддержании стабильности и необходимых условий для устойчивого роста. 

4.2.	Политическое урегулирование

Термин «политическое урегулирование» часто используется для описания неформальных 
механизмов власти или общественного порядка в стране. Общие принципы политического 
урегулирования возникли в рамках исторической политической экономии (Di John and 
Putzel, 2009). Эта концепция подразумевает комплексное понимание политики, власти 
и институциональных форм для объяснения того, как с учетом разных политических 
процессов и стимулов одни и те же институциональные структуры могут формировать 
различные экономические показатели и результаты развития. Подобно различию между 
ПОД и порядками открытого доступа, это мышление представляет собой попытку выйти 

10  Классическая экономическая рента технически определяется как доходность актива, которая выше, чем 
следующая лучшая упущенная возможность. В более широком смысле, это привилегии, предоставляемые группам 
(политическим союзникам или экономическим организациям), которые создают преференциальные возможности 
для формирования или присвоения богатства.
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за рамки институционалистических подходов, для которых источник показателей 
(почти исключительно экономического) развития лежит в институциональных формах 
развивающихся стран. 

Концепцию политического урегулирования сформулировал Муштак Хан в обширной 
серии статей и монографий, а затем ее подхватили и продолжили обсуждать другие авторы 
и международные организации11. По мнению Хана, политическое урегулирование — 
это «социальные порядки, характеризующиеся распределением организационной 
власти, которые вместе с конкретными формальными и неформальными институтами 
эффективно достигают по крайней мере минимальных требований в отношении 
политической и экономической устойчивости для этого общества» (Khan, 2018b, с. 671). 
Хотя политическое урегулирование иногда описывается как результат переговоров элит с 
участием политических и экономических организаций, по мнению Хана, оно не является 
официальным соглашением или запланированным социальным порядком. Вместо этого 
политическое урегулирование представляет собой «диалоговые порядки» — результат 
множества диалогов между группами не основан на каком-либо соглашении или пакте, 
которые могут быть идентифицированы как априорные (Khan, 2013b). С этой точки зрения 
общественный порядок является результатом взаимодействия в рамках некооперативной 
игры, где результатом являются различные степени правоприменения формальных 
институтов, неформальные изменения многих из них и различные уровни приверженности 
и поддержки различных неформальных институтов. Если эти взаимодействия достигают 
минимальных политических и экономических условий общественного воспроизводства, 
мы имеем воспроизводимый общественный порядок (Khan, 2013). Политическое 
урегулирование реализовано, потому что применяемая в его рамках «политика» достигает 
устойчивости. Устойчивость — это динамичная концепция, процесс непрерывных 
постепенных изменений, обусловленный конкуренцией и ограниченный балансом сил и 
возможностей между конкурирующими политическими и экономическими группами.

Проще говоря, политическое урегулирование является результатом12 переговоров элиты 
о формировании жизнеспособного консенсуса вокруг разделения власти и ресурсов, что 
приводит к созданию или изменению формальных и неформальных институциональных 
механизмов. В большинстве случаев коалиция групп элит представляет собой главного 
субъекта политического урегулирования. В зависимости от страны может быть одна 
доминирующая группа или свободная коалиция конкурирующих фракций элит, способных 
формировать институты таким образом, чтобы они служили их интересам. Эти группы 
также разделяют общую заинтересованность в поддержании условий управления, которые 
позволяют им сохранять власть в отношении других субъектов общества (Parks and Cole, 2010). 

Привнося в рамках институционального анализа в переговорный процесс элит политический 
якорь, подход, выстроенный вокруг концепции политического урегулирования, пытается 
объяснить результаты развития через комплексное понимание политики, власти и 
институциональных форм (Poteete, 2009). Таким образом, разработка схем политического 
урегулирования помогает оценить дифференцированный доступ различных категорий элит 
той или иной страны к политической и экономической ренте. 

Анализ политического урегулирования оказал особенное влияние на международные 
организации по оказанию помощи и финансовые организации, которые использовали 
его для разработки новых инструментов политики для нестабильных и затронутых 
конфликтами государств (Bell, 2015)13. 

11  См., например, Di John and Putzel, 2009; Parks and Cole, 2010; Ingram, 2014; Dressel and Dinnen, 2014; Bell, 2015; Rocha 
Menocal, 2015; Bell, 2015; OECD, 2009. The Asia Foundation; DFID, Political Settlements Research Programme, 2012-2017; 
Kelsall, 2016, 2018a.
12  Термин «элиты» не подразумевает ценности в сравнении с остальной частью населения; он лишь обозначает те 
группы и субъектов, которые обладают существенной властью и влиянием в области распределения и выделения 
ресурсов (Di John and Putzel, 2009).
13  Например, литература по анализу политического урегулирования использовалась МВМР для разработки своего 
анализа «движущих сил перемен» (DFID, 2004), практического руководства по политико-экономическому анализу 
(DFID, 2009) и практического руководства по нестабильным и затронутым конфликтами государствам (DFID, 2012).
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С другой стороны, рамки политического урегулирования подвергались критике как часто 
абстрактные и, следовательно, не обеспечивающие значимых руководящих принципов 
для практического применения. Кроме того, критики отмечают, что такие рамки почти 
исключительно предусматривают изучение обстоятельств на национальном уровне, 
игнорируя местные и центрально-периферийные общественные конфликты. Фактически в 
любой стране в тот или иной момент времени политическая конкуренция разворачивается 
на нескольких уровнях. Группы элит как национального, так и субнационального уровней 
(деревни или общины) конкурируют за доминирование в своих зонах влияния и становятся 
участниками процесса политического урегулирования. Политическая динамика на 
национальном и субнационациональном уровнях имеет сложное взаимодействие, 
которое в значительной степени зависит от местного контекста. В связи с этим концепция 
политических топографий, разработанная в работе Кэтрин Бун (Boone, 2003), особенно 
актуальна.

4.3.	Политические топографии

Кэтрин Бун пытается объяснить широко распространенную институциональную 
неоднородность не только в африканских государствах, но и особенно внутри них. Она 
подчеркивает, что региональные различия в политических возможностях и интересах 
приводят к «поразительной неравномерности в реальных моделях централизации и 
децентрализации государственной власти, то есть в политической топографии связи 
ядро-периферия» (Boone, 2003, с. 3). Ключом к пониманию дисперсии институциональных 
топографий африканского государства является оценка относительной силы местных 
структур власти с точки зрения договорной силы местных элит во взаимодействии с 
национальными элитами в центре. Концепция политической (или институциональной)14 
топографии относится к геопространственно распределенному социальному порядку, 
который возникает и сохраняется с течением времени как самовоспроизводящийся баланс 
сил, который динамичен (и движим той же погоней за выгодой, которую Хан называет 
рентоориентированным поведением), но и сохраняет относительную стабильность с 
течением времени — другими словами, к расширенному политическому урегулированию. 

Анализ Бун принимает критический поворот, когда демонстрирует, что центру 
(макроурегулирование в анализе Хана) не всегда удается добиться своего во взаимодействии 
с периферией. При этом она показывает, что политики из центра в течение десятилетий после 
обретения независимости полагались на сельские районы, чтобы обеспечить себе контроль 
над властью, а эффективность центра в решающей степени зависела от согласования его 
стратегий в области отношений между центром и периферией с природой реалий власти в 
сельской местности. 

Во многих отношениях анализ Бун завершает анализ институтов, властных структур и их 
взаимодействий, которые начали Норт, Хан и их сотрудники. Он значительно расширяет 
рамки концепции политического урегулирования и восполняет многие подробности о том, 
как власть влияет на общины и жизни. Этот анализ восстанавливает равновесие между 
центром и периферией, показывая, что причинная связь действует в обе стороны, и дает 
нам инструменты для анализа того, как осуществление власти передается от центра к 
периферии и обратно.

Действительно, политическое урегулирование в стране касается не только элит: оно также 
имеет последствия для доступа других социальных групп к власти и ресурсам. Таким 
образом, политическое урегулирование можно понимать как разворачивающееся как по 
вертикальным, так и по горизонтальным осям: оно требует горизонтальной договоренности 
между элитами, а также вертикальной договоренности между элитами и различными 
группами, составляющими общество. Взаимодействие между этими двумя уровнями имеет 
решающее значение.

14  В работе Бун термины «политический» и «институциональный» часто являются взаимозаменяемыми.
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5.	 Подведение итогов: некоторые преимущества и 
ограничения различных подходов к управлению

Подходы к управлению, основанные на институциональной и новой институциональной 
экономике, включая теории коллективных действий, имеют большое достоинство в том, 
что в них основное внимание уделяется роли институтов в достижении экономических 
показателей и результатов развития на страновом уровне. Эти подходы указали на ценности, 
индивидуальное и коллективное поведение и широкий спектр социальных и правовых 
связей, существующих между людьми; они сильно влияют на экономическую активность и 
транзакционные издержки. Кроме того, как на макроуровне, так и на микроуровне авторы 
новой институциональной экономики предоставляют концепции и инструменты для 
анализа природы институциональных изменений. Они также помогают осветить проблемы, 
связанные с попытками реформировать институты или создать новые институты, которые 
могут способствовать экономическому росту и развитию. 

Подходы к коллективным действиям помогли выявить различные возможности для 
институционального проектирования, подсветив тот факт, что решения проблем 
коллективных действий не обязательно должны быть инициированы извне государством 
или рынком. 

Подход, основанный на благом управлении, обеспечил смещение акцента на государство 
и его роль в развитии и подчеркнул важность управления и способность государств 
реализовывать спорную экономическую политику и осуществлять в связи с ней 
правоохранительную деятельность. Этот подход привел к более широкой концепции 
управления, которая включала участие гражданского общества в качестве важнейшего 
компонента любой программы развития. Это был важный вклад. По мере развития 
концепция управления охватывала отношения между государством, рынками, лицами, 
формирующими политику, экспертами и гражданским обществом. Основное внимание 
в рамках концепции уделяется правам человека, теме равенства и основным ценностям, 
которые могут привести к расширению прав и возможностей наиболее уязвимых групп 
населения через обеспечение их участия и одновременной защите их от произвольных 
действий правительств, многонациональных корпораций и других сил, которые влияют на 
их жизнь и средства к существованию (Gisselquist, 2012). 

Дискуссии по вопросам современного и сетевого управления привлекли внимание к 
изменениям в государственном секторе на страновом уровне, а также в региональных и 
международных отношениях. Это позволило добиться значительного прогресса в признании 
роли и разнообразия негосударственных субъектов в процессе принятия решений и 
актуальности других форм управления за пределами государства и рынков, в частности 
посредством обеспечения механизмов сотрудничества и создания сетей. Кроме того, эта 
дискуссия повысила осведомленность о многоуровневом характере процесса принятия 
решений, в котором местные, национальные и наднациональные институты находятся 
во взаимоувязке в рамках (часто сложных и перекрывающихся) процессов коллективного 
принятия решений. 

Тем не менее у этих подходов есть некоторые ограничения. Идея о важности 
формирования правильной институциональной основы получает поддержку в дискуссиях 
о благом управлении и литературе по экономическому институционализму и не встречает 
противоречий в теориях о современном и сетевом управлении.

Опыт осуществления работы в целях развития показал, что процессы изменений намного 
сложнее и труднее и что схемы и модели не работают. НИЭ игнорирует важные различия 
в более широких общественных конфигурациях, структурах и потенциале органов 
государственного управления, а также социальной и властной динамике, которые существуют 
в разных местах, особенно в развивающихся странах. Даже анализ коллективных действий 
Остром, проведенный на основании эмпирических данных, иллюстрирует необходимость 
конкретных условий, при которых отдельные индивидуумы сочли бы рациональным 
сотрудничать в разработке самоуправляющихся институтов (т. е. применительно к 
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ресурсам с четкими границами, с относительно небольшими и однородными группами 
пользователей ресурсов, которые разделяют общепринятые правила использования, а 
также механизмы разрешения конфликтов). В основе этого подхода лежит предположение 
о том, что индивидуумы, которые обеспокоены данным ресурсом, сравнивают ожидаемые 
выгоды и издержки действий до принятия стратегий действий. Тем не менее общины и 
пользователи природных ресурсов редко бывают однородными и эгалитарными, и слишком 
часто управление сводится к борьбе за власть и конфликту интересов (Blaikie, 2006; Gebreyes 
and Muller-Mahn, 2019).

Имея в своей основе акцент на индивидуальном выборе, подходы НИЭ и благого управления 
не учитывают тот факт, что институты могут быть навязаны, а не выбраны, и что, получая 
поддержку в виде власти государства, институты обеспечивают возможность одним 
группам получать больше выгод, чем другим. Во многих случаях, если не в большинстве из 
них, именно институты, которые поддерживают достижение эффективных результатов (за 
счет снижения операционных издержек), поощряют и помогают поддерживать неравные 
структуры власти (Bates, 1999). Права собственности, договорное право, нормы производства 
и товарообмена устанавливаются государством в условиях, когда одни субъекты более 
могущественны, чем другие. Типы институтов, которые создаются таким образом, зависят 
от структуры политики и в силу этого требуют политического, а не технического анализа 
(Bates, 1999).

Во многих странах развертывание повестки дня в области благого управления часто 
приводило к «изоморфной мимикрии» (Andrews, Pritchett and Woolcock, 2012, с. 1), поскольку 
давление с целью принятия «передовой практики», оказываемое на правительства 
развивающихся стран глобальными субъектами, включая учреждения ООН, привело к 
тому, что многие из этих правительств имитировали определенные стандартизированные 
практики и политику, которые отражают идеальные технические стандарты, но не имеют 
связи с местными политическими и организационными реалиями. Это явление является 
ключевой «техникой успешного провала», которая закрепляет ловушки потенциала в 
области развития (Andrews, Pritchett and Woolcock, 2017, с. 29). Государства выглядят так, как 
будто они обладают «правильными» институтами и могут выполнять свои функции, но на 
практике они не обладают необходимыми для этого возможностями, что имеет негативные 
последствия для развития. Проще говоря, ключевой причиной этого является власть. Если 
«хорошие» результаты наносят ущерб группам у власти, эти группы будут сопротивляться 
институциональным механизмам, которые порождают такие результаты. Таким образом, 
существует острая необходимость в определении путей развития, которые обеспечивают 
стимулы для сотрудничества или компенсируют потери.

Подходы к управлению, ориентированные на политическую экономию, освещают роль 
динамики власти и ее влияние на возникновение, функционирование и смену институтов 
и, следовательно, на экономические показатели и результаты развития в данной стране. 
Управление можно понимать только как продукт политических и экономических 
переменных. Институциональные механизмы отражают распределение власти и 
полномочий между различными группами. С точки зрения политической экономии мы 
стремимся к механизмам управления, которые отвечают основным потребностям: создание 
и распределение богатства (цель экономики) и упорядоченное разрешение конфликтов (цель 
политики). Многие позитивные ценности и нормы являются естественным следствием, 
включая подотчетность, эффективность и транспарентность (Atkinson and Fulton, 2017). 

Дискуссии вокруг тем политического урегулирования, ПОД и политических топографий 
показывают, что структурное преобразование во многом связано с тем, как обеспечивается 
гармонизация политических и экономических элит и как их гармонизация влияет на 
субъекты, не входящие в число элит. Институты и механизмы управления определяются 
эндогенно наряду с соотношением сил и полномочий внутри системы. Они, как правило, 
являются предметом переговоров, хотя и между субъектами с разной властью, статусом и 
активами. Другими словами, позитивные изменения в управлении требуют преобразования 
существующих социальных порядков и способов осуществления коллективных действий.
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Эта линия аргументации явила собой сдвиг в мышлении с представления о том, что 
институты являются вкладом в достижение желаемого результата, к представлению, 
согласно которому институты рассматриваются как результат социально-политических 
процессов и соотношения сил. Подходы к управлению, ориентированные на политическую 
экономию, побуждают к переоценке ожиданий в области развития путем перехода от 
попыток передачи передовой технической практики к достижению того, что является 
политически возможным и наиболее полезным в конкретное время и в конкретном месте. 
Они также признали, что рентоориентированность не всегда разрушительна: во многих 
случаях отличительной чертой развития было направление ренты на продуктивные (а не 
хищнические) предприятия. 

Подходы на основе политической экономии породили серию аналитических работ, 
призванных служить руководством для партнеров по развитию, доноров и учреждений ООН 
при разработке мероприятий в области развития на основе понимания осуществимости и 
вероятных последствий реформ и институциональных изменений. В определенной степени 
это руководство также направлено на содействие принятию заинтересованными сторонами 
стран «наилучших» технических вариантов. 

В подходах на основе ПОД и политическом урегулировании, контроль над насилием 
выделяется как важный результат развития (по сравнению с НИЭ и благим управлением, в 
соответствии с которыми основное внимание уделяется эффективности и экономическому 
росту в качестве ключевых результатов развития). Норт, Хан и Бун делают основной акцент 
на понимании распределения власти и ресурсов между элитами. Полезно было бы расширить 
эту работу, с тем чтобы обеспечить учет социальных последствий осуществляемого 
элитами политического регулирования и рассмотреть общественный договор15, который 
связывает государство (и элиту) с различными сегментами общества. Общественный 
договор определяет, как распределяются власть и ресурсы между различными группами в 
целях обеспечения стабильности и легитимности системы. В связи с этим важно понимать 
фрагментацию организма общества: у него есть отделы, которые проходят через множество 
систем, включая административную, этническую, географическую, религиозную или 
статусную, и которые могут отражать, создавать или усиливать асимметрию в доступе к 
ресурсам, власти и праву голоса в политических процессах. 

Наконец, подходы на основе политической экономии сосредоточены главным образом 
на пристальном рассмотрении соотношения сил и функционирования механизмов 
политического урегулирования в стране, но недостаточно изучают потенциальные пути 
реального решения проблем коллективных действий. 

15  Понятие общественного договора берет свое начало в работах Руссо, Локка и Гоббса. Он определяет ожидания 
граждан в отношении государства, в частности в области социально-экономического перераспределения и услуг, от 
которых зависит их политическая поддержка политической системы и сотрудничество с этой системой.
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II  Решение вопроса управления 
в сфере производства 
продовольствия и ведения 
сельского хозяйства

На протяжении ряда лет дискуссии по вопросам управления проходили красной нитью 
через всю исследовательскую и практическую деятельность в области продовольствия и 
сельского хозяйства, в том числе в ФАО. Если в значительной степени упростить процесс, 
литература по вопросам управления в области продовольствия и сельского хозяйства 
прошла путь от преимущественно «производственнической» точки зрения, которая главным 
образом была направлена на политику и институты, ориентированные на выработку с 
единственной целью увеличения объемов производства продуктов питания и доступности 
калорий за счет повышения эффективности сельского хозяйства, осуществления крупных 
капиталовложений и применения новых технологий, обычно при выращивании основных 
зерновых и масличных культур (World Bank, 2007; FАО, 2009c; Tomlinson, 2013; Harris at al., 
2019), до точки зрения, подчеркивающей актуальность социально-политических систем и 
институтов, в которые интегрированы сектор продовольствия и сельского хозяйства, а также 
взаимосвязей внутри продовольственных и сельскохозяйственных систем и основного 
соотношения сил, влияющих на его функционирование. Принятая недавно Повестка 
дня на период до 2030 года содержит призыв к экономически динамичной, экологически 
устойчивой и социально инклюзивной трансформации продовольственных систем. Эти 
новые точки зрения подчеркивают важность совершенствования механизмов управления 
как важнейшей задачи и определяющего фактора устойчивого развития.

