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Социальная защита и сельское хозяйство: разорвать порочный круг нищеты в сельских районах
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За последние десятилетия мы достигли немалых успехов в борьбе с голодом и нищетой на планете. Большая часть – 72 из 129 – стран, где ФАО осуществляет мониторинг, достигли сформулированной в Декларации тысячелетия цели в области развития, предполагающей сокращение вдвое масштабов недоедания в мире к 2015 году, а развивающимся регионам в целом для ее достижения не хватило совсем немного. Помимо этого, 29 стран достигли более амбициозной цели, которую поставили государства-участники Всемирного продовольственного саммита в 1996 году, взяв на себя обязательство к 2015 году вдвое сократить абсолютное количество людей, страдающих от недоедания. При этом доля населения развивающихся стран, живущего в крайней нищете, сократилась с 43% в 1990 году до 17% в текущем году (World Bank, 2015a).
Однако прогресс не был равномерным среди стран и регионов. Значительно сократить количество страдающего от голода и нищеты населения смогли лишь некоторые регионы, в частности, регионы Восточной Азии и Тихого океана и Юго-Восточной Азии. При этом, несмотря на многочисленные примеры успешной работы на уровне стран, в Южной Азии и в странах Африки к югу от Сахары прогресс, в целом, был медленным.
Согласно докладу «Положение дел в связи с отсутствием продовольственной безопасности в мире – 2015» (ФАО, МФСР и ВПП, 2015a), примерно 795 млн людей в мире все еще страдают от голода, и почти миллиард живет в условиях крайней нищеты. Это, в основном, жители сельских районов, источником большей части их доходов является сельскохозяйственная деятельность.
Значит, мы должны в срочном порядке оказать поддержку наиболее уязвимым жителям планеты, чтобы освободить мир от голода. Важнейшим фактором, ускоряющим сокращение масштабов голода и нищеты, был и остается экономический рост, в первую очередь в сельском хозяйстве. Таким образом, вложение средств в сельское хозяйство, как и прежде, представляет собой наиболее эффективный путь создания возможностей для формирования доходов и улучшения питания, что в первую очередь относится к молодежи и женщинам, проживающим в сельских районах.
Однако и на фоне экономического роста борьба за выход из голода и нищеты часто ведется недостаточно быстрыми темпами, поскольку рост может не носить инклюзивного характера. Для отдельных групп, например детей и стариков, экономический рост может не стать фактором, облегчающим жизнь. Так случается, если он не успевает предотвратить возникновение лишений и постоянных ущемлений.
Искоренение голода и нищеты требует от нас устойчивых инвестиций, как государственных, так и частных, и мер социальной защиты. Расчеты показывают, что устойчивое искоренение голода в мире к 2030 году дополнительно потребует в среднем 267 млрд долл. США в год. Эти средства должны вкладываться в развитие сельских и городских районов и в социальную защиту, чтобы люди, страдающие от нищеты, получили доступ к продовольствию и смогли укрепить источники средств к собственному существованию. Указанные инвестиции составляют около 0,3% мирового ВВП. В среднем сумма инвестиций в пересчете на одного человека, живущего в крайней нищете, должна составить 160 долл. США в год за пятнадцатилетний период (FAO, IFAD and WFP, 2015b).
Заплатив сравнительно небольшую цену, мы сможем победить голод еще при нашей жизни!
Наряду с вложениями в развитие сельских районов и в аграрный сектор, необходимы инвестиции в программы социальной защиты.
Многие развивающиеся страны все яснее осознают, что для немедленного сокращения масштабов и/или предупреждения нищеты и голода необходимы меры социальной защиты. В последнее время реализуется все больше программ социальной защиты, причем такие программы, даже осуществляемые одной страной, значительно разнятся по своему характеру.
Многочисленные исследования доказали, что осуществление программ социальной защиты позволяет достичь успехов в сокращении масштабов голода и нищеты. В 2013 году социальная защита вывела из крайней нищеты 150 млн жителей планеты.
Социальная защита позволяет домохозяйствам увеличивать количество потребляемого продовольствия и разнообразить питание, что часто достигается за счет собственного производства. Программы, учитывающие гендерные факторы и нацеленные на женщин, оказывают широкое позитивное воздействие в плане благополучия матери и ребенка. Это очень важно, поскольку недостаточность питания матери и ребенка ведет к тому, что каждое следующее поколение также попадает в ловушку нищеты.