Определение и анализ всех ответвлений этого процесса было бы обширной задачей, 
выходящей далеко за рамки данной статьи. В этом разделе кратко освещаются некоторые 
из основных элементов эволюции работы ФАО в области управления, а затем приводятся 
ключевые аспекты актуального для ФАО подхода к управлению в целях обеспечения 
устойчивого развития продовольствия и сельского хозяйства.

1.	 Управление в работе ФАО 
Совершенствование механизмов управления в области производства продовольствия 
и ведения сельского хозяйства как на национальном, так и на международном уровнях 
является первоочередной задачей Организации, закрепленной основателями в ее 
Уставе. ФАО была основана в 1945 году, чтобы «содействовать достижению всеобщего 
благосостояния путем принятия... самостоятельных и коллективных мер» членами с целью: 
«i) повышения качества питания и уровня жизни людей в рамках их соответствующих 
юрисдикций; ii) обеспечения роста эффективности производства и распределения всех 
продовольственных и сельскохозяйственных продуктов; iii) улучшения положения сельского 
населения; iv) и содействия тем самым росту мировой экономики и избавлению человечества 
от голода» (Преамбула, Устав ФАО). Таким образом выражена ключевая миссия ФАО, которая 
заключается в совершенствовании механизмов управления («принятия... самостоятельных 
и коллективных мер») для достижения определенного набора поставленных задач. 

Ни основная миссия, ни поставленные задачи не претерпели существенных изменений с 
первых дней существования Организации. Тем не менее в ходе ее существования члены ФАО 
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сочли необходимым адаптировать ее функции и структуры в соответствии с меняющимися 
условиями, а также их собственными потребностями и предпочтениями, и это привело 
к дискуссиям, спорам и решениям в рамках Организации о том, как наилучшим образом 
выполнить ее мандат. Попутно ФАО внесла свой вклад в более широкий общественный 
диалог по вопросам управления, который повлиял на деятельность Организации.

1.1.	ФАО как институт управления

Будучи единственным межправительственным институтом со специальным мандатом по 
укреплению мировых продовольственных и сельскохозяйственных систем на глобальном, 
региональном и национальном уровнях, ФАО сегодня имеет уникальные возможности для 
решения сложных и многоуровневых вопросов управления, связанных с продовольствием 
и сельским хозяйством. Роль ФАО в управлении во многом определяется различными (и 
меняющимися) условиями, в которых она работает, а также взаимодействием между этими 
условиями на разных уровнях.

На глобальном уровне ФАО служит платформой для межправительственного и 
многостороннего диалога, дискуссий в области политики и обеспечения ее согласованности. 
Ее мандат и роли определены положениями Устава ФАО, а также Устава ООН как 
специализированного учреждения Организации Объединенных Наций, многосторонним 
принципом «одна страна — один голос», а с недавнего времени Повесткой дня в области 
устойчивого развития на период до 2030 года. Благодаря своим многочисленным 
комитетам и возможности созывать крупные межправительственные конференции и 
форумы на разовой основе, Организация предоставляет целый ряд специализированных 
и общих платформ для достижения результатов высокого уровня в виде международных 
договоров, деклараций, программ действий, согласованных стандартов и добровольных 
руководящих принципов. 

ФАО также вносит непосредственный вклад в обсуждение вопросов продовольствия и 
сельского хозяйства в ООН и в ходе глобальных межправительственных форумов, таких как 
Конференция Сторон РКИК ООН, Конвенция о биологическом разнообразии и Генеральная 
Ассамблея ООН. Стандарты, утвержденные руководящими органами ФАО, используются 
в качестве основы для принятия глобальных решений, связанных с продовольствием 
и сельским хозяйством, в том числе «Группой двадцати» и Всемирной торговой 
организацией (ВТО). Подотчетность обеспечивается посредством сбора, надлежащего 
анализа и распространения данных о достигнутом прогрессе в сравнении с намеченными 
результатами, но даже это зависит от доброй воли и сотрудничества правительств, которые 
должны нести расходы на сбор, проверку и публикацию соответствующих данных, даже 
если они свидетельствуют о том, что результаты не достигнуты. 

Таким образом, успешный переход от выработки правила к его осуществлению в решающей 
степени зависит от представления членов ФАО о том, что установленные и согласованные 
нормы и стандарты являются справедливыми, исполнимыми и в некоторой степени 
достаточно полезными, чтобы гарантировать их соблюдение. Переход также зависит 
от процессов активного преобразования через региональные и национальные органы 
государственного управления — процессы, которые часто неизбежно сложны и, даже если 
эффективны, отнимают много времени. 

На региональном уровне управленческая поддержка ФАО осуществляется под 
руководством региональных конференций, которые формулируют проблематику, 
применяют нормы и стандарты, признанные актуальными для регионального контекста, 
призывают к совместным инициативам или поддерживают их, а также собирают, 
анализируют данные и обмениваются данными для формирования фактологической базы 
и рамок взаимной подотчетности для согласованных региональных приоритетов. Работа 
ФАО на региональном уровне связана с Региональными экономическими комиссиями 
ООН и региональными политическими органами, такими как Африканский союз (АС) 
и Сообщество государств Латинской Америки и Карибского бассейна (СЕЛАК). Работа на 
региональном и субрегиональном уровне имеет жизненно важную функцию согласования 
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общих задач, инструментов и программных обязательств с целью конкретизации широких 
и крайне гибких глобальных норм и руководящих принципов. 

Эта работа не ограничивается существующими региональными структурами. Для 
проведения работы ФАО в области продовольствия и питания важнейшим нововведением 
в управлении стало создание многосторонних парламентских альянсов, которые работают 
как на национальном, так и на региональном уровнях для поощрения устойчивых 
национальных и региональных мер по вопросам, вызывающим общую озабоченность, чаще 
всего это проблема искоренения голода и всех форм неполноценного питания. Региональные 
комиссии ООН также несут ответственность за последующие действия и обзор реализации 
Повестки дня на период до 2030 года, обеспечивая платформу для более эффективной 
интеграции и координации, а также за обмен опытом через региональные форумы по 
проблемам устойчивого развития. В организации и формировании повестки дня таких 
встреч ФАО играет активную роль и часто занимает руководящую позицию либо напрямую, 
либо через своих членов.

На национальном уровне технически обоснованная деятельность ФАО по формированию 
нормативных инструментов и руководящих указаний обеспечивает конечную отдачу. 
На этом уровне глобальные и региональные задачи воплощаются в виде юридически 
обязательных норм, включая законодательство, регулирование и признание в 
конституционном порядке прав, а также меры политики, стратегии и программы в целях 
проведения институциональной реформы. Работа ФАО в этом направлении ведется при 
поддержке сочетания средств, инструментов и партнерств, разработанных для совместной 
работы по содействию проведения преобразований. Кроме того, ФАО активно сотрудничает 
с партнерами в целях содействия согласованным коллективным действиям государственных 
и негосударственных субъектов в деле достижения отдельных глобальных целей. 

ФАО осуществляет сопровождение национальных, федеральных и иногда местных 
органов власти в их работе с заинтересованными сторонами для определения целей, 
оценки альтернативных путей на основе имеющихся данных, создания необходимых 
партнерств и предоставления помощи в мобилизации государственных и частных, а 
также национальных и международных ресурсов, включая официальную помощь в целях 
развития, частное финансирование и инвестиции, доступ к рынкам и технологиям, а также 
развитие потенциала.

Наконец, эффективность работы ФАО на всех уровнях зависит от ее возможности 
и готовности выявлять, понимать и по возможности решать вопросы управления, 
которые влияют на функционирование продовольственных систем. Однако способность 
Организации выполнять соответствующие действия различается на каждом из этих трех 
уровней. ФАО обладает необходимыми квалификациями для поощрения политического 
диалога и согласованности на глобальном уровне; аналогичным образом ФАО действует 
как организатор мероприятий с участием многочисленных государственных и 
негосударственных заинтересованных сторон, поддерживает государства-члены в 
укреплении механизмов межсекторальной координации и устраняет разногласия на 
национальном и региональном уровнях. 

1.2.	Управление в области политики ФАО и техническая поддержка

Обсуждение институтов, повестки дня в области благого управления и соответствующих 
подходов к соблюдению прав человека, применяемых в области производства 
продовольствия и ведения сельского хозяйства, привнесло новый политический аспект 
в вопрос решения проблемы голода, отсутствия продовольственной безопасности и 
неполноценного питания, что бросило вызов политике, ориентированной на развитие 
производства, и ее неэффективности с точки зрения достижения итоговых показателей 
в области продовольственной безопасности и питания. В конце 1980-х годов акцент 
сместился с наличия продовольствия на обеспечение индивидуумам и группам права на 
доступ к продуктам питания или достаточному доходу либо производственным ресурсам, 
которые позволили бы им либо производить, либо приобретать достаточное количество 
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продуктов питания16. Всемирная встреча на высшем уровне по проблемам продовольствия 
(FAO, 1996) подтвердила многомерный характер вопроса продовольственной безопасности, 
который включает аспекты доступа, наличия, использования и стабильности. В принятой 
Декларации ВПП правительства признали, что «мирная, стабильная и благоприятная 
политическая, социальная и экономическая среда является важнейшей основой, которая 
позволит государствам уделять надлежащее первоочередное внимание продовольственной 
безопасности и искоренению нищеты» (Декларация ВПП, параграф 4). 

За годы работы в ФАО сформировалось понимание, что невозможно разработать и реализовать 
эффективные стратегии и программы без учета того, как глобальные, национальные 
или местные институты и возможности влияют на положение дел в продовольственных 
и сельскохозяйственных системах. Сокращение масштабов нищеты и достижение 
продовольственной безопасности и обеспечение питания для всех предполагает заключение 
сделки между субъектами с разной степенью власти, а иногда и противоположными 
убеждениями и интересами. Во многих странах интересы наиболее влиятельных 
организаций часто ограничивают широкомасштабный рост и развитие. Производственные 
фирмы могут быть немногочисленными и иметь низкую конкурентоспособность, 
предпочитая объединяться с некоторыми политиками для увеличения своих доходов. 
В таких случаях институты, которые содействуют расширению политического участия, 
могут привести к возникновению нежелательного эффекта усиления этих организаций за 
счет облегчения условий для их организационной деятельности и влияния (Khan, 2018a). 
Технически жизнеспособные решения продовольственных и сельскохозяйственных 
проблем могут иметь отрицательные результаты, если предположения или ожидания не 
подтверждаются в действительности или когда важные элементы политики искажаются в 
ходе ее реализации.

В документах ФАО управление признано как имеющее решающее значение для 
сокращения масштабов нищеты и достижения продовольственной безопасности, а 
также для эффективного осуществления политики и технической поддержки со стороны 
Организации. Например, в СОФА 2000 подчеркивается, что «сокращение масштабов 
нищеты и отсутствия продовольственной безопасности является не просто вопросом 
повышения производительности сельского хозяйства, наращивания объемов производства 
или увеличения доходов. Институты — это структурные элементы, которые регулируют 
доступ людей к активам, гласности и власти над своей жизнью, а также урегулируют 
конкурирующие притязания на ограниченные ресурсы. Принципиально важно учитывать 
те институциональные, управленческие и политико-экономические факторы, которые, как 
правило, исключают отдельных лиц и группы населения из процесса достижения прогресса» 
(курсив наш) (FАО, 2000, с. 302). 

Все больше внимания уделяется роли местных институтов, подотчетных местному 
населению в обеспечении общественных благ и услуг (FAO, 2004; Marsh, 2003), как и 
важность подходов, основанных на участии и соблюдении прав человека. Поскольку «связь 
между продовольственной безопасностью и неурожаем уходит в прошлое, отсутствие 
продовольственной безопасности стало анализироваться как социальная и политическая 
концепция» (FAO, 2006, с. 1). Многие документы ФАО предусматривают анализ вопросов 
продовольствия и сельского хозяйства с точки зрения управления и подчеркивают, как 
акцент на аспекте управления может улучшить реализацию и эффективность реформ; 
расширить доступ мелких производителей продуктов питания и уязвимых групп населения 
к активам и ресурсам; способствовать искоренению нищеты и голода, повышению 
продовольственной безопасности и улучшению питания (например, FAO, 2007a; ФAO, 2007b; 
FAO, 2009c; FAO, 2011b; FAO, 2014a; FAO, 2014b). Наряду с необходимостью защиты средств 
к существованию и источников дохода для решения проблемы голода и неполноценного 
питания внимание стала привлекать и необходимость признания роли бедного населения 
и коренных народов в совместном природопользовании и предоставлении экосистемных 
услуг. Отражая дискуссии о коллективных действиях и политико-экономических подходах 

16  Важным вкладом в эти дискуссии стал подход к распределению полномочий, впервые предложенный Амартией 
Сеном в 1980-х годах. См., например, Sen, 1993. 
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к управлению, публикации ФАО начали формулировать ценность важных концептуальных 
подходов к этим вопросам. В рамках этой деятельности темы управления занимали 
видное место. 

Растущий объем технической работы в отношении территориального подхода к развитию, 
который поддерживает многосекторальное управление в местном, муниципальном и 
региональном контекстах, широко рассматривается как важный вклад ФАО в формирование 
новых подходов к продовольственной безопасности на основании более совершенных 
механизмов управления. Некоторые примеры таких подходов включают Программу 
поддержки источников средств к существованию, экосистемный подход к рыболовству 
(ЭПР), управление ирригацией на основе участия (УИУ) и территориальное развитие на 
основе широкого участия и переговоров (например, FAO/DFID, 2000a; FАО/DFID, 2000b; FАО/
DFID, 2000c; Cotula, 2002; Warren, 2002; Hodgson, 2004; FАО, 2003a; ФАО, 2005; FАО, 2009a). 

Эти подходы объединяет стремление преодолеть ограничения предыдущих более 
технократических программ и проектов и уделить особое внимание людям, социальным и 
экономическим отношениям и коллективным действиям. Таким образом, более активные 
усилия были направлены на работу в области управления, связанного с природными 
ресурсами, в частности управления земельными, рыбными и лесными ресурсами. В рамках 
этой работы обращалось внимание на важную роль неформальных институтов (например, 
обычных, религиозных, традиционных), коллективных действий и социальных отношений, 
связанных с природными ресурсами (включая ассоциации водопользователей, организации 
производителей, женские ассоциации и т. д.) и подчеркивалась необходимость тщательно 
оценивать и рассматривать динамику власти и отношения на всех уровнях управления, 
от национального до местного, и между этими уровнями. В рамках этих подходов также 
обращалось внимание на права человека, важность неформальных отношений и институтов 
и подчеркивалась необходимость признания и понимания того, как во взаимодействии 
формальных и неформальных институтов часто возникают противоречия и как это может 
повлиять на реализацию и результаты мер государственной политики. В определенной 
степени это направление работы существовало параллельно с противоположной 
парадигмой, которая отмечает научный прогресс и преимущества технологических 
инноваций для окружающей среды, здоровья и питания, а также продовольственной 
безопасности. Подходы к управлению продемонстрировали, что эффективность науки 
и инноваций во многом зависит от местных институтов и соотношения сил. Надежные 
научные данные и политика имеют влияние только в том случае, если они получают 
поддержку соответствующих институтов, которые не могут возникнуть лишь в результате 
проявления воли.

Еще одним важным элементом работы ФАО в области управления является оказание 
поддержки государствам-членам в разработке политики и правовых рамок, охватывающих 
многодисциплинарный подход к продовольственной безопасности и питанию, посредством 
процессов с широким участием различных политических и социальных субъектов, 
как государственных, так и частных (FАО, 2014a; FАО, 2017a; FAO, 2017b). В этом случае 
управление часто воспринимается через институциональный и координационный аспекты и 
рассматривается как решение административных проблем. Междисциплинарный характер 
продовольственной безопасности и питания требует высокой степени координации как 
между часто фрагментированными учреждениями, так и между уровнями управления, 
а также интеграции проблем продовольственной безопасности в другие области или 
секторы политики (например, социальная защита, энергетика, торговля, образование, 
здравоохранение) (FАО, 2009b; High-Level Task Force on the Global Food Security Crisis, 2010; 
КВПБ, 2011). Эта работа также подтолкнула ФАО к размышлениям о путях улучшения оказания 
ФАО помощи странам-членам в области политики, в частности, за счет более эффективной 
интеграции управления в связанную с политикой работу в области продовольствия и 
сельского хозяйства в рамках институционального и политико-экономического аспектов 
Организации (Balié, 2009; FАО, 2011a; FАО, 2014c).

Проведенная в 2009 году реформа КВПБ, которая сделала его более эффективной площадкой 
для обсуждения таких сложных вопросов, как землевладение и рыболовство, способствовала 
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повышению внимания Организации к аспектам управления в ее работе. ФАО также внесла 
значительный вклад в управление в области производства продовольствия и ведения 
сельского хозяйства посредством применения ряда инструментов, включая переговоры 
по международным договорам, принятым в рамках глобального процесса участия. 
В число наиболее значимых из этих документов входит Международный договор о 
генетических ресурсах растений для производства продовольствия и ведения сельского 
хозяйства, принятый Конференцией ФАО в 2001 году, Добровольные руководящие 
принципы в поддержку осуществления права на питание в контексте продовольственной 
безопасности, одобренные Советом ФАО в 2004 году, Добровольные руководящие принципы 
ответственного регулирования вопросов владения и пользования земельными, рыбными 
и лесными ресурсами (2012) и Добровольные руководящие принципы обеспечения 
устойчивого маломасштабного рыболовства в контексте продовольственной безопасности 
и искоренения бедности (2014). Эти инструменты поощряют правозащитный подход, 
верховенство права, социальное признание и расширение прав и возможностей, 
участие и подотчетность, подтверждая ответственность государств-членов за принятие 
соответствующих политических и правовых рамок для устранения структурных причин 
голода и отсутствия продовольственной безопасности, бедности и неполноценного питания. 
Они также подчеркивают важность участия неправительственных субъектов, включая 
производителей мужского и женского пола, их организаций и групп гражданского общества 
в разработке и осуществлении политики в области продовольствия и сельского хозяйства.

Вместе с принятием нормативных подходов к управлению (изложение желаемого положения 
дел, над которым должны работать органы государственного управления), в добровольных 
руководящих принципах ФАО содержится призыв обеспечить разнообразие контекстов 
между странами и внутри стран, а также необходимость адаптировать стратегические меры 
реагирования и практические методы к приоритетам и контекстам конкретной страны в 
области продовольствия и сельского хозяйства. Основное внимание в этих руководящих 
принципах уделяется контексту бедных и мелких производителей, особенно женщин и 
молодежи; отсутствию политической поддержки мелкомасштабного сельского хозяйства; 
институциональным и социально-политическим факторам, ограничивающим доступ 
мелких производителей к ресурсам и кредитам; отсутствию гарантий на права владения; 
и неравенству и асимметрии власти в нынешних режимах производства продовольствия и 
ведения сельского хозяйства. 

В ходе работы, проделанной Организацией за последнее время, особенно после того, как 
управление стало сквозной темой в 2013/14 году, проводится изучение актуальности прочно 
установленных основ политической экономии для анализа управления, с признанием 
высокой степени актуальности взаимодействия между участниками с разными интересами, 
ресурсами и властью для определения вероятного результата конституционных, правовых 
и политических реформ в различных условиях. 

В то же время «задача» управления усложнилась, поскольку достижение устойчивого 
развития создает ряд новых вызовов для анализа, формулирования и результативности 
политики. Сложность решения проблемы отсутствия продовольственной и пищевой 
безопасности и нищеты в контексте изменения климата, деградации экосистем и 
истощения природных ресурсов, миграции, гендерного и другого неравенства требует 
многосекторального подхода. В Рамочной программе по обеспечению устойчивого 
производства продовольствия и ведения сельского хозяйства ФАО выступает за решение 
вопроса управления, «касающегося как антропогенных, так и к природных систем», как 
необходимого для «разработки национальной политики, стратегий и стимулов, которые 
будут определять переход к высокопроизводительному, экономически жизнеспособному, 
экологически безопасному сельскому хозяйству, и будут основаны на принципах равенства 
и социальной справедливости» (FАО, 2014a).

Принятие Повестки дня на период до 2030 года и содержащийся в ней призыв к экономически 
динамичным, социально инклюзивным и экологически устойчивым изменениям побудили 
ФАО перейти к мышлению и подходам, ориентированным на продовольственные 
системы. Эта эволюция стала результатом осознания срочной необходимости изменений 
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в функционировании и эффективности большинства современных продовольственных 
систем. Она подтвердила, что сектор сельскохозяйственной политики все больше 
«раздроблен» — различные субъекты и институты привносят в дискуссию на тему политики 
разные ценности. Таким образом, новаторские, прагматичные и адаптивные механизмы 
управления и навыки достижения сложных компромиссов между экономическим ростом, 
экологическими проблемами и социальной интеграцией также все чаще признаются в 
качестве ключевой функции процесса трансформации продовольственных систем, которые 
играют важнейшую роль для достижения целей в области устойчивого развития. 

Этот процесс трансформации продовольственных систем включает переговоры, 
взаимодействие с разными по степени влияния и имеющимся ресурсам субъектами, а также 
управление различными интересами, убеждениями и идеями среди таких субъектов. Он 
также может включать в себя пересекающиеся институциональные юрисдикции и конфликты 
между конкурирующими целями на глобальном, национальном и субнациональном 
уровнях. Переход к применению подходов, в рамках которых признается сложность и 
многоаспектность проблем продовольственной безопасности и развития сельских районов, 
тесно связан с переходом ФАО к ориентированному на политическую экономику подходу 
к управлению в целях решения задач в области производства продовольствия и ведения 
сельского хозяйства. Организация активизирует свои усилия по решению ключевой 
задачи в области управления, поставленной в Повестке дня на период до 2030 года: 
повышение рентабельности в производстве продовольствия и сельском хозяйстве при 
одновременном обеспечении доступа к здоровому питанию для всех, искоренении нищеты 
и поддержке социальной справедливости и интеграции, а также защите биоразнообразия и 
экосистемных услуг, обеспечении устойчивого природопользования и содействии адаптации 
к изменению климата, смягчении его последствий и повышении сопротивляемости. В 
своем отчете «Преобразование систем производства продовольствия и ведения сельского 
хозяйства для достижения ЦУР» ФАО признает следующее: «Переход к более устойчивым 
сельскохозяйственным и продовольственным системам требует действий, направленных на 
создание политических союзов и коалиций с субъектами за пределами продовольственного 
и сельскохозяйственного секторов. …Для этого требуется, чтобы «лица, определяющие 
политику, осознавали необходимость управления компромиссами и устанавливали 
конкретные меры для более эффективного согласования нескольких целей и структур 
стимулирования» (FАО, 2018a). 

Развитие представления ФАО об управлении в целях развития производства продовольствия 
и ведения сельского хозяйства можно увидеть в эволюции определения этого термина в 
документах ФАО. Примеры во врезке 4 иллюстрируют влияние, которое в разные моменты 
времени оказывали подходы к управлению, рассмотренные в главе I, на это понятие. 
Более поздние документы показывают, что Организация постепенно отказывается от 
почти исключительно нормативного акцента в пользу более эмпирической позиции с 
политико-экономическим уклоном, которая предлагает прагматическую поддержку в деле 
достижения целей ФАО. 

ВРЕЗКА 4. ПРИМЕРЫ ОПРЕДЕЛЕНИЯ ТЕРМИНА 
«УПРАВЛЕНИЕ» В ДОКУМЕНТАХ ФАО
Управление земельными ресурсами касается правил, процессов и структур, посредством 
которых принимаются решения о доступе к земельным ресурсам и землепользовании, того, 
как эти решения реализуются и исполняются, а также того, каким образом осуществляется 
управление конкурирующими интересами в области землепользования. 
�Веб-страница ФАО: Land governance and planning. (http://www.fao.org/land-water/land/land-governance/en/), 2020.

Под «управлением» подразумевается характер связей между участниками как на определенных 
уровнях цепочки (горизонтальные связи), так и по всей цепочке (вертикальные связи). 
Понимание производственно-сбытовых цепочек требует понимания сложной среды, в которой 
они существуют. Это относится к таким элементам, как обмен информацией, определение 
цен, стандарты, механизмы платежей, контракты, включающие или не включающие также 
предоставление услуг, рыночная власть, ведущие фирмы, системы оптовой торговли и пр.
�Содействие созданию устойчивых производственно-сбытовых цепочек в сфере продовольствия. 
Руководящие принципы. ФАО, 2015, с. 15. 

http://www.fao.org/land-water/land/land-governance/en/
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ВРЕЗКА 4 (ПРОДОЛЖЕНИЕ).

Системное управление водными ресурсами подразумевает процедуры, субъектов действия и 
институты, которые вовлечены в принятие решений в целях развития и управления водными 
ресурсами и оказания услуг водоснабжения, что охватывает политические, административные, 
социальные и экономические сферы деятельности, наряду с формальными и неформальными 
системами и механизмами. 
�Управление водными ресурсами в интересах сельского хозяйства и продовольственной безопасности, 
Комитет по сельскому хозяйству, 24-я сессия (COAG/2014/6) (Комитет по сельскому хозяйству/ФАО, 2014d, с. 3, п. 4)

Под управлением подразумеваются правила, формальные и неформальные процедуры, 
посредством которых государственные и частные субъекты формулируют свои позиции и 
интересы в целях принятия и осуществления решений.
�FАО, 2017a, с. 3. 

Управление продовольственной безопасностью относится к формальным и неформальным 
правилам и процедурам, посредством которых формулируются интересы, принимаются, 
осуществляются и контролируются решения, касающиеся продовольственной безопасности в 
стране, от имени членов общества. 
�FАО, 2011a, с. 17.

Под управлением лесным хозяйством подразумевается набор формальных и неформальных 
правил и методов, которые регулируют лесоуправление и лесопользование.
FАО, 2017d, с. 5.

Управление грунтовыми водами включает в себя создание благоприятных условий и 
руководящих принципов для коллективного управления подземными водами в целях 
обеспечения устойчивости, справедливости и эффективности. Процесс управления состоит 
из четырех элементов: а) субъекты действия; b) правовая, нормативная и институциональная 
база; c) политика и d) информация, знания и научная деятельность. 
FАО, 2016, с. 11.

Механизмы управления лесным хозяйством в основном выражаются в рамках политических 
и институциональных структур, в процессах планирования и принятия решений, а 
также в механизмах осуществления решений и контроля за соблюдением. Ключевыми 
элементами благого управления считается целый ряд характеристик. Это транспарентность, 
эффективность, результативность, справедливость, подотчетность и участие.
FАО, 2012a, с. 9—10.

Управление сельским хозяйством связано с ускорением роста и развития 
сельскохозяйственного сектора какой-либо страны и управлением последствиями этого 
процесса с помощью эффективного функционирования ее институтов, применения 
технологий и научных инноваций, осуществления мер политики, соблюдения законов и 
нормативных положений и активного участия всех заинтересованных сторон. 
�Dasgupta, S., Roy, I. 2011. FAO-RAP Publication No. 2011/18, Bangkok, p. 3. 

Управление включает формальные институты органов государственного управления, а также 
другие механизмы для достижения этих целей. Управление связано с процессами, посредством 
которых граждане участвуют в принятии решений, обеспечивается подотчетность органов 
управления перед гражданами и установление обществом обязательств для его членов 
по соблюдению норм и положений законов. Сложился консенсус в отношении того, что к 
характеристикам благого управления относятся подотчетность, политическая стабильность, 
эффективность органов государственного управления, качество регулирования и 
верховенство права, а также контроль над коррупцией.
�ФАО, 2007b, с. 9. 

В широком смысле управление относится к процессам принятия решений и 
институциональным структурам, призванным облегчить эти процессы. Среди прочего, 
управление связано с такими понятиями, как участие, прозрачность, подотчетность и 
информация. Сложился широкий консенсус в отношении того, что совершенствование 
механизмов управления должно быть приоритетом для всех стран. 
�FАО, 2007c, с. 10. 

Руководство рыбным хозяйством имеет международный, национальный и местный 
масштабы. Оно включает юридически обязательные правовые нормы, такие как национальная 
политика и законодательство или международные договоры, а также традиционные 
социальные механизмы. Оно разномасштабно и охватывает как долгосрочное стратегическое 
планирование, так и краткосрочное оперативное управление, как местный промысел, так 
и целые экосистемы. Оно включает государственные, частные и смешанные компоненты, 
которые взаимодействуют в процессе обеспечения руководства и управления сектором.
�Веб-страница ФАО. Управление рыбным хозяйством и аквакультурой. http://www.fao.org/fishery/governance/ru 

http://www.fao.org/fishery/governance/ru
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Переход к аналитическому подходу в отношении управления также привлек повышенное 
внимание к анализу управления и политической экономии, который направлен на 
выявление и оценку ролей, интересов и вероятных реакций ключевых заинтересованных 
сторон и учреждений на изменение политики (см. врезку 5) (FАО, 2017b). 

На момент начала действия новых Стратегических рамок ФАО в 2013 году работа 
Организации была сильно фрагментирована и тесно связана со схемами, существующими 
в рамках соответствующих дисциплин и подразделений. Тем не менее была предусмотрена 
возможность разработки общих рамок для анализа и решения приоритетных задач в области 
управления, связанных с продовольствием и сельским хозяйством. В следующем подразделе 
представлены ключевые особенности актуальных для ФАО рамок управленческого анализа 
в сфере производства продовольствия и ведения сельского хозяйства.

ВРЕЗКА 5. АНАЛИЗ В ОБЛАСТИ УПРАВЛЕНИЯ В РАБОТЕ ФАО, 
НАПРАВЛЕННОЙ НА ОБЕСПЕЧЕНИЕ ПРОДОВОЛЬСТВЕННОЙ 
БЕЗОПАСНОСТИ И ПИТАНИЯ В СТРАНАХ ЛАТИНСКОЙ 
АМЕРИКИ И КАРИБСКОГО БАССЕЙНА
В начале 2000 года в Латинской Америке наблюдалась очень высокая распространенность 
проблемы голода, отсутствия продовольственной безопасности и неполноценного питания 
несмотря на экономический рост и статус одной из житниц мира. В 2005 году тогдашние 
президенты Гватемалы и Бразилии приступили к реализации Инициативы по искоренению 
голода в регионе Латинской Америки и Карибского бассейна, одобренной всеми странами 
региона. Несмотря на это, анализ положения дел в области управления выявил недостаток 
активной поддержки и участия в качестве основного препятствия для расширения и 
улучшения политики в области продовольственной безопасности и питания в регионе. Также 
отсутствовала согласованность соответствующих мер социальной политики, политики в 
области образования и здравоохранения, играющих важнейшую роль в искоренении нищеты и 
голода. Это создавало непростой фон для осуществления технических решений.

ФАО активно поддерживала осуществление Инициативы по искоренению голода в регионе 
Латинской Америки и Карибского бассейна. Однако анализ показал, что ключевые субъекты не 
были проинформированы и не были задействованы в реализации этих мер. Парламентарии, 
правозащитники и организации гражданского общества в значительной мере оставались 
в стороне. В период с 2006 по 2012 год ФАО оказала поддержку созданию многопартийных 
парламентских фронтов по искоренению голода в рамках инициативы по позиционированию 
усилий по борьбе с проблемой голода «вне политики». Инициатива была подкреплена 
сочетанием технического и социального анализа в целях обеспечения базы данных, 
необходимой для вовлечения всех соответствующих страновых и региональных игроков в 
общую борьбу за постепенное и все более быстрое достижение права на питание в контексте 
продовольственной безопасности в регионе. ФАО также оказывала поддержку министерствам 
социального обеспечения, подчеркнув ключевую роль социальной политики в борьбе с 
голодом. В конечном итоге этот процесс привел к принятию в 2013 году первой Декларации 
глав государств и правительств Экономического сообщества стран Латинской Америки и 
Карибского бассейна (СЕЛАК) и Плана по обеспечению продовольственной безопасности, 
питания и искоренению голода на период до 2025 года, в которых была предусмотрена 
необходимость укрепления политики, институциональной и правовой основы в соответствии 
с Инициативой по искоренению голода.
Источник: интервью с Рикардо Рапалло, Представителем ФАО, Гватемала.
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2.	 Анализ в области управления в целях 
преобразования агропродовольственных систем 

Любой актуальный для ФАО подход к управлению должен опираться на дискуссии 
экспертов и опыт, полученный в области управления, а также на работу и опыт 
Организации за последние тридцать лет. Такой подход должен также способствовать 
разработке практических стратегий для достижения предусмотренного в Повестке дня 
на период до 2030 года видения в отношении преобразования агропродовольственных 
систем. Направление экономики в сторону устойчивого развития представляет собой 
чрезвычайно сложную задачу, которая станет испытанием даже для самых богатых и 
обладающих высоким потенциалом обществ. Для искоренения нищеты, голода и всех форм 
неполноценного питания при одновременном перенаправлении глобальной экономики 
в сторону экономически, социально и экологически устойчивого развития потребуются 
новые и еще более эффективные формы коллективных действий внутри стран и в рамках 
взаимодействия между странами. Учитывая, что в мандат ФАО входит поддержка отдельных 
и коллективных действий членов, Организация несет особую ответственность за содействие 
развитию этих возможностей посредством внедрения институциональных инноваций, 
проведения технического анализа, разработки и применения норм и стандартов, а также 
развития человеческого потенциала.

Традиционный анализ в области управления ориентирован на формальные и 
неформальные институты (правила и организации), которые регулируют деятельность 
продовольственных и сельскохозяйственных систем данной страны, в то время как 
политико-экономический анализ освещает потенциальное влияние политики и программ 
на структуру социальных интересов и политической власти. Вместе эти два типа анализа 
могут помочь заинтересованным сторонам понять интересы и влияние различных 
социальных групп и субъектов, участвующих в разработке и реализации политики, а также 
процессы, посредством которых необходимо управлять конкуренцией, компромиссами 
и конфликтами (например, управление через консультации, переговоры и формирование 
коалиций или альянсов). Таким образом, технический подход ФАО к управлению должен 
быть направлен на обеспечение понимания правил (политической) игры, которые можно 
описать объективно, и политико-экономической динамики, которая влияет на разработку 
этих правил и способ ведения игры заинтересованными сторонами. Подход должен иметь 
три ключевые характеристики: i) должен быть аналитическим, прагматичным и гибким — 
это средство понимания, а не техника проведения вмешательства; ii) должен быть 
ориентирован на решение проблем и итеративные процессы коллективного обучения; iii) 
ориентирован на будущее, ведет к выработке технически жизнеспособных и политически 
осуществимых мер политики и программ. Более подробно эти характеристики 
рассматриваются ниже.

2.1.	Аналитический, прагматичный и гибкий характер

Существует множество наработок и инструментов, которые лица, ответственные за 
формирование политики, практические специалисты и учреждения по развитию могут 
использовать для проведения анализа и обеспечения понимания управленческих 
вопросов. Однако бóльшая часть доступных руководств не учитывает в достаточной мере 
операционные или практические требования к работе в целях развития, ориентированной 
на решение проблем. Эффективный подход к управлению в сфере производства 
продовольствия и ведения сельского хозяйства должен быть практичным и основываться 
на тщательном и объективном техническом анализе. Такой подход должен стать подспорьем 
для практических специалистов в разработке эффективных рабочих решений для 
конкретных проблем. Важно подчеркнуть, что лучшим может быть такое решение, которое, 
даже если и является неполным или несовершенным в каком-то отношении, запускает 
итеративный процесс коллективных действий и обучения.

Таким образом, подход ФАО к рассмотрению вопросов управления на страновом 
уровне нацелен на поиск решения проблем, получение эмпирической и прагматичной 
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направленности и характеризуется приверженностью итеративным, восходящим и 
экспериментальным подходам к более эффективному управлению. Он выходит за рамки 
предписаний относительно того, как должны выглядеть институты и политика, и, наряду с 
признанием сложности проблемы нищеты, отсутствия продовольственной безопасности и 
неполноценного питания, исследует институциональные и политические реалии, которые 
определяют принятие и осуществление политики. Работа ФАО в этой области носит 
консультативный и координационный характер, оставляя явные политические решения 
на усмотрение ответственных органов. Обязательные нормы сами по себе являются 
выражением коллективной воли членов Организации, выраженной в решениях руководящих 
органов ФАО и соответствующих международных договорах и соглашениях.