Программы социальной защиты направлены не только на защиту потребления. Доказано, что социальная защита способствует увеличению вложений в образование детей и охрану их здоровья, а также сокращению детского труда, который отрицательно сказывается на производительности и возможности трудоустройства в будущем. Если такие программы реализуются должным образом, а предоставление пособий носит регулярный и предсказуемый характер, меры социальной защиты, кроме прочего, способствуют росту инвестиций фермеров как в собственное сельскохозяйственное производство, в том числе в производственные ресурсы, оборудование и скот, так и в несельскохозяйственные предприятия. Даже сравнительно небольшие денежные пособия помогают людям, живущим в нищете, преодолеть ограничения, связанные с нехваткой денежных средств и невозможностью получить кредит. Такие пособия становятся страховкой от целого ряда рисков, отвращающих бедняков от высокодоходной деятельности.
Наконец, социальная защита позитивно воздействует на местные общины и местную экономику. Должным образом подготовленные и реализованные программы общественных работ могут стать источником создания важнейших инфраструктурных и общинных активов, внести непосредственный вклад в местную экономику. Программы школьного питания способны оказать помощь в борьбе с недостаточностью питания и стимулировать детей к получению образования. Дополнительный доход, который обеспечивают программы социальной защиты, способствует росту спроса на местные продукты и услуги, то есть поддерживает рост местной экономики.
Несмотря на доказанную эффективность мер социальной защиты, вывести людей из голода и нищеты только за их счет невозможно. Однако взаимная привязка сельского хозяйства и социальной защиты способна дать толчок развитию на местах. В качестве опробованных беспроигрышных решений, обеспечивающих семейным фермерским хозяйствам поддержку через предоставление социальной защиты, следует указать на программы централизованных закупок продукции местных фермеров для школьного питания, а также на другие правительственные программы, включая программы социальной защиты, стимулирующие потребление производимого на местах продовольствия.
Можно говорить о финансовых ограничениях, затрудняющих осуществление таких программ, но эти ограничения тесно связаны с проявлениями политической воли, определяющими выбор необходимых расходов. Пилотные программы, наряду с пристальным мониторингом и аккуратной оценкой, могут содействовать началу политического диалога по вопросам обеспечения на национальном уровне поддержки выделению средств на реализацию мер социальной помощи. По меньшей мере часть таких средств должна иметь национальное происхождение: это позволит обеспечить программам социальной защиты устойчивую базу.
Накопленный странами за два последних десятилетия опыт доказывает, что борьба с голодом, отсутствием продовольственной безопасности и недостаточностью питания может завершиться успехом. Но тот же опыт показывает, что для претворения этого замысла в жизнь нам предстоит проделать большую работу. Ее ключевыми элементами являются политическая приверженность, партнерские отношения, адекватное финансирование и всеохватывающий характер принимаемых мер.
Мы привержены поддержке усилий на национальном и других уровнях, нацеленных на то, чтобы голод и нищета стали историей. За последнее время можно привести целый ряд примеров поддержки этих усилий международным сообществом. В частности, следует упомянуть принятую в 2012 году Генеральной Ассамблеей резолюцию по минимальным нормам социальной защиты, программу «Нулевой голод», Римскую декларацию по вопросам питания 2014 года Аддис-Абебскую повестку действий 2015 года и Цели в области устойчивого развития на период после 2015 года. Настоящий доклад «Положение дел в области продовольствия и сельского хозяйства», рассматривающий, в первую очередь, вопросы социальной защиты, отражает нашу единодушную поддержку, направленную на укрепление национального потенциала и возможностей в целях успешной разработки и осуществления необходимых программ.
Жозе Грациану да Силва
Генеральный директор ФАО

Доклад «Положение дел в области продовольствия и сельского хозяйства – 2015» был подготовлен сотрудниками Отдела экономики сельскохозяйственного развития (ESA) ФАО под общим руководством Костаса Стамулиса, директора ESA, Бенджамина Дэвиса, заместителя директора ESA, и Терри Рейни, старшего экономиста и главного редактора (ESA). Руководство также обеспечивали Роб Вос, директор Отдела социальной защиты (ESP) ФАО, и Джомо Кваме Сундарам, помощник Генерального директора и директор Департамента экономического и социального развития (ESD).