Анализ в области управления должен проводиться наряду с техническим анализом и 
междисциплинарными исследованиями для улучшения нашего понимания того, почему 
продовольственные системы недостаточно эффективны. Нормотворчество на основе фактов 
стремится поставить научные знания и связанные с ними допущения в центр процесса 
принятия политических решений. Тем не менее в общем смысле даже научная постановка 
вопроса часто находится под влиянием политических интересов: согласуемые решения 
часто определяются проблемами, которые необходимо решить, достижением согласия 
относительно фактологической информации, которая должна быть получена, и характером 
принимаемых решений. Осуществление представляет собой этап коллективного принятия 
решений, на котором политические интересы всегда оказывают большое влияние, особенно 
в ситуациях, когда преобладает высокая степень неформальности. 

Ключевая идея управления заключается в том, что при разработке политики необходимо 
учитывать обстоятельства, в которых она должна быть реализована. Обозначение рамок 
проблемы поможет определить, кто будет участвовать и как будут приниматься решения. 
Анализ в области управления направлен на улучшение понимания того, как в данной 
стране или секторе пересекаются структуры, институты и осуществление власти и 
полномочий в процессах выработки и реализации политики и как возникают и выражаются 
интересы, ценности и предпочтения в сфере политики. Можно наблюдать людей, группы, 
организации и коалиции, конкурирующие или сотрудничающие за доступ к ресурсам, 
устанавливающие права и обеспечивающие соблюдение законов, а также устанавливающие 
правила или нормы, влияющие на функционирование продовольственных и 
сельскохозяйственных систем. 

Подход к управлению должен быть гибким и адаптивным. Существуют огромные различия 
в структурах, возможностях, экономике и стадиях развития на национальном уровне. 
ФАО должна работать с тем, что есть в заданных обстоятельствах. Любые политические 
или институциональные изменения подразумевают отход от текущего положения вещей; 
это по-разному затронет интересы, часто вызывая сопротивление. Анализ и обсуждение 
вопросов могут активизировать развитие идей о том, как устранить пробелы в потенциале 
и координации, узкие места, связанные с процессами, а также асимметрию власти 
и информации.

Другими словами, уравновешивание технических соображений с социальными интересами 
позволяет выработать более реалистичные и эффективные варианты действий в 
партнерстве с органами государственного управления принимающих стран и ключевыми 
заинтересованными сторонами на национальном или местном уровнях.

2.2.	Ориентированность на решение проблем и итеративные 
процессы коллективного обучения

Полезный и практический подход к управлению в сфере производства продовольствия 
и ведения сельского хозяйства помогает практическим специалистам объединяться 
и содействовать коллективным действиям для разработки рабочих решений 
конкретных проблем. 
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В соответствии с политико-экономическими подходами к управлению, ФАО следует 
сосредоточить внимание на конкретной приоритетной проблеме, связанной с 
продовольствием и сельским хозяйством, которую необходимо решить, чтобы запустить 
или поддержать процесс преобразования продовольственных систем, повышения 
продовольственной безопасности и улучшения питания, искоренения нищеты в сельских 
районах и способствовать устойчивому природопользованию и сопротивляемости 
изменению климата. Сосредоточение внимания на приоритетной проблеме с четкой 
метрикой успеха в рамках структуры, ориентированной на итеративное решение проблем, 
помогает снизить риск вовлечения в сложные открытые обсуждения многомерных вызовов. 
Разработка четкого метрического показателя в качестве отправной точки позволяет оценить 
взаимодействие с другими целями и определить побочные действия, которые увеличивают 
сопутствующие выгоды (синергизм) и сводят к минимуму необходимость компромиссов. 

Подход, ориентированный на решение какой-либо проблемы, также служит конкретной 
отправной точкой, поскольку он привязывает анализ к четко определенной, реальной, 
оказывающей значительное воздействие проблеме, борьба с которой, возможно, велась в 
стране в течение некоторого времени. Существует много примеров проектов, когда только 
после начала их реализации стало понятно, что необходимо было выбрать другой путь. 
Многие программы или проекты на первый взгляд обеспечили прорывной результат только 
для того, чтобы стало ясно, что они не могут быть реализованы или что они решают не ту 
проблему. Сосредоточение внимания на ключевой проблеме также стимулирует изменения: 
выдвижение проблемы на первый план наделяет работу четкой целью. Наконец, это 
позволяет повысить эффективность процессов; ни одна страна не обладает достаточными 
ресурсами для решения всех или даже нескольких основных проблем, препятствующих 
функционированию ее продовольственных систем в тот или иной момент времени. Для 
развертывания системных изменений требуется время. Направленность деятельности 
и расстановка приоритетов играют ключевую роль в формировании уверенности и 
политического импульса.

Анализ в области управления не должен быть единоразовой задачей. Опыт ФАО и многих 
других организаций свидетельствует о том, что в процессе проб и ошибок можно достичь 
долгосрочного успеха или найти долгосрочные решения17. Это противоречит многим 
существующим структурам управления проектами, которые опираются на готовые 
решения или концепции проекта и цели с нереалистичными временными рамками. Опыт 
показал, что такие методы серьезно ограничивают положительные результаты, потому 
что не обеспечивают возможность для закрепления цепочек обратной связи в отношении 
полученного опыта в ходе реализации проекта, особенно когда успех мероприятия зависит 
от изменений на уровне институтов или политики. Действительно, современная теория 
организационного развития уже давно ставит под сомнение обоснованность готовых 
традиционных методов, в области развития назрела необходимость наконец более широко 
учитывать эти наработки.

В сложных социальных процессах условия меняются непрерывно и на постоянной основе. 
Решение, подходящее в какой-либо момент времени, спустя короткое время может легко 
оказаться нецелесообразным. Сдвиги в политическом административном управлении или 
руководстве и политических предпочтениях, изменения макро- или микроэкономических 
условий и даже институциональные изменения, вызванные успешной реализацией 
проектной деятельности, могут легко привести к существенным изменениям фактических 
исходных условий, требующим адаптации в рамках поддержки в целях развития. В случае 
программ, направленных на решение сложных вопросов, таких как сокращение масштабов 
нищеты, управление природными ресурсами и рисками бедствий, подход, который 
позволяет непрерывно пересматривать и адаптировать стратегию (с учетом динамического 
социально-политического или экономического контекста), имеет значительно более 
высокие шансы на успех, чем тот, в соответствии с которым первоначальные условия 
остаются неизменными на протяжении всего цикла осуществления мер политики. 

17  См. Sundaram и Chowdhury (2012) и Andrews, Pritchett and Woolcock (2017).
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2.3.	Подход, который ориентирован на будущее, ведет к выработке 
технически жизнеспособных и политически осуществимых мер 
политики и программ

В значительной степени анализы в области управления и политической экономии были 
ограничены в своей способности предоставить потенциальные решения вызовам, стоящим 
перед агропродовольственными системами, поскольку главным образом были направлены 
на диагностику того, что не работает и почему. Такой анализ играет важнейшую роль, но 
неполон без должного внимания к институтам и общественным отношениям. Эти базовые 
реалии в такой же степени, как и принятые меры политики, будут определять порядок 
осуществления мер политики и их конечное воздействие.

Подход ФАО к управлению целенаправленно ориентирован на действия. Он отличается от 
более ранних подходов к управлению тем, что предусматривает попытки не только выполнять 
информационную функцию, но также обеспечивать операционную эффективность, а также 
тем, что упор на действия не ограничивается рамками анализа. В сочетании с техническим 
анализом (биофизическим, геопространственным и т. д.), анализ в области управления 
обеспечивает в высокой степени детальное понимание институционального и социального 
контекста, определяет, как будут затронуты различные субъекты, позволяет предвидеть 
вероятные реакции и поддерживать усилия по формированию объединения с субъектами, 
интересы которых достаточно согласованы для поддержания и сохранения политики. 
Национальная ответственность является основополагающим принципом Повестки дня 
на период до 2030 года и всей работы ФАО в области управления. Цель анализа в области 
управления, проводимого совместно с правительствами и другими заинтересованными 
сторонами, заключается в том, чтобы помочь определить правильные пути, ведущие к 
жизнеспособным и устойчивым решениям.

Предлагаемая рамочная основа, изложенная в следующей главе, не предназначена для 
переквалификации дипломированных сотрудников ФАО и практикующих специалистов по 
агропродовольственным системам в экспертов по вопросам управления. Она направлена на 
то, чтобы помочь им сосредоточить внимание на тех областях, где оно наиболее необходимо, 
принять более реалистичные подходы к политике и технической поддержке с учетом всех 
аспектов, имеющих политическое значение, и оценить, достаточно ли предлагаемого 
решения для достижения желаемого результата. Это означает, что наработки, полученные 
в результате анализа заинтересованных сторон и политико-экономических аспектов, будут 
иметь решающее значение для поиска наиболее жизнеспособных и реалистичных путей 
решения приоритетных проблем. Такие реалистичные и осуществимые с точки зрения 
политики решения должны разрабатываться в партнерстве с органами государственного 
управления принимающих стран, которые имеют право решающего голоса относительно 
вопроса их осуществления. Они также должны вовлекать ключевые заинтересованные 
стороны на национальном или местном уровнях18.

18  На 146-й сессии Совета ФАО Организация приняла стратегии партнерства и взаимодействия с организациями 
гражданского общества и частным сектором. Стратегия взаимодействия ФАО с частным сектором была пересмотрена 
в 2020 году и принята на 165-й сессии Совета ФАО (https://www.fao.org/3/nd961ru/nd961ru.pdf) как Стратегия 
взаимодействия ФАО с частным сектором на 2021–2025 годы (ФАО, 2021a).

https://www.fao.org/3/nd961ru/nd961ru.pdf
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Опираясь на научные дискуссии и обсуждения вопросов развития, а также на собственные 
исследования и опыт, ФАО предлагает рамочную основу для анализа в области управления, 
в которой основное внимание уделяется как институтам, так и политической экономии в 
области производства продовольствия и ведения сельского хозяйства. 

Анализ преследует три цели. Во-первых, он служит руководством для разработки и 
оценки технических решений, которые должны основываться на реалистичной оценке 
политического, экономического и социального контекста, для которого они разрабатываются. 
Во-вторых, он помогает выявить ключевые заинтересованные стороны, включая бедные 
и лишенные политического голоса категории населения, которые необходимо привлекать 
для консультаций и участия, а также жизненно важные существенные вопросы и интересы, 
которые необходимо учитывать в процессе принятия решений, чтобы обеспечивать 
применимые в работе и легитимные результаты. В-третьих, анализ обеспечивает 
политические и социальные параметры институциональной адаптации и развития.

Анализ разделен на четыре взаимосвязанных этапа, схематично представленных на 
рисунке 2. 

Рисунок 2. Рамочная основа для проведения анализа в области управления

Источник: aвторы.
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Анализ начинается с изучения различных точек зрения на решение приоритетных проблем. 
Процесс изучения включает в себя быстрый обзор условий в стране и секторе, выявление 
заинтересованных сторон, технический анализ и обмен точками зрения между ключевыми 
заинтересованными сторонами. Выработка общей концепции существующей проблемы 
является основополагающим, но сложным шагом в формулировании эффективной 
стратегии в целях проведения изменений. 

На втором этапе анализа проводится изучение институциональной среды и соотнесение 
описания проблемы с институтами. На этом этапе совершается попытка определить 
основные движущие силы и (или) источники выявленных проблем и их возможные 
решения в рамках существующих норм, структур и процессов. На третьем этапе основное 
внимание уделяется ключевым субъектам и рассматриваются политико-экономические 
факторы (то есть соотношение сил, интересы и влияние заинтересованных субъектов и 
организаций), которые, возможно, необходимо принять во внимание при формулировании 
программы институциональных изменений и формировании объединения для содействия 
ее осуществлению. На основании результатов этапов 1–3 в рамках последнего элемента 
анализа определяются стратегические действия в целях преобразований. На этом этапе 
заинтересованные стороны принимают во внимание компромиссы и риски различных 
вариантов действий и стремятся достичь консенсуса в отношении последствий действий 
для различных субъектов. Ключевыми результатами этого заключительного этапа анализа 
являются согласованная теория изменений и рекомендуемый курс действий.

Четыре этапа анализа в области управления тесно взаимосвязаны, и их разделение 
представлено только для ясности. Весь процесс носит экспериментальный и повторяющийся 
характер. Он стимулирует социальное обучение, при котором различные результаты 
анализа постоянно пересматриваются, генерируется больше знаний и в каждом цикле 
возникают новые вопросы.

Представленная рамочная основа опирается на многостороннее взаимодействие, позволяя 
ключевым заинтересованным сторонам совместно создавать знания и помогая укреплять 
доверие и формировать объединение для преобразующих действий.

Процесс анализа может варьироваться по объему, глубине и методам. ФАО и другие субъекты 
разработали множество инструментов, которые можно использовать на различных этапах 
процесса. Часто для получения целостной картины наиболее подходящим оказывается 
сочетание нескольких инструментов. 

Этап 1.	 Формулирование проблемы

«Если бы мне дали один час на спасение планеты, я бы потратил 

59 минут на определение проблемы и одну минуту на ее решение.»

Альберт Эйнштейн19 

Проблемы в области продовольствия и сельского хозяйства очень сложны и включают в 
себя несколько элементов, множество возможных причин и взаимозависимостей. Таким 
образом, их трудно изложить с простой и ясной формулировкой, приемлемой для различных 
заинтересованных сторон. Во избежание чрезмерного усложнения в ходе анализа важно 
сосредоточить внимание на конкретной и решаемой проблеме, а не пытаться бороться с 
общими вызовами в области продовольствия и сельского хозяйства (например, нехватка 
воды, здоровое питание, нищета в сельских районах). 

Не следует воспринимать формулирование проблемы как нечто само собой разумеющееся. 
Разные субъекты могут иметь разное восприятие одной и той же проблемы. Например, 

19  Spradlin, 2012.
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крупные фермерские хозяйства, производящие продукцию на экспорт, мелкие фермеры, 
государственные учреждения, отвечающие за сельское хозяйство, водные ресурсы и 
энергетику, экологические организации и потребители могут иметь совершенно разное 
восприятие ключевых проблем в области производства продовольствия и ведения сельского 
хозяйства (например, продуктивность сельского хозяйства; управление природными 
ресурсами; пищевая ценность имеющегося продовольствия; безопасность пищевых 
продуктов). Свести воедино различные точки зрения этих субъектов может быть непросто, 
но это необходимо для обеспечения эффективных коллективных действий. Процесс 
достижения согласия между ключевыми субъектами может быть начат с рассмотрения трех 
ключевых аспектов формулирования проблемы:

1.	 В чем заключается основная проблема? 

2.	 Какие движущие силы оказывают влияние на проблему? 

3.	 Каковы предпочтительные решения? 

Рисунок 3. Формулирование основной проблемы

Источник: aвторы.
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1.1.	В чем заключается основная проблема?

Целью первого этапа является достижение консенсуса между ключевыми заинтересованными 
сторонами в отношении ключевой проблемы и общего понимания ее характера. Ключевые 
субъекты могут не достигнуть полного согласия относительно характера проблемы, но они 
должны достаточно хорошо понимать точки зрения друг друга, чтобы иметь возможность 
вести открытый диалог и использовать коллективный опыт в отношении того, как ее решить. 
В ходе этого вида деятельности обычно выявляются несколько точек зрения; некоторые 
могут отражать разные аспекты одной и той же проблемы, а другие могут привлекать 
внимание к различным приоритетам заинтересованных сторон.

Процесс можно начать с предложения заинтересованным сторонам высказать свои взгляды 
на ключевую проблему. В число заинтересованных сторон входят представители органов 
государственного управления, гражданского общества и частного сектора в одном или 
нескольких масштабах и секторах. Вовлечение разнообразных заинтересованных сторон 
обеспечивает широкий спектр идей и точек зрения и способствует укреплению доверия, 
урегулированию конфликтов и переосмыслению проблем на основе более целостного 
подхода. Это также помогает гарантировать, что решение проблем осуществляется на 
местном уровне и практически осуществимо. 
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Следует стремиться к обеспечению максимального участия, однако оно также сопряжено 
с рядом проблем и должно быть уравновешено с эффективностью и результативностью 
процесса. Из первоначального большого списка заинтересованных сторон необходимо будет 
определить тех, кто нуждается в более активном вовлечении. По мере проведения анализа 
этот список может развиваться и меняться.

Определение ключевых групп заинтересованных сторон, которые будут принимать 
более активное участие, будет вытекать из характеристики проблемы. «Ключевой 
заинтересованной стороной» является любое лицо или чаще группа лиц, чье сотрудничество 
требуется для решения проблемы или которые могут быть в существенной степени 
затронуты таким решением. Заинтересованными сторонами могут быть министерства 
и другие государственные учреждения в лице министров или должностных лиц 
среднего звена; ассоциации водопользователей; фермерские кооперативы; организации 
производителей; сельскохозяйственные экспортные компании; предприятия розничной 
торговли; перевозчики; коренные народы; мелкие и крупные фермерские хозяйства; малые 
и средние предприятия; женские группы; политические партии и т. д. Ни одна из этих 
категорий не является однородной. Например, в органах государственного управления есть 
субъекты с разным уровнем знаний, навыков и возможностей. Это же справедливо и для 
других категорий заинтересованных сторон.

Относительная власть, ресурсы и влияние различных заинтересованных сторон оказывают 
воздействие на их способность поддерживать ту или иную точку зрения на проблему и 
информировать о выборе политики и действиях. Для обеспечения полностью всеохватного 
процесса предоставить всем заинтересованным сторонам право голоса недостаточно. Важно 
выявить пробелы в фактологических данных, поскольку для подтверждения определенных 
точек зрения может потребоваться дополнительная информация.

Обеспечение неискаженной формулировки проблемы само по себе является вопросом из 
области управления: способ формулировки проблемы определяет диапазон вариантов 
политики и мер для ее решения. Например, если проблема сформулирована как недостаток 
питательных микроэлементов, предпочтительным решением могут быть добавки и 
обогащение. С другой стороны, если проблема сформулирована как доступ к здоровому 
питанию, решение будет включать гораздо более широкий спектр мероприятий, таких 
как инвестирование в увеличение объемов производства фруктов и овощей и обеспечение 
их доступности.

1.2.	Каковы основные движущие силы проблемы? 

Обсуждения, связанные с формулированием проблемы, должны выявить возможные 
движущие силы и оказывающие влияние факторы. Вообще говоря, существует множество 
движущих сил, влияющих на функционирование и устойчивость сектора продовольствия 
и сельского хозяйства, и они различаются в зависимости от контекста конкретной страны. 

Движущие силы можно рассматривать как причины, внутренние или внешние по отношению 
к сектору продовольствия и сельского хозяйства, которые влияют на функционирование, 
производительность и, в конечном итоге, на результаты, то есть на продовольственную 
безопасность и питание, природные ресурсы и источники средств к существованию. 
Группа экспертов высокого уровня по вопросам продовольственной безопасности и питания 
Комитета по всемирной продовольственной безопасности (ГЭВУ, 2018) определила пять 
основных категорий движущих сил, влияющих на рацион и показатели в области питания 
в рамках агропродовольственных систем: биофизические и экологические движущие 
силы; демографические движущие силы; движущие силы, связанные с инновациями и 
инфраструктурой; политические и экономические движущие силы; и социокультурные 
движущие силы. 

Определить основные движущие силы, стоящие за данной проблемой в какой-либо стране 
или на какой-либо территории, помогает быстрый обзор контекста. Контекст можно 
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определить как экологические и социальные условия, которые влияют на ключевые 
результаты, указанные в формулировке проблемы, или определяют их. 

Таким образом, обзор контекста инициирует предварительный анализ проблемы. Как 
мы попали в эту ситуацию? Почему проблема сохраняется? Почему ничего не меняется? 
Каковы основные факторы, способствующие возникновению проблемы? Какой из них 
должен быть приоритетным в плане действий? В соответствии с итеративным характером 
анализа в области управления понимание проблемных факторов будет постепенно 
расширяться на втором и третьем этапах процесса. 

Необходимо сделать предостережение относительно предварительного анализа проблемы. 
Учитывая сложный характер проблем в области производства продовольствия и ведения 
сельского хозяйства, вряд ли удастся провести полностью детерминированный анализ 
проблемы с установлением причинно-следственных связей; маловероятно, что для полного 
объяснения проблемы будет достаточно какой-либо одной движущей силы или одного 
фактора. Скорее, проблемы возникают в результате взаимодействия различных движущих 
сил. При этом понимание конкретной проблемы во всех ее аспектах является полезным 
результатом выявления влияющих на нее движущих сил. Важно рассмотреть возможные 
закономерности и корреляции между определенными движущими силами и выявленной 
проблемой и попытаться ранжировать их с точки зрения их актуальности и приоритета для 
различных заинтересованных сторон (см. врезку 6).

ВРЕЗКА 6. ЗАДАЧА УСТОЙЧИВОГО ПРЕОБРАЗОВАНИЯ 
В СЕЛЬСКОМ ХОЗЯЙСТВЕ ВЬЕТНАМА: ФОРМУЛИРОВАНИЕ 
ПРОБЛЕМЫ
Рост сельского хозяйства внес значительный вклад в экономическое и социальное развитие и 
стабильность Вьетнама. Однако растущая конкуренция за ресурсы со стороны других секторов, 
изменение спроса на национальных и международных рынках и рост затрат заставили 
сельскохозяйственный сектор пересмотреть свои методы работы. В 2013 году правительство 
Вьетнама приняло План реструктуризации сельского хозяйства (ПРСХ), в котором акцент 
смещается с сильной зависимости от централизованного планирования на подход, при 
котором принятие решений все в большей степени перекладывается на участников рынка, 
которые реагируют на рыночные возможности и силы. ПРСХ направлен на осуществление 
этого перехода при одновременной защите прав и средств к существованию преобладающих в 
стране мелких производителей. 

Несколько лет спустя претворение этой концепции в жизнь оставалось серьезным 
вызовом. Среди выявленных ключевых проблем было отсутствие сильного стратегического 
потенциала в области развития рынка, поощрения частного сектора и торговли, а также 
организованной институциональной структуры в сельскохозяйственном секторе. Последнее 
касалось, в частности, планирования инвестиций в сельское хозяйство и мониторинга 
сельскохозяйственного сектора. В обеих областях потребовались существенные изменения, 
включая перераспределение обязанностей, обширный обмен информацией между 
правительством и частными субъектами и новые институциональные механизмы для 
совместного производства услуг.

Для улучшения реализации ПРСХ Министерство сельского хозяйства и развития 
сельских районов (МСХРСР) устранило правовые препятствия на пути внедрения новых 
институциональных процессов и реструктурировало планирование государственных 
инвестиций в сельскохозяйственный сектор. Это нашло отражение в Программе устойчивого 
преобразования сельского хозяйства Вьетнама (УПСХ) на сумму 320 миллионов долларов США, 
которая в части политики и институциональной реформы уделяет приоритетное внимание 
политическим, правовым и институциональным изменениям в этом секторе.

При поддержке ФАО МСХРСР решило провести анализ заинтересованных сторон, чтобы 
определить, как лучше всего организовать работу в выбранных приоритетных областях и 
перераспределить обязанности в будущем. Анализ показал, что: i) реформирование инвестиций 
государственного сектора в сельское хозяйство — непростой процесс; МСХРСР требуется иметь 
больше рычагов воздействия, однако необходимо также сохранить автономию провинций 
в полном объеме; МСХРСР также придется разработать более конкретные стратегии для 
поощрения инвестиций частного сектора в сельское хозяйство; ii) бенефициарии и другие 
заинтересованные стороны могли бы более активно участвовать в процессах мониторинга и 
оценки (МО); и iii) существовала необходимость более совершенных стратегий развития рынка, 
особенно с учетом запланированного расширения участия частного сектора. 
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1.3.	Каковы предпочтительные решения?

Выстраивание обсуждения вокруг основной проблемы и ее основных движущих сил позволит 
заинтересованным сторонам рассмотреть возможные варианты или сценарии ее решения. 
Важно рассмотреть множество возможных решений. Будут формулироваться разные точки 
зрения, интересы, фактологические данные и ценности, и они станут информационной 
основой для рассматриваемых решений. 

Осведомленность заинтересованных сторон об этих различиях также послужит 
информационной основой для институционального и политико-экономического анализа, 
который приведен ниже. 

Результатом первого этапа анализа должно стать соглашение между ключевыми 
заинтересованными сторонами в отношении приоритетной проблемы, ее движущих сил и 
возможных решений. 

Например, если в конкретной стране приоритетной проблемой высокого уровня считается 
ожирение, обсуждения между ключевыми заинтересованными сторонами могут выявить, 
что это связано с высоким потреблением высокоэнергетических и богатых питательными 
веществами пищевых продуктов. Другие движущие силы могут включать интенсификацию 
и гомогенизацию сельского хозяйства; урбанизацию и связанные с ней изменения в образе 
жизни; проблему доступа к информации и образованию; неэффективность использования 
природных ресурсов и т. д. Возможным решением может стать увеличение объемов 
производства фруктов и овощей. Тем не менее для того, чтобы это произошло, потребуется 
набор инструментов политики, например чтобы убедить людей потреблять больше фруктов 
и овощей и убедить фермеров в наличии существенных возможностей на рынке и защиты 
от рисков, если они собираются перейти к производству и продаже скоропортящихся 
продуктов. Для покупки здоровой пищи потребителям потребуется достаточный доход. 
Для обеспечения производства надлежащего объема фруктов и овощей необходимо 
располагать достаточными природными ресурсами (например, земельными и водными). 
Это иллюстрирует тот факт, что проблема может быть сформулирована по-разному 
в зависимости от приоритетов той или иной страны: как проблема осведомленности 
потребителей и изменения их поведения; как проблема доступа к здоровому рациону 
или финансовой доступности здорового питания; как проблема мер стимулирования 
производства и реализации питательных пищевых продуктов; как проблема наличия 
природных ресурсов; или как проблема инвестиций в эффективную транспортировку 
и хранение.

Таким образом, этот процесс может часто приводить к многомерной формулировке 
субъектами проблемы с различиями по движущим силам и предпочтительным решениям. 
Эти аспекты будут более детально рассмотрены в рамках институционального анализа.

ВРЕЗКА 6 (ПРОДОЛЖЕНИЕ).
Результаты анализа заинтересованных сторон напрямую используются при разработке 
институциональной и политической реформы, которую МСХРСР реализует в рамках УПСХ. 
Эти усилия возглавила созданная переходная группа, в которую вошли представители всех 
соответствующих управлений и департаментов МСХРСР, а также представители провинций. 
Информация, полученная в результате анализа, обеспечила существенный вклад в разработку 
и осуществление запланированной институциональной реформы во Вьетнаме. Не только 
сама реформа, но уже и анализ заинтересованных сторон требовали сильной поддержки 
для обеспечения успеха и актуальности для национальных субъектов. Вовлечение всех 
соответствующих субъектов в процесс способствовало легитимизации процесса реформы и 
увеличивало шансы на ее осуществление и эффективность.
Источник: Vietnam aspires to a sustainable agricultural transformation. Urban and Feiler, 2014.
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Этап 2.	 Институциональный анализ основной 
проблемы 

«Возможности, предоставляемые институциональной матрицей, 

будут находить отражение в создаваемых институтах. Это значит, 

что, если институциональная структура поощряет пиратство, 

будут возникать пиратские организации, а если институциональная 

структура поощряет производственную деятельность, будут 

возникать организации или фирмы, которые будут участвовать в 

производственной деятельности.»

Douglas C. North, 199320

Институциональный анализ начинается с отображения основных институтов, которые 
формируют решения и поведение заинтересованных сторон в связи с выявленной проблемой 
(см. рисунок 4). 

Рисунок 4. Ключевые учреждения

Источник: aвторы.

В ходе институционального анализа часто основное внимание уделяется формальным 
правилам, таким как политика и законы. Хотя анализ политики значим и необходим, 
крайне важно выйти за рамки кабинетных исследований и рассмотреть более широкий 
набор факторов, в результате взаимодействия которых формируются стимулы, влияющие 
на способ поведения заинтересованных сторон. Независимо от того, уделяется ли основное 
внимание здоровому питанию, доступу на рынки или окружающей среде, необходимо 
будет рассмотреть ряд взаимодействий между поведением и действиями соответствующих 
институтов и субъектов (см. рисунок 5). 

20  North, D.C. 1993. Prize Lecture. Economic performance through time. Lecture in the memory of Alfred Nobel.  
https://www.nobelprize.org/prizes/economic-sciences/1993/north/lecture/

Составить схему основных 
правил, процессов, субъектов 

и организаций, связанных с 
ключевой проблемой

Провести критическую 
оценку институционального 

взаимодействия и его 
функционирования

https://www.nobelprize.org/prizes/economic-sciences/1993/north/lecture/
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Рисунок 5. Взаимодействие между институтами и субъектами

Источник: aвторы.

Анализ может быть направлен на три взаимосвязанных функции институтов:

1.	 институты как движущие силы проблемы 

2.	 институты как средство решения проблемы или инструменты реализации решений и 
их ожидаемые результаты

3.	 институты как основа для синергизма или компромиссов между экологическими, 
экономическими и социальными целями. 

2.1.	Институты как движущие силы проблемы

Зачастую узкие места в институциональной структуре становятся первопричиной 
неудовлетворительных результатов в области производства продовольствия и ведения 
сельского хозяйства (см. главу I). К ним можно отнести ненадлежащую нормативно-правовую 
базу; отсутствие защиты или несправедливое распределение прав на землевладение 
или владение водными ресурсами; неясные мандаты и ограниченные возможности 
регулирующих органов; недостаточные бюджеты или неэффективные коллективные 
действия на местном уровне. Институты также не являются статичными. Обычно с течением 
времени они меняются с учетом различных обстоятельств и разнообразных процессов на 
субнациональном и национальном уровнях. 

Аналитическая группа, отвечающая за анализ, должна изучить политику, стратегии, 
законы, нормы и правила (так называемые «формальные институты»), а также традиции 
и практики, социально-экономические и культурные факторы (так называемые 
«неформальные институты», см. врезку 7), связанные с рассматриваемой проблемой. Во 
многих странах институциональные факторы закрепляют исключение определенных групп 
(например, мелких фермеров, женщин, коренных народов) из процессов принятия решений 
и лишение их доступа к ресурсам, кредитам или услугам. Например, мелкие фермеры могут 
испытывать трудности с доступом к достаточной информации о рынках и договорным 
инструментам, доступом на рынки и адаптацией к стандартам в области безопасности 
пищевых продуктов. 
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Такие институциональные узкие места могут быть выявлены в ходе кабинетных 
исследований и консультаций с ключевыми субъектами и заинтересованными сторонами.

В ходе анализа следует также рассмотреть соответствующие организации (например, 
национальные государственные и субнациональные ведомства и агенты, традиционные 
органы власти, производители, группы пользователей и заинтересованные стороны, 
общины и частный сектор). Ключевые лица, обладающие властью и влиянием в этих 
различных организациях (например, министры, высокопоставленные чиновники, 
влиятельные фермерские группы, традиционные вожди), играют основополагающую 
роль в функционировании продовольственных систем. Кроме того, на особенности 
функционирования институтов могут влиять некоторые внешние субъекты, включая 
органы государственного управления соседних стран, партнеров по развитию (например, 
международные финансовые учреждения, службы распространения знаний в области 
сельского хозяйства, программы питания, международные учреждения, оказывающие 
техническую помощь по вопросам водного хозяйства, сельского хозяйства или 
продовольственной политики) и иностранных инвесторов (например, частные предприятия, 
участвующие в проектах государственно-частного партнерства, иностранные предприятия 
агробизнеса). Эти роли и отношения необходимо проанализировать и понять. 

Формальные и неформальные институты сосуществуют как в развитых, так и в 
развивающихся странах. Однако в каждой стране их взаимоотношения могут носить разный 
характер: взаимодополняющий, конкурирующий или нейтральный. 

В глобализованном мире растущая вертикальная интеграция и формирование альянсов в 
каналах и на рынках сбыта сельскохозяйственной продукции (например, ведение сельского 
хозяйства на договорных началах, ведение сельского хозяйства по системе долевой аренды, 
фермерские организации) часто обеспечивают более благоприятные условия для средних 
и крупных фермеров, нежели для мелких производителей, которые нередко страдают от 
отсутствия возможностей в плане организационной структуры и коллективных действий.

ВРЕЗКА 7. ФОРМАЛЬНЫЕ И НЕФОРМАЛЬНЫЕ ИНСТИТУТЫ
Проведение различия между формальными и неформальными институтами может 
представлять очень сложную проблему. По мнению большинства авторов, основные различия 
между формальными и неформальными нормами связаны с их происхождением, применением 
и формой (например, формальные нормы, как правило, записывает и кодифицирует, 
устанавливает и приводит в действие государство, в то время как неформальные нормы 
устанавливает общество, они исполняются на добровольной основе и, как правило, являются 
неписаными). Однако такое прямолинейное разграничение допускает неоднозначное 
толкование. Например, формальные нормы могут по-разному применяться и толковаться 
административными единицами (или отдельными должностными лицами), становясь де-факто 
неформальными нормами, значение которых отличается от изначального намерения.

Формальные и неформальные нормы не следует путать с «традиционными» и 
«современными» нормами. Так называемые «традиционные» нормы могут быть записаны 
или кодифицированы законом, в то время как «современные» нормы могут иметь статус 
неформальных. Одним из интересных примеров является британская конституция, состоящая 
из внутренних законов, некоторые из которых восходят к Великой хартии вольностей и Закону 
о престолонаследии 1702 года, и включающая в себя формальные избирательные законы и 
неформальные соглашения, такие как коллективная ответственность правительства.

В целом к неформальным нормам относятся: а) расширение, уточнение и изменение 
формальных норм вне официальных рамок; b) социально санкционированные нормы 
поведения (установки, обычаи, табу, ритуалы, традиции); c) контроль за исполнением 
характеризуется механизмами добровольного применения обязательств, ожиданием 
взаимности, внутренним соблюдением норм (стандартные операционные процедуры), 
распространением слухов, избеганием, остракизмом, применением бойкотов, порицанием, 
угрозами и применением насилия.
Источник: Leftwich and Sen, 2010; De Soysa and Jütting, 2007.
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Институциональный анализ поможет определить правила, нормы и практики, которые 
влияют на стратегии, решения и поведение домашних хозяйств в целях получения средств 
к существованию, а также результаты, которые привели к выявленной проблеме. 

Вернемся к предыдущему примеру: если проблема заключается в отсутствии доступа к 
здоровому питанию, анализ может указать на следующие институциональные факторы: 
отсутствие государственной поддержки производства питательных пищевых продуктов; 
отсутствие надлежащих стратегий сбыта; недостаточное количество здоровых пищевых 
продуктов в розничных торговых точках в сельских районах; неравенство в доступе 
к субсидируемым ресурсам и технологиям орошения; отсутствие или недоступность 
информации; неэффективные возможности в плане коллективных действий и 
организационной структуры; относительная финансовая доступность и наличие 
высокоэнергетических пищевых продуктов; недостаточная осведомленность; строгие 
правила безопасности пищевых продуктов, приводящие к значительному удорожанию и 
недоступности на рынке здоровых пищевых продуктов; включение высокоэнергетических 
и богатых питательными веществами пищевых продуктов в программы обеспечения 
безопасности пищевых продуктов и т. д.

2.2.	Институты как средство решения проблемы или инструменты 
реализации решений/ожидаемых результатов 

Аналогично тому, как они могут определять характер проблемы, обусловливая действия 
и поведение заинтересованных сторон, институты также являются важнейшими 
инструментами проведения мер политики для решения существующей проблемы. 

Например, предоставление сельскохозяйственных услуг требует определенных навыков 
и возможностей, поскольку оно часто связано с взаимодействием между поставщиками 
услуг, фермерами, торговцами, посредниками, государственными, директивными и 
регулирующими органами. Таким образом, компетентные государственные органы 
должны обладать достаточными ресурсами и возможностями для координации и контроля 
синергетического предоставления услуги, включая участие различных субъектов. 

Во многих случаях некоторые из этих субъектов, такие как предприятия агробизнеса или 
крупные сельскохозяйственные фирмы, могут влиять на то, как услуги предоставляются 
на практике. Аналогичным образом, различные формы коллективных действий, такие 
как организации производителей или кооперативы, могут помочь сельским женщинам 
и мужчинам повысить свою производительность и доходы за счет предоставления им 
возможности договариваться о более высоких ценах на свою продукцию и получать доступ к 
необходимым ресурсам, услугам и рынкам, а также влиять на процессы принятия решений 
на местном и национальном уровнях.

Таким образом, в ходе анализа следует рассмотреть вопрос наличия людских, 
административных или финансовых ресурсов и возможностей для практической 
реализации. В ходе анализа также необходимо рассмотреть отношения между 
соответствующими институтами, формальные и неформальные каналы коммуникации, 
процессы принятия решений, планирования, бюджетирования и координации для 
определения их эффективности, потенциальных конфликтов и их влияния на решения и 
действия. 

Пример во врезке 8 иллюстрирует важность понимания того, как институты функционируют 
и поддерживают осуществление политики. Институты землевладения всегда уникальны 
для каждой страны и даже территории, поскольку они проистекают из сложившихся 
исторически моделей заселения и развития. Кроме того, они уходят корнями в системы 
ценностей и основаны на религиозной, социальной, политической и культурной истории 
окружающей их среды. Во многих странах формальные и неформальные институты в области 
землеустройства часто сосуществуют и влияют друг на друга. Прогрессивная земельная 
политика и законодательство, которые включают такие ценности, как гендерное равенство 
и соблюдение прав коренных народов, имеют мало шансов на осуществление, если этому не 
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способствуют существующие структуры, ценности, идеи, культура и возможности. То же 
самое относится и к другим институтам в различных областях производства продовольствия 
и ведения сельского хозяйства, таких как управление водными, лесными или рыбными 
ресурсами и их использование, развитие производственно-сбытовых цепочек, безопасность 
пищевых продуктов и питание.