Коллектив исследователей и авторов возглавляли Андре Кроппенштедт и Бенджамин Дэвис, в него входили Раффаеле Бертини, Сара Лаудер, Терри Рейни, Джина Толт и Эллен Виелезински (ESA). Особую признательность за вклад в работу мы хотели бы выразить Джону Ходдинотту из Международного исследовательского института продовольственной политики (ИФПРИ).
Свой вклад в подготовку доклада внес целый ряд коллег из различных подразделений ФАО. Сотрудники ESA: Шерри Ажемян, Федерика Альфани, Албан Мас Апариси, Соломон Эсфоу, Жан Балье, Джулиа Калканьини, Алессандро Карраро, Сильвио Даидоне, Марко Д’Эррико, Джош Дюбре, Хуан Карлос Гарсия и Себолья, Майя Гаврилович, Леопольд Гинс, Джулиус Джексон, Панагиотис Карфакис, Исраэль Клюг, Марко Ноулз, Джузеппе Маджо, Рената Мирулла, Роберт Пикманс, Эрвин Прифти, Алессандро Ромео, Мария Анхелита Рувалькаба, Ашвини Себастиан, Якоб Скут, Массимилиано Терцини, Ньяша Тиривайи и Смрити Тивари. Сотрудники ESP: Вито Чистулли, Адзета Кунгу, Кристина Данкмайер, Анна Паула де ла О Кампуш, Элизенда Эструш, Кьяра Ньетти, Джерен Гюркан, Милитедзегга Абдук Мустафа, Кристина Рапоне и Петер Вобст. Сотрудники других подразделений штаб-квартиры ФАО: Майкл Кларк, Пьеро Конфорти, Мауро Эдуардо Дель Гросси, Фредерик Дев, Шарлотт Дюфур, Кристофер Эмсден, Николь Франц, Томоми Ишида, Даниела Каликоски, Сиобхан Келли, Мартина Кресс, Эрджин Мейн, Нил Марсланд, Эллен Мюльхофф, Эрвин Нортхофф, Флоранс Пулен, Памела Позарни, Ахмед Раза, Микеле Рокка, Сусана Сиар, Кумба Соу, Луана Свенссон, Флоранс Тартанак, Лукас Таварес и Франческо Тубиелло.
Сотрудники региональных отделений ФАО: Мохамед Аг Бендех и Сисс Аль Хасан (Африка), Дэвид Дейв (Азиатско-Тихоокеанский регион), Дэвид Седик (Европа), Пабло Фарет, Алехандро Флорес и Рикардо Рапальо (Латинская Америка и Карибский бассейн) и Насредин Хаг Эламин (Ближний Восток и Северная Африка).
Справочные и другие материалы подготовили: Армандо Барриентос из Института изучения нищеты в мире им. Бруксов, Университет Манчестера; Винсенте П. М. де Азеведу Маркеш из Национального института колонизации и аграрной реформы, Бразилия; Мауро Эдуардо дель Гросси из Университета Бразилии, Бразилия, также сотрудник ESS; Фабио Верас Соареш, Ана Карла Миранда, Райан Неринг, Марио Дьори, Андрю Хоу и Кристина Чирилло из Международного центра по вопросам политики в целях инклюзивного роста (IPC-IG); Джон Ходдинотт, Мелисса Хайдробо, Неха Кумар и Меган Оливье (ИФПРИ); Никола Джонс, Ребекка Холмс, Анна МакКорд, Элизабет Преслер-Маршалл и Мария Ставропулу из Института развития зарубежных стран (ODI).
Доклад стал лучше благодаря внешнему обзору и рекомендациям со стороны многих международных экспертов, в число которых вошли Гарри Палмьер и Марк Холдернесс из Глобального форума сельскохозяйственных исследований (ГФСХИ); Густаво Гордильо де Анда из Национального независимого университета Мехико; Джонатан Кидд из «Броадстоун экономикс»; Бенедикт Лерой де ла Брийе, Стефано Патерностро, Маддалена Онорати, Клаудиа П. Родригес Плас и Альберто Зецца из Всемирного банка; Нильс Бальцер, Сара Конштамм, Кен Кроссли, Виктор Цань, Натали Олдерн, Анна Гудмундс, Барбара Пфистер, Волли Каруччи, Чечилиа Костелла и Шарлотт Куни из Всемирной продовольственной программы (ВВП); Томас Росада из Международного фонда сельскохозяйственного развития (МФСР); Дженнифер Яблонски и Судансю Ханда из Детского фонда Организации Объединенных Наций (ЮНИСЕФ); Фабио Верас Соареш, Райан Неринг, Ана Карла Миранда и Кристина Чирилло из IPC-IG; Никола Джонс, Анна МакКорд и Мария Ставропулу (ODI); Джон Ходдинотт, Неха Кумар, Мелисса Хайдробо и Меган Оливье из ИФПРИ; Викас Равал из Университета им. Джавахарлала Неру, Дели.