21

21  ФАО, 2012b.

ВРЕЗКА 8. ПРАВОВОЙ ПЛЮРАЛИЗМ И ЗЕМЕЛЬНЫЕ 
ПРАВА ЖЕНЩИН В МОЗАМБИКЕ: КАК НЕФОРМАЛЬНЫЕ 
ИНСТИТУТЫ ОБЕСПЕЧИВАЮТ ВОЗМОЖНОСТЬ СОБЛЮДЕНИЯ 
ИЛИ ПРЕПЯТСТВУЮТ СОБЛЮДЕНИЮ ПРОГРЕССИВНОЙ 
ЗЕМЕЛЬНОЙ ПОЛИТИКИ И ЗАКОНОВ
В Мозамбике сельское хозяйство является основным источником продовольствия и 
дохода для сельских домашних хозяйств и существует в форме натурального хозяйства. В 
сельскохозяйственном секторе преобладают семейные фермерские хозяйства численностью 
3,7 миллиона мелких ферм на среднюю площадь 1,1 га на семью. На общественную жизнь в 
Мозамбике обычное право оказывает значительное влияние, а общинные и традиционные 
органы власти для большинства населения являются первой инстанцией для урегулирования 
конфликтов, особенно в сельских районах.

Мозамбик получил международное признание за прогрессивное законодательство и 
политику, которые признают земельные права сельских общин и способствуют гендерному 
равенству. Конституция Мозамбика признает традиционные системы регулирования и 
разрешения конфликтов (правовой плюрализм) при условии, что эти системы не противоречат 
конституционным ценностям и принципам (статья 4). В соответствии с земельным правом, 
обычные права де-факто стали правом владения де-юре за счет признания обычных норм 
и практик в качестве одного из способов приобретения официально признанного права на 
землевладение и землепользование (Direito de Uso e Aproveitamento da Terra (DUAT). Земельный 
закон также гарантирует права женщин на землю и обеспечивает вторичный характер 
обычного права в отношении конституционных положений. Законодательство Мозамбика по 
большей части соответствует признанным на международном уровне стандартам передовой 
практики, предусмотренным Добровольными руководящими принципами ответственного 
регулирования вопросов владения и пользования земельными, рыбными и лесными ресурсами 
в контексте национальной продовольственной безопасности (ДРПРВ)21.

Тем не менее в стране по-прежнему сохраняется значительное гендерное неравенство как 
в городских, так и в сельских районах. Управление общинными землями осуществляется в 
рамках традиционных систем землевладения, и имеется большое количество эмпирических 
данных о том, что в рамках таких систем женщины не имеют равных прав на владение и 
управление земельными ресурсами, их передачу или наследование. Как в сельских, так и в 
городских районах довольно распространена экспроприация жилья и земельных участков 
у детей и женщин после смерти их супругов/партнеров. В рамках обычной и формальной 
правовых систем женщины часто подвергаются дискриминации в вопросах землевладения. 
Поскольку на неформальные системы урегулирования конфликтов в значительной степени 
влияют обычные практики, которые являются дискриминационными по отношению к 
женщинам, гендерное равенство, хотя и закреплено в законодательстве Мозамбика, является 
отдаленной и трудно достижимой целью.

В последние годы наблюдается медленный, но неуклонный рост осведомленности о проблеме 
гендерного равенства и прав женщин. Этот процесс изменений происходит в связи с растущим 
числом учебных курсов, организованных правительством, его партнерами, международными 
учреждениями по вопросам развития и организациями гражданского общества (ОГО), которые 
получают поддержку ФАО. Эта работа постепенно сокращает негативные аспекты местных 
обычаев и традиций. Ключевую роль в этом процессе играют ОГО и младший юридический 
персонал. Они являются ключевыми участниками процесса урегулирования земельных споров 
и повышения осведомленности о статутном праве в сельских районах. 
Источник: FАО, 2017c. 
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2.3.	Институты как рычаги синергизма и компромиссов

Многие проблемы в области продовольствия и сельского хозяйства приводят к последствиям 
для заинтересованных групп и правительственных учреждений в других областях политики. 
Институциональный анализ также укажет на проблемы, связанные с согласованностью и 
последовательностью процессов в рамках взаимодействия между секторами, субъектами 
и уровнями управления. Последовательность политики является важнейшим аспектом 
управления и часто может быть ключевым фактором, способствующим возникновению 
определенной проблемы. 

Единообразие политики, как правило, обеспечивается посредством процессов 
планирования, составления бюджета и координации. Однако, даже если соответствующая 
политика и стратегии действительно способствуют обеспечению последовательности 
на бумаге, их осуществление может привести к компромиссам между экономическими, 
экологическими и социальными целями, тем самым подрывающим положительные 
результаты в области продовольственной и сельскохозяйственной систем.

Например, меры политики, которые предусматривают стимулы для увеличения объемов 
выращивания более питательных культур, таких как фрукты и овощи, вполне могут 
улучшить доступность более питательных пищевых продуктов, но могут привести к 
увеличению объемов потребления и усугублению дефицита воды. Богатые питательными 
веществами пищевые продукты имеют самый короткий срок хранения и, вероятно, будут 
утрачены или испорчены. Укрепление стандартов безопасности пищевых продуктов 
может привести к увеличению потерь пищевых продуктов, повышению цен и сокращению 
средств к существованию мелких производителей с одновременным формированием 
благоприятных условий для более крупных фермерских хозяйств и корпораций, которые 
могут иметь больше возможностей для адаптации к новым стандартам. 

Такие компромиссы часто возникают из-за того, как структурированы органы 
государственного управления. Государственный аппарат администрации, как правило, 
организован таким образом, который позволяет ему реагировать на требования 
конкретных частей общества. В большинстве стран существуют отдельные министерства 
первичного, вторичного и третичного секторов, транспортной и другой инфраструктуры, 
здравоохранения, труда, регионов, окружающей среды и т. д. Это способствует 
формированию информационных потоков, которые полезны для разработки политики в 
этих секторах. В то же время это создает симбиоз между интересами какого-либо сектора 
и интересами департамента, отвечающего за этот сектор, что приводит к определенной 
степени «спонсорства» в процессе принятия решений (OECD, 2005). Такие секторальные 
потоки ресурсов и механизмы стимулирования редко способствуют комплексному 
политическому подходу. Хотя от учреждений по планированию или финансовых 
учреждений, как правило, ожидают более широких подходов, они могут быть не вовлечены 
в процесс принятия решений в области политики, и их ограниченные ресурсы часто 
необходимо использовать в других областях (например, при решении бюджетных вопросов), 
а не для выполнения координационных задач. Во многих странах, если не в большинстве из 
них, имеются некоторые формы межсекторальных координационных механизмов в целях 
содействия последовательности политики в различных секторах. Однако в большинстве 
случаев такие механизмы неэффективны. Часто отсутствуют бюджетные ассигнования, 
которые позволяют обеспечивать согласование планов в целях реализации совместных 
программ и проектов. Тем не менее бюджетная процедура остается фактически одним из 
важных эффективных средств содействия интеграции и координации между секторами 
и субъектами. 

Результатом институционального анализа должна стать договоренность ключевых 
заинтересованных сторон по основным факторам, препятствующим эффективному 
взаимодействию между субъектами и исполнению норм, а также по ключевым 
компромиссам между различными целями. Следует также достичь соглашения в свободной 
форме о возможном пакете мер по институциональной реформе (например, мероприятия, 
ориентированные на рынки, доходы, сбыт, природные ресурсы) на различных уровнях 
управления (см. врезку 9).
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ВРЕЗКА 9. ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ МЕР ПО ЭФФЕКТИВНОМУ 
СНИЖЕНИЮ РИСКА БЕДСТВИЙ В СЕЛЬСКОХОЗЯЙСТВЕННОМ 
СЕКТОРЕ ФИЛИППИН: ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫЙ АНАЛИЗ
Филиппины относятся к категории стран с самым высоким риском бедствий в мире. 
Источники средств к существованию тысяч мелких фермеров и рыбаков часто подвергаются 
риску в результате тайфунов, наводнений и других экстремальных погодных явлений. 
После таких явлений нередко снижается урожайность сельскохозяйственных культур и 
продуктивность животноводства, наносится ущерб инфраструктуре в сельскохозяйственном 
и рыбопромышленном секторах, утрачиваются рыболовное оборудование и оснащение, 
уничтожаются источники средств к существованию мелких фермеров. Изменение климата еще 
больше усугубляет воздействие таких явлений на людей, существование которых зависит от 
природных ресурсов. Страна разработала всеобъемлющую национальную политику и законы 
в отношении снижения риска бедствий и управления риском бедствий (С/УРБ) в сельском 
хозяйстве. Тем не менее непрекращающиеся тайфуны продолжают наносить значительный 
ущерб, приводить к гибели людей и потере активов в сельскохозяйственных районах, выявляя 
разрыв между политикой и законами и их эффективным осуществлением. 

В 2008 году ФАО оказала поддержку Министерству сельского хозяйства Филиппин 
в проведении институциональной оценки и оценки потенциала, которая выявила 
необходимость содействия интеграции С/УРБ в сельское хозяйство и улучшения координации 
между соответствующими секторами и субъектами. Уже существовал институциональный 
механизм в виде национальных, региональных и местных советов по снижению риска 
бедствий и управлению бедствиями (ССРБУРБ). Однако ССРБУРБ были созданы для ликвидации 
последствий кризисов и потрясений и не имели знаний и потенциала для повышения 
жизнестойкости посредством управления рисками стихийных бедствий в сельском хозяйстве. 
Анализ выявил ряд связанных с управлением факторов, которые мешают интеграции С/УРБ 
в планирование сельского хозяйства: узкие места в потоке информации о прогнозе погоды 
между национальным и общинным уровнями; и отсутствие общего видения и стимулов в 
отношении С/УРБ со стороны местных органов власти и общин. 

Результаты анализа были использованы для адаптации работы и деятельности ФАО в 
целях поддержки правительства. Проблема качества, распространение и своевременности 
метеорологических данных и информации была решена за счет улучшения коммуникации 
между правительством и другими заинтересованными сторонами. ФАО оказала помощь 
правительству в содействии налаживанию партнерских отношений между Департаментом 
сельского хозяйства, Управлением служб геофизических и астрономических исследований 
и местными органами власти. Это способствовало сотрудничеству, обмену информацией, 
развитию потенциала и преобразованию климатической информации в рекомендации по 
конкретным аспектам сельского хозяйства. Были внедрены передовые методы управления 
рисками бедствий и адаптации к изменению климата, что привело к значительному 
сокращению ущерба в течение третьего посевного сезона. 

Для повышения доли участия на местном уровне правительство также приняло методики 
планирования, основанные на широком участии. ФАО содействовала разработке национальных 
и региональных планов действий по С/УРБ в сельском хозяйстве. В партнерстве с местными 
субъектами и общинами было разработано более 30 общинных планов по С/УРБ. Активное 
участие общин и местных субъектов в фермерских полевых школах и в тестировании 
передовой практики в области С/УРБ создало доверие и укрепило отношения, что, в свою 
очередь, облегчило процесс планирования и принятие национального и pегионального планов 
действий. В ходе этого процесса была признана необходимость создания фактических данных 
на местном уровне в поддержку обоснованного планирования и масштабирования. Имеющиеся 
данные могут также стать обоснованием для содействия включению С/УРБ в планирование и 
политику на всех уровнях.

Решение вопросов управления требует времени и преемственности и последовательности, но 
это способствует повышению эффективности работы ФАО на страновом уровне. 
Источник: Mascarinas et al., 2013. Интервью и материалы от Стафана Бааса и Нины Коексалан.
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Этап 3.	 Политико-экономический анализ 

«Нет предприятия более трудного для исполнения... чем введение 

новых учреждений. Нововводитель при этом встречает врагов во всех 

тех, кому жилось хорошо при прежних порядках, и приобретает только 

весьма робких сторонников в тех, чье положение должно при этих 

нововведениях улучшиться...»  

Макиавелли, 1513. Государь.

Конечный успех в реализации изменений зависит от коллективной приверженности 
претворению в жизнь перспективных идей и планов. Для того чтобы вмешательства на 
уровне политики и институциональная реформа достигли устойчивых результатов, они 
должны быть технически обоснованными и политически осуществимыми (см. рисунок 6).

Рисунок 6. Определение реалистичных вариантов в области политики

Источник: aвторы.

Первые два этапа анализа выявят различные точки зрения на ключевые проблемы в 
области производства продовольствия и ведения сельского хозяйства, а также возможное 
неравенство и напряженность между заинтересованными сторонами. 

Третий этап анализа посвящен интересам заинтересованных сторон и субъектов. Под 
интересами подразумеваются предпочтения и власть, имеющиеся у социальных субъектов 
в рамках продовольственных и сельскохозяйственных систем. Результаты политики 
в значительной степени определяются интересами и поведением соответствующих 
субъектов. Цель состоит в том, чтобы определить, кто действительно имеет значение в 
данном политическом контексте и, следовательно, должен быть вовлечен в общественную 
коалицию в интересах изменений (см. рисунок 7). 

Рисунок 7. Три ключевые области политико-экономического анализа

Источник: aвторы.

Технически 
обосновано

Политически 
осуществимо

Соотношение сил и 
влияние

Понять ставки и 
интересы акторов

Определить 
коалицию



53

III  Рамочная основа для проведения анализа в области управления

Процесс может осуществляться путем организации анализа вокруг двух ключевых вопросов:

1.	 Каким образом затронуты соответствующие субъекты?

2.	 Каковы их роли, интересы и полномочия и их вероятная реакция на рекомендуемый 
пакет мер в целях проведения институциональной реформы?

Выявленные институциональные недостатки чаще всего будут связаны с соотношением сил 
и различными последствиями распределения власти между различными общественными 
группами (см. раздел 4 главы I). В некоторых странах модернизация товаропроводящих 
цепочек привела к увеличению дисбаланса власти в продовольственной цепи (Carstensen, 
2008). Ограниченное число крупных фирм имеют все более преференциальный доступ к 
рынкам с высокой добавленной стоимостью, что ослабляет позиции мелких поставщиков 
сырьевой сельскохозяйственной продукции и во многих случаях полностью исключает их 
из современных товаропроводящих цепочек. Более крупные производители имеют более 
свободный доступ к капиталу и неземельным сельскохозяйственным активам, таким 
как хранилища, теплицы или системы орошения. Им проще соблюдать требованиям к 
объему и стандартам, которые стремятся установить агропродовольственные компании — 
предприятия, закупающие сырьевые товары, осуществляющие переработку и розничную 
торговлю, в зависимости от того, какие источники поступают непосредственно от 
производителя сырья (De Schutter, 2017).

Экономическое доминирование некоторых крупных субъектов может привести к 
непропорциональному влиянию на формирование сельскохозяйственной (и другой 
секторальной) политики. В результате политика и стратегии могут предусматривать 
поддержку для крупномасштабного сельскохозяйственного производства, которое в 
значительной степени механизировано и зависит от внешних ресурсов, а не обеспечивать 
поддержку мелких и семейных сельскохозяйственных предприятий, которые используют 
более диверсифицированные методы ведения сельского хозяйства. 

Таким образом, воздействие на различные заинтересованные стороны или их влияние на 
ту или иную ситуацию будет различаться в зависимости от их роли, положения и власти, 
а также от их желания и возможности участия. Наиболее значимые социальные субъекты 
можно классифицировать следующим образом (Prats, 2001): 

•	 «стратегические» субъекты, т. е. отдельные лица, организации или группы, имеющие 
достаточно ресурсов власти для обеспечения поддержки или создания препятствий 
вмешательству (сильный интерес и высокое влияние);

•	 «соответствующие» субъекты, т. е. организации и отдельные лица, которые являются 
частью институциональной структуры и имеют необходимые ресурсы для того, чтобы 
считаться стратегическими, но не используют эти ресурсы, либо в рамках процесса они 
подавляются другими субъектами (высокое влияние и средний и низкий интерес); и 

•	 «вторичные» субъекты, т. е. те, кто затронут соответствующей проблемой и желает 
провести институциональную реформу, но не обладает достаточной силой влияния 
(сильный интерес/низкое влияние).
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Рисунок 8. Матрица интересов/влияния

Источник: aвторы.

Различные уровни типов и форм власти, которыми обладают группы или индивидуумы, 
влияют на то, как будет развиваться повестка дня, конфликты, соглашения и разногласия 
внутри этих категорий социальных субъектов и между ними. 

Содействие многостороннему диалогу по приоритетным проблемам, необходимой 
институциональной реформе и различным ставкам и интересам ключевых заинтересованных 
сторон может помочь выявить лежащую в основе динамику и способствовать сотрудничеству 
и коллективным действиям (см. врезку 10).
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ВРЕЗКА 10. КАК МНОГОСТОРОННИЙ ДИАЛОГ МОЖЕТ 
РАСШИРИТЬ ВОЗМОЖНОСТИ БОЛЕЕ УЯЗВИМЫХ СУБЪЕКТОВ?
Координатор производственно-сбытовой цепочки в сегменте морских водорослей в 
Филиппинах использовал заседание с участием заинтересованных сторон для обсуждения 
вопроса власти. Менее влиятельные заинтересованные стороны, такие как фермеры, 
выращивающие морские водоросли, были крайне удивлены, когда глава полицейского 
управления провинции высказался, заявив, что он чувствует себя бессильным решить 
проблему незаконного рыбного промысла в прибрежной зоне. Сотрудники полиции 
задерживают преступников, но затем освобождают их под давлением вышестоящих лиц. 
Отношения внутри системы государственных органов были устроены так, что даже полиция 
понимала ограниченный характер своей власти. Однако понимание этого означало смещение 
баланса сил в рамках товаропроводящей цепочки, потому что фермеры, производящие 
морские водоросли, понимали, что они не единственные, кто подвергается игнорированию 
или исключению. В результате они получили расширенные возможности для проактивной 
работы с другими заинтересованными сторонами в целях согласования лучших условий для 
их продукции. 
Источник: Brouwer et al., 2015, с. 79.
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Уделение особого внимания соотношению сил между субъектами помогает нам понять, как 
некоторые лица или группы влияют на действия или решения других субъектов; за счет чего 
обеспечивается и сохраняется такое влияние и что позволяет или мешает заинтересованным 
сторонам сотрудничать друг с другом. Власть встроена во все отношения, институты и 
системы знаний и определяет то, как функционируют общества и культуры. Поскольку 
гендер является одним из наиболее важных факторов, определяющих соотношение сил, 
важно помнить о гендерных аспектах распределения формальной и неформальной власти в 
обществе, как в государственной, так и в частной сферах.

В продолжение приведенного нами примера: решение проблемы отсутствия доступа 
к здоровому и экономически доступному рациону питания требует эффективной 
межсекторальной координации для обеспечения синергизма и сведения к минимуму 
компромиссов между экономическими, экологическими и социальными целями. 
Препятствием на пути к успеху могут стать так называемый бункерный менталитет и 
отсутствие стимулов для сотрудничества между секторами; напряженность и недоверие 
между соответствующими министерствами или ведомствами; конкуренция за 
финансовые ресурсы и различные ожидания в отношении желаемых результатов. Тонкое, 
политически подкованное понимание того, как власть и ресурсы распределяются между 
ключевыми заинтересованными сторонами и каковы последствия такого распределения 
для сотрудничества и конфликтов, а также для принятия решений, позволит команде, 
отвечающей за анализ, определить надлежащие пути укрепления доверия, уверенности 
и диалога между ключевыми социальными субъектами и тем самым создать коалицию в 
целях внедрения изменений. 

Изменения могут свести на нет данное политическое урегулирование, т. е. собственные 
интересы доминирующих коалиций или заинтересованных групп (см. раздел 4 главы I), и 
открыть возможности для до сих пор отстраняемых на второй план или более уязвимых 
субъектов. Изменения могут также противоречить системе ценностей и убеждениям 
некоторых ключевых заинтересованных субъектов (см. врезку 11).
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Результатом этого этапа анализа должна стать схема субъектов, стоящих за основными 
движущими силами проблемы, а также тех, кто может возглавить реализацию решения и 
институциональной реформы. 

ВРЕЗКА 11. РЕФОРМА СЕКТОРА УДОБРЕНИЙ В ИНДИИ: 
РОЛЬ ИДЕЙ И ПОЛИТИКИ ЗАИНТЕРЕСОВАННЫХ ГРУПП В 
БЛОКИРОВАНИИ РЕФОРМЫ СУБСИДИЙ
Правительство Индии применило два подхода к сокращению субсидий, выплачиваемых 
на карбамид. Во-первых, правительство попыталось изменить стимулы для частных и 
государственных отечественных фирм, занимающихся производством карбамида. Во-вторых, 
правительство попыталось повысить цену, по которой мочевина предлагается индийским 
фермерам. Ни один из этих подходов не увенчался успехом. На неудачный результат повлияло 
два основных фактора: политика заинтересованных групп и столкновение идей. Возможность 
правительства повысить цену «франко-ферма» была ограничена в силу коалиционной 
политики и из-за представителей владельцев средних и крупных фермерских хозяйств 
в политических кругах. Правительство не смогло сузить действие субсидий до мелких и 
маргинальных фермеров из-за противодействия со стороны средних и крупных фермеров и 
логистических проблем. Против реформы политических механизмов в области производства 
и распределения удобрений выступила сильная коалиция, состоящая из представителей 
сектора удобрений, Министерства химической промышленности и производства удобрений 
(Минхимпром) и Министерства сельского хозяйства (Минсельхоз), которая успешно доказала, 
что реформа политики снизит экономическую самостоятельность Индии в производстве 
удобрений и, следовательно, ее продовольственную безопасность. Сторонников изменения 
политики было относительно немного, и они не смогли создать сильную коалицию для 
поддержки своей позиции. 

Однако провал реформы не объясняется лишь политикой заинтересованной группы. 
На дискурс в области сельскохозяйственной политики в Индии значительное влияние 
оказали споры о связях между продовольственной безопасностью и продовольственной 
самодостаточностью. Эти споры связаны со столкновением двух парадигм. Одна точка зрения 
(парадигма, ориентированная на рынок) гласит, что для обеспечения продовольственной 
безопасности государственное вмешательство больше не требуется и что продовольственная 
безопасность гарантируется рыночными силами, включая международную торговлю. Согласно 
противоположной точке зрения (парадигма, ориентированная на государство всеобщего 
благосостояния), сбои рыночного механизма естественны для сельского хозяйства и для 
обеспечения продовольственной безопасности по-прежнему необходимо государственное 
вмешательство. В парадигме, ориентированной на государство всеобщего благосостояния, 
предоставление субсидий фермерам рассматривается как средство перераспределения 
доходов от несельскохозяйственного сектора к сельскохозяйственному. Публичный дискурс, 
который подчеркивает аграрный кризис, повышает политическую мотивацию для достижения 
этой политической цели. Несмотря на то что эти две позиции представляют собой «идеальные 
подходы», и некоторые точки зрения могут носить промежуточный характер, для понимания 
политической ситуации в Индии важно различать эти две парадигмы. 
Источник: Birner, Gupta and Sharma, 2011.
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Этап 4.	 Разработка приоритетов и формирование 
коалиции для действий

«Экономисты должны не только знать свои экономические модели, 

но также понимать политику, интересы, конфликты, увлечения и суть 

коллективной жизни. В течение короткого периода времени возможно 

внедрение изменений законодательным путем; но для того чтобы они 

сохранялись, необходимо создавать коалиции и объединять людей. 

Необходимо быть политиком.»  

Алехандро Фоксли, Министр финансов Чили22

Заключительный этап анализа имеет решающее значение, поскольку на этом этапе 
определяется приоритетность необходимых политических вмешательств и инвестиций, 
оценивается соотношение затрат и прибыли, рисков и компромиссов и разрабатывается 
реалистичная теория изменений (см. рисунок 9). 

В рамках реалистичной теории изменений формулируется процесс, необходимые меры и 
их соответствующие экологические, экономические и социальные последствия с учетом 
существующей динамики среди ключевых заинтересованных сторон.

Рисунок 9. Разработка приоритетов и создание коалиции в интересах действий

Источник: aвторы.

После того как ключевые заинтересованные стороны согласуют единую теорию изменений, 
необходимо будет работать в обратном направлении, чтобы определить приоритетные 
действия/вмешательства, необходимые для достижения этого изменения. 

Этот процесс включает в себя размышление над следующими вопросами:

1.	 Какие действия будут наиболее эффективными и устойчивыми для достижения 
желаемых результатов?

2.	 Каковы ожидаемые последствия для устойчивости и возможные компромиссы между 
экономическими, экологическими и социальными целями? 

3.	 Каковы возможные риски для реализации с учетом текущей динамики на местах 
(политическая целесообразность)?

22  ([ ]) Цит. по Williamson and Haggard, 1994.
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Не все действия, обозначенные в рамках теории изменений, вероятно, являются 
реалистичными в краткосрочной перспективе. Поэтому необходимо будет установить 
некоторые приоритеты для изменений: Роли, обязанности, мандаты? Формальные правила 
или социальные нормы? Предоставление услуг? Деловая практика? Определенные стимулы 
или сдерживающие факторы со стороны других секторов (например, субсидии)? Навыки и 
способности? Отношение и поведение? Отношения между субъектами? Прочее?

Важной частью этого процесса является определение затрат и выгод, связанных с 
приоритетными мероприятиями. Методы анализа затрат и выгод могут использоваться для 
оценки технической осуществимости и прибыльности различных мероприятий. Установить 
денежное выражение выгод (например, воздействие на окружающую среду, здоровье, 
занятость) гораздо более сложно, чем определить объем затрат на различные мероприятия, 
но это в равной степени необходимо. В этом процессе помогут открытый диалог и дискуссии 
с ключевыми заинтересованными сторонами.

Анализа затрат и выгод недостаточно. Важно также рассмотреть ожидаемое воздействие на 
устойчивость. 

Для оценки возможного воздействия на устойчивость и ключевых компромиссов между 
экономическими, экологическими и социальными целями полезно использовать сценарии 
и модели. Сценарии могут помочь проиллюстрировать будущее, которое формируется за 
счет определенного курса действий для решения данной проблемы. Они используются 
для разработки описательной части о компромиссах и возможном воздействии различных 
вариантов политики (например, субсидий или налогов, торговых мер или мероприятий в 
области землевладения). Сценарии позволяют нам продумать и оценить, как различные 
вмешательства — политические решения, распределение ресурсов или производственные 
решения — могут повлиять на показатели в области производства продовольствия и 
ведения сельского хозяйства в данном контексте, оценить их относительные достоинства 
и вероятность решения рассматриваемой проблемы, а также проанализировать 
возможные последствия для различных групп, особенно мелких фермеров, женщин и 
коренного населения.

Вернемся к приведенному нами примеру о здоровом питании: если приоритет отдается 
стимулам и поддержке производства фруктов и овощей, необходимо будет оценить 
воздействие таких мероприятий на окружающую среду, а также их влияние на различные 
категории потребителей, их доходы и предпочтения. Увеличение объемов производства 
фруктов и овощей, зернобобовых и цельных злаков, например, может повлечь за собой 
сокращение средств к существованию затронутых скотоводов, если это сопровождается 
сокращением объемов производства в животноводстве.

Моделирование является важной частью построения сценариев, поскольку оно может 
позволить нам изучить экономические, политические и институциональные факторы, 
которые формируют политические процессы, и смоделировать возможные результаты при 
различных экономических, политических и институциональных сценариях. Моделирование 
должно также включать четкое рассмотрение бюджетных ассигнований на общий набор 
мероприятий в области политики по соответствующим секторам. 

Учитыва я, что мероприятия по решению сложных продовольственных и 
сельскохозяйственных проблем, как правило, включают в себя как технические, так 
и институциональные меры, количественные сценарии с использованием данных 
технического анализа и моделирования должны сочетаться с качественными 
(повествовательными) сценариями, описывающими возможное будущее в виде сюжетных 
линий или диаграмм. 



59

III  Рамочная основа для проведения анализа в области управления

Эти модели могут быть адаптированы для анализа социально-экономических последствий 
различных действий по разным секторам и субъектам внутри страны. В анализе следует 
особо учитывать социальные последствия: кто будет в наибольшей степени затронут данным 
вмешательством и каковы возможные социальные издержки? Например, какие последствия 
с точки зрения структуры распределения будут иметь реформы субсидий для различных 
групп? Каковы риски нищеты, миграционных потоков, возможных злоупотреблений или 
захвата со стороны определенных групп? Пристальное внимание следует уделять уязвимым 
группам и субъектам (например, мелким фермерам, особенно женщинам, молодежи и 
коренным народам). 

Наряду с выводами, сделанными во 2-й и 3-й частях, обсуждение компромиссов 
обеспечит полезный вклад в оценку возможных рисков и политической целесообразности 
потенциальных вмешательств. Как подчеркивается в главе I, несмотря на то что 
политические вмешательства должны быть технически обоснованными, без широкой 
политической поддержки они вряд ли будут осуществляться эффективно или приносить 
ожидаемые результаты. Выводы, сделанные во 2-й и 3-й частях, позволят понять основную 
динамику на местах и, таким образом, получить больше возможностей для оценки вероятных 
рисков, связанных с существующими политическими, социальными, культурными и 
институциональными реалиями, бюрократическими структурами и потенциалом, а также 
неформальными нормами и группами.

Окончательное решение об определении приоритетов будет носить как технический, так 
и политический характер и потребует обсуждения среди инвесторов, бенефициариев 
и других заинтересованных сторон. Такие инструменты, как дерево решений или 
причинно-следственная диаграмма, могут помочь визуализировать теорию изменений и 
согласованный план действий.

Обсуждения также помогут сформировать точный образ возможных «предпринимателей» — 
заинтересованных сторон, готовых участвовать в коалиции, которая будет вкладывать 
время, энергию, репутацию и ресурсы для поощрения согласованных вмешательств и 
руководства их реализацией. 

Результатом последнего этапа анализа должна стать договоренность относительно теории 
изменений, рекомендуемый курс действий и создание коалиции в интересах изменений.

Важно отметить, что все четыре части анализа представляют собой замкнутый контур. По 
мере развития обстоятельств необходимо будет постоянно возвращаться к первоначальным 
предположениям и пересматривать выводы. Анализ в области управления должен иметь 
способность реагировать на динамичные политические изменения. Результаты анализа 
должны проходить последующие оценки и испытания по мере изменения политического 
ландшафта. Наилучшим способом достижения положительного воздействия в долгосрочной 
перспективе являются итеративные процессы, которые позволяют непрерывно изучать 
и повторно анализировать вопросы управления (или более точно формулировать 
вопросы управления). 
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IV  Уроки, извлеченные из работы 
ФАО в области управления
В этой последней главе излагаются некоторые уроки, извлеченные из работы Организации 
в области управления, которые могут быть полезны при применении анализа в области 
управления на страновом, региональном и глобальном уровнях. 

1.	 Рассмотрение вопросов, связанных с управлением, 
помогает повысить отдачу от работы ФАО

Чтобы запустить преобразования, часто необходимы серьезные изменения в государственной 
политике. Это особенно верно в том случае, когда государственные органы структурированы 
таким образом, чтобы решать прошлые проблемы, но не имеют потенциала, культуры, 
мандата и ресурсов для эффективного реагирования на потребности современного мира. 
Сегодняшние сложные проблемы требуют от институтов разработки и осуществления 
государственной политики, которая может быстро реагировать на возникающие проблемы. 
Во многих случаях долгосрочные решения требуют действий в области формирования 
государственной политики как с точки зрения содержания, так и с точки зрения процесса. 
Если органы государственного управления не готовы или не в состоянии устранить причины 
какой-либо проблемы в области производства продовольствия и ведения сельского 
хозяйства (например, неравный доступ к ресурсам, давление со стороны политически 
влиятельных крупных сельскохозяйственных предприятий или дисфункциональные 
политические стимулы, такие как субсидии в пользу орошаемого сельского хозяйства или 
на энергоносители), меры по исправлению положения, такие как укрепление организаций 
производителей, нормативные или другие технические меры, не смогут решить эту проблему. 

Трудно представить себе соблюдение нормативных требований в ситуации, когда 
институциональные и правовые рамки и механизмы не сопровождаются надлежащим 
потенциалом в области осуществления и правоприменения. Решения должны быть 
встроены в институциональную структуру страны. Важнейшую поддержку могут оказать 
альянсы между соответствующими секторами правительства, социальными субъектами 
и партнерами по развитию. Любые крупные преобразования, такие как осуществление 
соглашений в области изменения климата и инициатив в целях обеспечения устойчивых 
продовольственных систем, требуют межсекторального консенсуса. Отдельные 
мероприятия, получающие поддержку ФАО, могут способствовать созданию альянсов 
и оперативным преобразованиям, но не могут ни стимулировать сами изменения, ни 
подменять собой формирование национальной политики, разработку повестки дня и 
поддержку инвестиций в институциональную инфраструктуру. 

Понимание и решение вопросов управления может повысить отдачу от работы ФАО, 
например путем непосредственного вмешательства на уровне политики для расширения 
участия и вовлечения, а также обеспечения политической поддержки деятельности, 
связанной с производством продовольствия и ведением сельского хозяйства, или путем 
устранения узких мест, которые препятствуют успешной реализации технических проектов 
и программ. Наш опыт на страновом уровне свидетельствует о том, что определение и 
полное понимание проблем управления, связанных с производством продовольствия и 
ведением сельского хозяйства, с большой степенью вероятности усиливает воздействие 
программ/проектов. 
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2.	 ФАО может оказывать содействие переговорным 
процессам по запросу со стороны органов 
государственного управления

Решение проблем управления требует от ФАО все чаще принимать на себя роль посредника, 
координатора или предпринимателя в области политики. Так было, например, когда ФАО 
активно пропагандировала цели в рамках инициативы по искоренению голода в странах 
Латинской Америки и Карибского бассейна; региональные инициативы в Африке и Азии; 
и программы в области производства продовольствия и ведения сельского хозяйства, 
инициированные региональными органами, такими, как Африканский союз, Сообщество 
государств Латинской Америки и Карибского бассейна (СЕЛАК) или другими. Такая роль 
представляется легитимной на региональном и международном уровнях, где ФАО, учитывая 
ее мандат, является ключевым участником региональных или глобальных процессов, 
таких как реализация целей в области устойчивого развития (ЦУР). На страновом уровне 
правительства также призывают ФАО выйти за рамки своей традиционной технической 
консультативной роли при установлении баланса между конкурирующими целями 
политики, которые необходимы для проведения вмешательства в целях развития. 
Так происходит во многих странах, где ФАО активно поощряет целостный подход к 
продовольственной безопасности и питанию; рассматривает вопрос о взаимосвязи между 
водными ресурсами, сельским хозяйством и энергетикой; содействует территориальным 
подходам к сокращению масштабов нищеты; и в последнее время играет активную роль в 
преобразовании продовольственных систем. Доверие, сформированное за многие годы в 
разных странах мира, помогает ФАО выполнять эту вспомогательную функцию. 

3.	 Политическая экономия подчеркивает многие 
проблемы развития

Решение вопросов управления, связанных с производством продовольствия и ведением 
сельского хозяйства, на страновом уровне часто требует решения проблемы политической 
экономии. Опыт ФАО подтверждает то, что уже широко известно: почти все вмешательства в 
социальные процессы, несмотря на то что потенциально они могут принести пользу многим 
людям, в конечном итоге закончатся победой одних и поражением других. За счет усилий, 
прилагаемых для понимания и устранения этой динамики, например конфликта интересов 
между заинтересованными сторонами или чрезмерного давления со стороны определенных 
заинтересованных групп, влияние технической работы может быть значительно усилено. 
Центральным элементом эффективности развития является управление соотношением 
сил, которые стоят за формальными структурами и институтами. Кроме того, политически 
обоснованный подход к технической поддержке означает переход от моделей развития, 
основанных на стандартах и передовой практике, к рассмотрению многочисленных путей 
достижения желаемых результатов на основе контекстуальных реалий. ФАО в состоянии 
помочь своим партнерам на страновом и региональном уровнях проанализировать 
политическую динамику и отношения, которые формируют изменения в политике, и 
применить эти знания в качестве информационной базы их процесса принятия решений. 
Организация может содействовать созданию союзов в поддержку развития и может решать 
конкретные проблемы управления. ФАО может также участвовать в процессах, чтобы 
понять, какие неформальные институциональные правила и положения необходимо 
развивать для достижения лучших результатов. ФАО может даже предложить то, что 
кажется вторым лучшим техническим решением, когда кажущийся преобладающим подход 
нежизнеспособен, учитывая политические обстоятельства страны. 