С признательностью были приняты изначальные рекомендации в отношении исследования, сделанные участниками рабочего совещания, в ходе которого представлялись справочные материалы. Провел рабочее совещание с большим умением Рианнон Пибурн из Королевского тропического института Нидерландов (KIT). Не менее важным было рабочее совещание, в ходе которого состоялось рассмотрение и обсуждение первого полного проекта доклада: участники убедились в качестве доклада и уточнили расстановку акцентов.
Координацию процесса редактирования, графического оформления, верстки и издания осуществляла Мишель Кендрик (ESD), помогала ей Беатрис Фернандес (ESA). Графическое оформление и верстку обеспечила Флора Дикарло. За административную поддержку отвечали Лилиана Мальдонадо, Паола Ди Санто, Леонардо Леон и Антонелла Аппуцо ди Портанова (ESA). ИТ-поддержка всего процесса была возложена на Марко Мариано и Томмазо Лецци. Координацию выпуска переводов доклада на другие языки осуществлял Библиотечно-издательский подотдел Управления общеорганизационных коммуникаций ФАО. Перевод и типографскую работу обеспечила Служба программирования заседаний и документации Отдела по делам Конференции, Совета и протокольным вопросам ФАО.


Многие страны достигли сформулированных в Декларации тысячелетия целей в области развития (ЦРДТ) в части сокращения масштабов нищеты. Однако есть немало стран, которые не смогли достичь поставленных целей к установленному сроку. При этом основной задачей на период после 2015 года будет полное искоренение нищеты и голода. Многие развивающиеся страны во все большей степени признают необходимость мер социальной защиты, чтобы немедленно облегчить положение людей, живущих в нищете, и предотвратить обнищание других при наступлении кризиса. Кроме того, социальная защита может содействовать повышению производительности труда бенефициаров, позволит им управлять рисками, наращивать активы и заниматься более доходной деятельностью. Благотворное воздействие социальной защиты, помимо прямой пользы для бенефициаров, распространяется также на местные общины и местную экономику в более широком плане, поскольку бенефициары приобретают продовольствие, производственные ресурсы для ведения сельского хозяйства и другие сельские товары и услуги. Устойчивый путь выхода из нищеты социальная защита в состоянии обеспечить лишь при условии инклюзивного роста экономики. В большинстве стран с низким и средним уровнем доходов сельскохозяйственный сектор остается основным работодателем для бедных слоев населения и служит для них важнейшим источником средств к существованию за счет наемного труда и собственного производства для домашнего потребления и на продажу. Нищета и ее извечные спутники – недоедание, болезни и отсутствие образования – ограничивают продуктивность сельского хозяйства. Таким образом, обеспечение социальной защиты и стимулирование сельскохозяйственного развития дополняют друг друга, и это позволяет повысить эффективность по обоим направлениям.
Тенденции в борьбе с нищетой
За три последних десятилетия доля людей, живущих в условиях нищеты и крайней нищеты, снизилась, однако цифры до сих пор неутешительны: в мире проживает почти миллиард крайних бедняков, плюс еще миллиард бедняков. Во многих регионах, в частности, в регионах Восточной Азии и Тихого океана и Южной Азии, количество живущих в крайней нищете значительно сократилось. В странах Африки к югу от Сахары успехи были скромнее, там от крайней нищеты до сих пор страдает почти половина населения.
Крайняя нищета непропорционально сконцентрирована в сельских районах, а сельские бедняки, особенно в странах Африки к югу от Сахары, в большей мере, чем другие домохозяйства, зависят от сельскохозяйственного сектора. Зависимость источников средств к существованию, которыми располагают бедняки, от сельскохозяйственной деятельности и слишком большая доля затрат на продовольствие в общей сумме их расходов обуславливают ключевую роль сельского хозяйства в борьбе с нищетой и голодом.
Почему нищету трудно победить?
Часто нищета начинается с недоедания и отсутствия здравоохранения, особенно в раннем детстве. Бедняки попадают в замкнутый круг голода, неполноценного питания, болезней, низкой продуктивности труда и нищеты. Важнейшим фактором, ускоряющим сокращение масштабов нищеты, был и остается экономический рост, и в первую очередь развитие сельского хозяйства. Однако и на фоне экономического роста борьба за выход из нищеты часто ведется недостаточно быстрыми темпами, поскольку рост может не носить инклюзивного характера. Для отдельных групп, например детей и стариков, экономический рост может не стать фактором, облегчающим жизнь. Так случается, если он не успевает предотвратить возникновение лишений и постоянных ущемлений.
Путь к преодолению нищеты сложен. Кроме того, существуют домохозяйства, не достигшие черты нищеты, но уязвимые к ее воздействию на фоне тех или иных потрясений. Потрясения бросают домохозяйства за черту нищеты: они несут убытки, а имеющихся накоплений недостаточно, чтобы скомпенсировать воздействие потрясений. Негативное воздействие таких потрясений на бедняков носит, как правило, долговременный характер.
Что такое социальная защита?
Социальная защита предполагает инициативы по предоставлению беднякам пособий в денежной и неденежной форме, защите уязвимых групп населения от воздействия рисков, повышению социального статуса и расширению прав маргинализированных групп. Основная цель социальной защиты состоит в сокращении масштабов нищеты, экономической и социальной уязвимости. Социальную защиту принято разделять на три широких компонента: социальную помощь, социальное страхование и защиту на рынке труда. Программы социальной помощи предполагают необусловленное либо обусловленное предоставление государством денежных и неденежных пособий, к этой же категории относятся программы общественных работ. Программы социального страхования – это накопительные программы, обеспечивающие покрытие на случай непредвиденных ситуаций, которые сказываются на благосостоянии и доходах домохозяйств. Программы, относящиеся к рынку труда, обеспечивают предоставление пособий по безработице, развитие трудовых навыков, повышение производительности труда и расширение возможностей трудоустройства.
За последние два десятилетия масштаб реализации программ социальной защиты стремительно вырос. В развивающихся странах теми или иными мерами социальной защиты охвачено 2,1 млрд человек, что составляет третью часть населения. Существуют значительные различия между регионами, при этом в регионах с самым высоким уровнем нищеты охват является наименьшим. В настоящем докладе особое внимание уделено вопросам социальной помощи – это наиболее распространенная в развивающихся странах форма социальной защиты.
Во что обходится социальная защита?
Большинству стран, даже самых бедных, по силам программы социальной защиты, способные внести значимый вклад в борьбу с нищетой. Затраты на такие программы составляли и составляют относительно небольшую часть ВВП. Реализация же более широких программ сопряжена с необходимостью делать сложный выбор между необходимыми расходами. В кратко- и среднесрочной перспективе существование подобных программ в ряде стран вряд ли будет возможно без поддержки со стороны доноров. Однако принципиальную роль играет изначальная мобилизация национальных ресурсов, источником которых являются налоговые поступления: только их использование позволит добиться политической и финансовой устойчивости программ социальной помощи. Началу политического диалога, необходимого для выстраивания национального консенсуса в отношении характера, масштабов и финансирования социальной помощи на национальном уровне, могут содействовать пилотные программы, реализация которых должна предусматривать пристальный мониторинг и аккуратную оценку.
Социальная защита может содействовать борьбе с нищетой и отсутствием продовольственной безопасности
Программы социальной защиты эффективны в плане сокращения масштабов нищеты и голода. В 2013 году социальная защита помогла вывести из крайней нищеты 150 млн жителей планеты, чьи доходы не превышали 1,25 долл. США в день. Социальная защита позволяет домохозяйствам увеличивать количество потребляемого продовольствия и разнообразить питание, что часто достигается за счет собственного производства. Программы, учитывающие гендерные факторы и нацеленные на женщин, оказывают широкое позитивное воздействие в плане благополучия матери и ребенка. Это очень важно, поскольку недостаточность питания матери и ребенка ведет к тому, что каждое следующее поколение также попадает в ловушку нищеты.