4.	 Систематический анализ в области управления 
является ключевым фактором

Для выявления основных проблем и выделения ключевых вопросов с разных углов чаще 
всего необходим систематический анализ. Это также полезно для адаптации того или иного 
вмешательства для повышения его эффективности. Устранение пробелов в коммуникации 
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и координации часто относятся к областям, нуждающимся в улучшении. Во многих 
странах существует разрыв между национальными и местными мерами, что приводит к 
недостаточно эффективному осуществлению национальной политики и стратегий на более 
низких уровнях. Межсекторальные координационные механизмы зачастую неэффективны. 
Тщательный анализ в области управления может пролить свет на сильные и слабые стороны 
и интересы различных заинтересованных сторон и выявить причины неэффективной 
коммуникации и координации. Эта информация необходима для привлечения субъектов к 
поиску наиболее реалистичного решения проблемы.

Несмотря на их важность, одних лишь политических и правовых рамок недостаточно. 
Если основополагающие проблемы в области политической экономии, такие как массовая 
политическая власть в руках землевладельцев и сельскохозяйственных предпринимателей, 
не будут выявлены и учтены в процессе осуществления, такие рамки не будут эффективными. 
В ходе преобразующих изменений для постепенной адаптации институциональных 
механизмов к техническим проблемам при сохранении согласованности с политическими 
реалиями требуется время. 

5.	 Существует несколько способов решения 
вопросов управления

Вопросы управления столь же сложны и разнообразны, как и страны, в которых они 
существуют, и люди, которым приходится их учитывать. Следовательно, они не могут быть 
решены с помощью готовых линейных подходов. Как отмечалось в главе I выше, применение 
нормативных подходов, определяемых повесткой дня в области благого управления, не 
увенчалось успехом. Простой экспорт моделей управления из мест, где их применение 
было успешным, в места, где возникла соответствующая потребность, не доказал свою 
эффективность. Контекст страны оказывает уникальное и непосредственное влияние на 
политическую повестку дня этой страны, программный выбор вариантов и их потенциал для 
успеха. Приоритеты действий могут существенно отличаться от первоначальных ожиданий, 
когда анализ в области управления и политической экономии выявляет новую точку 
зрения и обеспечивает информацию, которая позволяет принимать более реалистичные 
решения. Например, в случае природопользования решение может заключаться в разработке 
инновационного институционального механизма, где долгосрочный итеративный подход 
является единственным реалистичным средством решения этой проблемы, сколько бы 
времени ни требовалось на его реализацию. В некоторых случаях заинтересованные 
стороны, которые сопротивляются изменениям, можно убедить посредством консультаций и 
корректировки вмешательства. В других случаях решения могут включать в себя комплекс мер, 
касающихся потенциала, сотрудничества, распространения информации и коммуникации. В 
силу разнообразия мероприятий нецелесообразно закладывать в основу процесса принятия 
решений систему управления, ориентированную только на руководящие принципы, 
стандарты или контрольные показатели. Существует множество путей к решениям.

6.	 Для проведения преобразований требуются 
итеративные процессы обучения, время и ресурсы 

Не существует быстрого и простого способа выявления и решения проблем в области 
управления. Преобразования по своей сути связаны с политикой и, как правило, требуют 
медленного и сложного процесса. Многие заинтересованные стороны возлагают надежды на 
сохранение текущего положения дел, и из-за дисбаланса власти в стране их особые интересы 
часто искажают результаты. Ожидания должны исходить из реальности; выбор должен быть 
прагматичным и основываться на понимании рисков и ограничений. Итеративные процессы 
обучения создают возможности для более обоснованных стратегий вмешательства и 
устойчивых долгосрочных решений. Говоря в общем, ФАО добилась наибольшего успеха, когда 
ее программы охватывали несколько последовательных проектных циклов, опираясь на опыт 
и достижения предыдущих проектов и подтверждая, что устойчивые институциональные 
изменения требуют времени, построения отношений, доверия и стойкости. 
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В настоящем документе излагается важность управления как многокомпонентной 
способности к эффективным и всеохватным коллективным действиям в целях 
преобразования способов производства, переработки, распределения и утилизации 
продовольствия и сельскохозяйственной продукции в соответствии с принципами 
рационального распоряжения ресурсами планеты. Каждый из этих видов деятельности 
оказывает как запланированное, так и непреднамеренное социальное, экономическое 
и экологическое воздействие на более крупные человеческие и природные экосистемы. 
Искомое преобразование, которого мы добиваемся, должно быть восприимчивым к 
взаимодействиям и компромиссам, а также справедливым и всеохватным.

На основе выводов, полученных из технической литературы и собственного богатого 
опыта ФАО в настоящем документе приводится обзор напряженных теоретических и 
политических споров вокруг концепции управления в течение последних десятилетий. 
Противоречие лежит не в научной плоскости. Вопросы управления актуальны для 
достижения устойчивого развития во всех его аспектах — для искоренения нищеты и 
решения проблемы неполноценного питания, для защиты природных ресурсов планеты 
и экосистем, поддерживающих жизнь, и для сокращения масштабов неравенства между 
странами и внутри стран. Споры вокруг вопросов управления, связанных с производством 
продовольствия и ведением сельского хозяйства, повлияли на понимание Организацией 
своей функции, работы и подхода. За многие годы в ФАО сформировалось понимание, 
что невозможно разработать и реализовать эффективные стратегии и программы без 
учета того, как глобальные, национальные или местные институты и возможности 
создают одновременно благоприятную среду и ограничения для деятельности субъектов 
агропродовольственных систем и как эта деятельность влияет на жизнь людей и их 
источники средств к существованию.

Во многих страновых контекстах к разрыву между ожиданиями от политики и ее 
результатами на местах приводят именно узкие места в управлении. 

Политика и управление тесно взаимосвязаны, так как направлены на решение проблем, 
имеющих важное значение для большого количества людей. При благоприятных 
обстоятельствах и политика, и управление опираются на фактологические данные и науку; 
на них также оказывают влияние интересы, конкуренция и конфликты.
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Вместе с тем между политикой и управлением существует отличие: по своей сути политика 
представляет собой твердую решимость придерживаться выбранной цели и курса действий 
для ее достижения. Это выбор среди альтернативных приоритетов, а также выбор средств 
и инструментов для достижения выбранных целей. В то же время управление представляет 
собой мобилизацию и концентрацию коллективной воли для достижения определенных 
задач в области политики, а также предоставление средств, инструментов и ресурсов, 
включая финансовый и человеческий капитал, технологии, организацию, процедуры и 
другие средства, необходимые для поддержки эффективной реализации этих политических 
решений. Управление определяется правилами, организациями и процессами, которые 
обеспечивают законность обязательств в области политики, и именно с помощью этих 
средств осуществляется реализация, контроль, приведение в исполнение и корректировка 
решений в области политики и выбранных действий.

Политика является результатом и итогом различных процессов управления. Эти процессы 
включают в себя формирование коалиций, переговоры между сторонами, представляющими 
разные интересы, изменение или предотвращение изменения правил принятия 
решений, поиск путей и средств или победу над выбранными вариантами политики 
путем ограничения существующих средств, создание или неспособность формирования 
потенциала, исполнение или неисполнение решений, назначение должностных лиц, 
дружественных или не дружественных в отношении целей политики, обеспечение права 
голоса или дискриминации между субъектами и группами.

В Стратегической рамочной программе ФАО на 2022–2031 годы отмечено, что «одной 
из предпосылок и важнейших факторов, инициирующих процессы преобразований 
агропродовольственных систем, «является наличие гораздо более мощных, прозрачных и 
подотчетных институтов и средств общего руководства» (С2021/7, п. 30)23.

Будучи единственной межправительственной организацией с особым мандатом, 
посвященным укреплению мировых продовольственных и сельскохозяйственных систем на 
глобальном, региональном и национальном уровнях, ФАО получила от членов уникальные 
полномочия по укреплению потенциала для более эффективных коллективных действий 
на глобальном, региональном и национальном уровнях. Для эффективной реализации 
этой задачи ФАО должна решать многочисленные сложные и многоуровневые вопросы в 
области управления, вытекающие из стремления покончить с голодом и всеми формами 
неполноценного питания, искоренить нищету и способствовать устойчивому росту 
мировой экономики. 

Организация призвана сыграть важнейшую роль в поддержке усилий членов по 
регулированию процессов управления и решению проблем, связанных с преобразованием 
их агропродовольственных систем. Действия, которые могут быть предложены, как и 
проблемы, на решение которых они направлены, многообразны. Основные инструменты 
включают в себя содействие политическому диалогу и формирование коалиций 
субъектов для достижения долгосрочных, устойчивых и всеохватных результатов, а также 
предоставление данных и информации в качестве глобальных общественных благ, оказание 
научной и научно обоснованной технической и политической поддержки, мобилизацию 
средств, финансирования и инвестиций. 

Сотрудникам ФАО и практическим специалистам в области производства продовольствия 
и ведения сельского хозяйства требуются практические и реалистичные подходы к 
оказанию политической и технической поддержки, которые адаптированы к контексту 
соответствующей страны и приоритетным проблемам, а также являются подходящими для 
достижения желаемых результатов. 

23  https://www.fao.org/3/ne577en/ne577en.pdf

https://www.fao.org/3/ne577en/ne577en.pdf
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Научная фактологическая информация и данные являются необходимыми и полезными, 
но сами по себе они не приведут к изменению политических процессов. Действительно, 
несмотря на значительный прогресс, достигнутый за последнее десятилетие, слишком 
много стран и людей по-прежнему лишены возможности пользоваться преимуществами 
прогрессивных технических решений; изолированные лица чаще всего непропорционально 
беднее и находятся в более социально неблагополучном положении, причем большинство из 
них проживают в сельских районах. Таким образом, сосредоточение внимания на вопросе 
управления имеет решающее значение для определения не только того, какая политика и 
действия будут осуществляться на местах и каким образом, но и того, кто будет затронут 
и какими средствами влияния или воздействия. В настоящем документе представлены 
первые доказательства того, что анализ управления, включая институты и политическую 
экономию в области приоритетных проблем, может эффективно оказывать содействие 
обеспечению продовольственной безопасности и питания, сокращению масштабов нищеты 
и продвижению устойчивого управления природными ресурсами в рамках более широких 
усилий по достижению ЦУР. Систематический анализ управления может дать честную 
оценку как возможностей, так и препятствий, для изменений в той или иной стране или 
на той или иной территории. Он может определить стратегические точки входа и помочь 
оценить альтернативные коалиции субъектов для продвижения преобразований.

Предлагаемый подход к управлению является прагматичным, гибким и адаптивным. 
В представленной рамочной основе для анализа управления принимается во внимание 
наличие огромных национальных и территориальных различий в структурах, потенциале, 
экономике и этапах развития. Подчеркивается, что по запросу и в партнерстве с органами 
государственного управления принимающих стран необходимо разработать технически 
жизнеспособные, но в то же время реалистичные и политически целесообразные меры 
реагирования на проблемы производства продовольствия и ведения сельского хозяйства, 
за которыми остается последнее слово в выборе и осуществлении политики. В рамках 
этого подхода управление реализуется как процесс решения проблем и итеративного 
коллективного обучения, а также ориентировано на будущее, практичность и создание 
коалиций субъектов вокруг реализуемых решений. В этом подходе реализовано стремление 
понять правила (политической) игры, которые можно описать объективно, и политико-
экономической динамики, которая влияет на разработку этих правил, а также способ 
ведения игры заинтересованными сторонами. 

Опыт многих стран показывает, что вероятность появления эффективных решений выше, 
когда различные заинтересованные стороны могут договориться об общем понимании 
ключевой проблемы, неизменно идти по пути исследований и совестного обучения и 
активно участвовать в разработке наиболее подходящего и работоспособного решения, 
соответствующего общественным ценностям и приоритетным потребностям. Таким 
образом, решающее значение имеет вовлечение на раннем этапе и активное участие 
в процессе управления национальных/местных действующих лиц (и региональных 
действующих лиц в зависимости от ситуации). 

На основании имеющегося опыта, возможно, нелишним будет высказать предостережение. 
Поиск совершенства в процессах управления слишком часто приводит к неудаче. Хотя 
участие должно быть широким и прозрачным, необходимо также позаботиться о том, 
чтобы обеспечить эффективность и результативность процесса принятия решений. 
Заблокированная или перегруженная повестка дня вряд ли приведет к прогрессу и вряд 
ли послужит общему благу. Именно поэтому в этой рамочной основе так много внимания 
уделяется прежде всего формированию общественного консенсуса по основополагающему 
вопросу (редко во множественном числе), который необходимо решить или поставить 
в приоритет. В то же время участие может и должно быть структурировано таким 
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образом, чтобы учитывать и конструктивно устранять неравенство в соотношении сил 
между участниками. Наконец, управление по своей сути неидеально. Неотъемлемой 
частью процесса управления являются переговоры и компромиссы, и в результате 
рабочие решения часто не обладают эстетической элегантностью и привлекательностью 
математических формул. 

В документе изложена практическая четырехэтапная рамочная основа для определения и 
интеграции анализа управления в разработку и реализацию мероприятий на страновом, 
региональном и глобальном уровнях. Выделен ряд проблем, возникающих при проведении 
анализа управления, связанного с преобразованием агропродовольственных систем. 

Ожидается, что более широкое использование анализа управления в работе ФАО будет 
стимулировать формирование новой осведомленности и разработку инструментов 
для подкрепления исключительно технических решений стратегическими выводами, 
основанными на твердом понимании практических и политических реалий на местах. 
Уделяя особое внимание постоянному обучению и адаптации, рамочная основа для 
анализа управления позволит ФАО значительно повысить эффективность своей политики 
и технической поддержки членов. Цель состоит в том, чтобы дать им возможность наметить 
свои собственные уникальные пути к устойчивому развитию — пути, которые отражают 
национальные ценности и приоритеты и соответствуют общему устремлению в рамках 
Повестки дня на период до 2030 года, предусматривающей никого не оставить без внимания. 

На основании выводов, сделанных в результате предыдущей работы ФАО в области политики 
и управления, а также для расширения соображений, представленных в данном документе, 
предлагаются следующие действия:

•	Систематически интегрировать анализ и действия в области управления в разработку 
и реализацию мероприятий на страновом, региональном и глобальном уровнях с 
целью укрепления потенциала членов ФАО, их граждан и партнеров по развитию для 
коллективных действий по решению масштабных и очень сложных проблем, таких 
как отсутствие продовольственной безопасности, неполноценное питание, нищета, 
незащищенные права пользования лесным и рыбным хозяйством, водными и земельными 
ресурсами или изменение климата.

•	Инвестировать в укрепление потенциала правительств и их партнеров для проведения 
анализа и реформы управления путем построения более инклюзивных, дееспособных и 
более устойчивых институтов и человеческого капитала.

•	Укреплять взаимодействие в области научной политики на всех уровнях путем 
поддержки интеграции фактологических данных, сведений и информации и содействия 
распространению знаний между секторами, чтобы способствовать более широкому 
участию, более информированному и более комплексному анализу, принятию решений 
и действиям.

•	Осуществлять инвестиции в документальное оформление опыта и основных уроков, 
извлеченных из работы в области управления, чтобы лучше понимать, как и насколько 
эффективно фактически работали или не работали различные мероприятия, объяснять 
различия в их эффективности и отражать инновации.
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•	Выявлять пути укрепления механизмов управления для обеспечения и поддержания 
лучшей координации и партнерства в целях повышения устойчивости и защиты основных 
общественных ценностей и интересов.

•	Укреплять связи между процессами и механизмами на международном и страновом 
уровнях. 

•	Продолжать открытые обсуждения, в частности, инноваций в области управления 
в интересах преобразования агропродовольственных систем с целью устранения 
структурных неравенств внутри стран и между ними и улучшения благоприятных условий, 
обеспечиваемых глобальным управлением агропродовольственными системами.

Интеграция организованного анализа управления в работу ФАО на всех уровнях может 
обеспечить практические знания и инструменты для поддержки усилий членов и партнеров 
по развитию, направленных на искоренение голода, сокращение масштабов нищеты и 
создание устойчивых, жизнеспособных и инклюзивных продовольственных систем. 

Буд у чи вед у щ и м м ногос торонни м инс т и т у том в облас т и у п ра в лени я 
агропродовольственными системами, ФАО может стать самым важным в мире связующим 
звеном между наукой, политикой и людьми в рамках деятельности по преобразованию 
агропродовольственных систем. Организация может реализовать это путем повышения 
прозрачности государственного и частного секторов, обеспечивая посредством 
своих основных функций целый ряд важнейших общественных благ на глобальном, 
региональном и национальном уровнях и создавая условия для все более активного обмена 
информацией и сотрудничества в рамках продовольственной, сельскохозяйственной, 
медицинской, экологической, климатической, экономической и социальной систем и между 
всеми субъектами. 
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ПОДДЕРЖКА В СФЕРЕ УПРАВЛЕНИЯ И ПОЛИТИКИ РАМОЧНЫЙ ДОКУМЕНТ

Акцент на управлении для повышения эффективности 
поддержки в области политики и технической помощи
На достижение ЦУР осталось восемь лет. Для обеспечения устойчивости, 
жизнестойкости, продовольственной безопасности и питания в мире, 
пережившем COVID, настоятельно необходимо преобразование 
агропродовольственных систем.

Это желаемое преобразование может быть достигнуто только путем 
укрепления и эффективного использования знаний, опыта, навыков и 
возможностей для коллективных действий широкого круга государственных 
и частных субъектов, каждый из которых имеет свои интересы, потребности, 
ресурсы, влияние и возможности. Эта многокомпонентная способность к 
эффективным и всеохватным коллективным действиям на всех уровнях 
называется управлением.

Во многих страновых контекстах к разрыву между ожиданиями от 
политики и ее результатами на местах приводят именно узкие места в 
управлении. Например, та или иная политическая мера может иметь большой 
экономический смысл, но если какая-либо влиятельная заинтересованная 
группа будет воспринимать ее как угрозу или недостаточно учитывающую 
интересы этой группы, такая мера вероятнее всего потерпит неудачу. Таким 
образом, понимание системы управления — как институтов, так и политической 
экономии, — стоящей за существующими агропродовольственными системами, 
может обеспечить или подорвать успех любой деятельности в целях 
обеспечения политической или технической поддержки.

В настоящем документе, который сочетает в себе информацию, полученную 
благодаря богатому опыту ФАО, мировую литературу, представлена 
оперативная четырехэтапная рамочная основа для анализа и интеграции 
анализа и действий в области управления в разработку и реализацию 
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мандату ФАО. 

Более широкое использование анализа управления в работе ФАО будет 
стимулировать итеративные процессы коллективного обучения и честную 
оценку потенциальных возможностей для изменений, тем самым дополняя 
технические решения подходами, основанными на твердом понимании 
практических и политических реалий на местах. За счет уделения особого 
внимания постоянному обучению и адаптации анализ управления позволит 
ФАО значительно повысить эффективность своей политики и технической 
поддержки членов для достижения устойчивого развития, никого не оставляя 
без внимания. 
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