Увеличение потребления продовольствия и расширение разнообразия потребляемых продуктов еще не означают улучшения питания. Пищевой статус определяется с учетом целого ряда дополнительных факторов: доступ к чистой воде, канализации, к услугам здравоохранения, правильное питание детей, рацион питания взрослых и пр. Таким образом, чтобы результатом программ социальной помощи стало улучшение питания, они должны сопровождаться дополнительными мерами. Различные инициативы в области сельского хозяйства, например ведение приусадебного хозяйства и разведение мелкого скота, также могут способствовать улучшению питания.
Потенциальное воздействие социальной защиты в плане инвестиций и экономического роста
Источником средств к существованию большинства бедных домохозяйств в сельских районах до сих пор остается сельское хозяйство, в первую очередь натуральное. Многие бедные фермеры проживают в местах, где рынки производственных ресурсов и сельскохозяйственной продукции, труда, других товаров и услуг, включая кредиты и страхование, не существуют либо не работают должным образом. Уязвимость домохозяйств, зависящих от сельского хозяйства как источника средств к существованию, обусловлена, в первую очередь, неопределенностью, связанной с погодными явлениями, особенно на фоне ускоряющегося изменения климата и отсутствия доступных страховых услуг.
Горизонт планирования уязвимых домохозяйств, живущих за счет сельского хозяйства, слишком недалек, им приходится заботиться о том, чтобы выжить. В результате такие домохозяйства чаще всего принимают стратегии формирования доходов (за счет сельского хозяйства и не только), заключающие в себе минимум рисков и обеспечивающие минимальный доход. Кроме того, чтобы иметь наличные деньги и диверсифицировать источники дохода, они выходят на рынки разового труда. По аналогичным причинам домохозяйства могут вкладывать недостаточные средства в образование и охрану здоровья детей, принимать негативные стратегии преодоления рисков, например, распродавать активы, потреблять продовольствие более низкого качества и в меньшем количестве, выпрашивать подаяние, забирать детей из школ, а также эксплуатировать природные ресурсы неустойчивым образом.
Социальная защита способна позитивно повлиять на инвестиционные решения бедных домохозяйств. Она помогает домохозяйствам в управлении рисками. Социальная защита, предоставляемая регулярно, с предсказуемой периодичностью, способна сделать существование домохозяйств более предсказуемым и безопасным: она может частично подменить страхование и стать важным источником денежных средств. Растущий объем собранного фактического материала доказывает, что программы социальной помощи не только удерживают домохозяйства от дальнейшего падения в бездну нищеты и голода, но и помогают беднякам преодолевать ограничения, связанные с отсутствием денежных средств и кредитов, более эффективно управлять рисками, а также инвестировать в производственную деятельность и наращивать активы.
Доказано, что социальная защита способствует увеличению вложений в образование детей и охрану их здоровья, а также сокращению детского труда, который сказывается на производительности и возможности трудоустройства в будущем. Если такие программы реализуются должным образом, социальная защита, кроме прочего, способствует росту инвестиций фермеров как в собственное сельскохозяйственное производство, в том числе в производственные ресурсы, оборудование и скот, так и в несельскохозяйственные предприятия. Даже сравнительно небольшие денежные пособия помогают людям, живущим в нищете, преодолевать ограничения, связанные с нехваткой денежных средств и невозможностью получить кредит. Такие пособия становятся страховкой от целого ряда рисков, отвращающих бедняков от высокодоходной деятельности. Однозначно доказано, что предоставление денежных пособий способствует повышению уровня инклюзивности: оно расширяет возможности бедных домохозяйств в плане участия и вклада в деятельность общественных сетей, что помогает домохозяйствам преодолевать риски и играть поддерживающую роль в социальной ткани общин.
Социальная защита не ведет к ослаблению трудовых усилий. Наоборот, она открывает бенефициарам более широкий выбор: если раньше многие из них в качестве последнего резерва нанимались на разовые сельскохозяйственные работы, то после получения пособий они используют высвободившееся время для работы на собственной ферме или трудоустраиваются вне аграрного сектора. С учетом расширения производственной деятельности на фермах и за их пределами, социальная защита не ведет к формированию зависимости, наоборот, она служит укреплению источников средств к существованию.
Социальная защита позитивно воздействует на местные общины и местную экономику. Программы общественных работ могут стать источником создания важнейших инфраструктурных и общинных активов, а при должной подготовке и реализации еще и внести непосредственный вклад в местную экономику. Предоставление денежных пособий повышает покупательную способность бедняков, у которых большей частью пользуются спросом товары и услуги местных предприятий. Таким образом эти дополнительные доходы поддерживают рост местной экономики. Одновременно могут потребоваться дополнительные программы, снимающие ограничения в плане предложения, то есть препятствующие избыточному росту цен и усиливающие воздействие программы предоставления денежных пособий в плане роста реальных доходов и расширения производственной деятельности.
Понимание источников эффективности и их учет при подготовке и реализации программ
Не все программы одинаково эффективны, их воздействие может значительно различаться как по масштабам, так и по характеру. Даже когда программы, кажется, очень схожи между собой, например в случае предоставления денежных пособий беднякам, различие подходов к их подготовке и реализации может привести к тому, что очень разными будут и полученные результаты. Если, скажем, программа будет нацелена на домохозяйства с меньшим числом взрослых членов трудоспособного возраста, ее результаты окажут определенное воздействие в плане приложения труда с целью поддержания источников средств к существованию.
Целевые программы позволяют достигать результатов с меньшими затратами
Как правило, программы социальной защиты нацелены на определенных бенефициаров. В какой мере будут достигнуты предполагаемые результаты, будет зависеть, в частности, от того, насколько полно и точно будет охвачена целевая группа. При подготовке программ социальной защиты применяются комбинированные методики определения целевых групп, что позволяет оптимальным образом предоставлять более крупные денежные пособия строго отобранным индивидуальным получателям и домохозяйствам. Если определение целевых групп может служить эффективным инструментом сокращения масштабов нищеты и неравенства, то эффективное осуществление программ – ключевая составляющая всей работы – в значительной степени зависит от уровня институционального потенциала.
Значение размеров, периодичности и предсказуемости предоставления денежных пособий
Денежные пособия, предоставляемые в рамках программ социальной помощи, как правило, должны покрывать стоимость минимальной продуктовой корзины. Если преследуются какие-либо дополнительные цели, размер пособия должен быть соответствующим образом увеличен. Согласно имеющимся данным, размеры пособий значительно разнятся. Во многих странах средний размер денежных пособий, предоставляемых бенефициарам, в разы превосходит коэффициент нищеты (1,25 долл. США в день), в то время как в целом ряде беднейших стран размер пособий намного ниже, чем необходимо, чтобы вывести их получателей из условий нищенского существования.
Не менее важны периодичность и предсказуемость предоставления пособий. Нерегулярные разовые пособия будут истрачены домохозяйствами-бенефициарами не так, как они тратили бы предсказуемо и регулярно поступающие суммы. Если пособия выплачиваются нерегулярно, если твердо рассчитывать на эти поступления нельзя, домохозяйствам сложно спланировать, выровнять собственное потребление, а без этого устойчивое изменение в количестве и качестве потребляемого продовольствия невозможно. Кроме того, регулярность и надежность получения пособий позволяют домохозяйствам-бенефициарам отодвинуть горизонт планирования, более эффективно управлять рисками, преодолевать потрясения и, таким образом, отказаться от негативных стратегий выживания, от производственных стратегий, построенных на принципе избегания рисков, и принять риски, связанные с выращиванием более доходных культур или с ведением иной более доходной деятельности. Регулярные и надежные выплаты содействуют повышению уровня доверия и кредитоспособности, снижают давление на механизмы неформального страхования.
Воздействие программ на различные факторы на уровне домохозяйства и на гендерные факторы
Критерии отбора целевых групп в значительной мере определяют демографические характеристики домохозяйств-бенефициаров, в частности, возраст детей и взрослых, что обусловливает воздействие программы. Например, домохозяйства, обладающие большим трудовым потенциалом, способны извлечь из денежных пособий больше выгод, направив полученные средства на краткосрочные и более долгосрочные вложения в производственную деятельность.
Женщины и мужчины распоряжаются пособиями по-разному. Многие программы социальной защиты нацелены на женщин: исследования показывают, что усиление их контроля над семейными расходами способствует увеличению доли расходов на продовольствие, здравоохранение, образование, детскую одежду, детское питание. Кроме того, из результатов исследований следует, что воздействие программ предоставления денежных пособий в определенной мере определяется гендерным фактором. Так, женщины и мужчины могут вкладывать получаемые средства в разведение разных сельскохозяйственных животных: женщины, как правило, разводят мелкий скот, мужчины – крупный. В плане применения трудового потенциала и использования высвободившегося времени воздействие программ предоставления денежных пособий на мужчин и женщин, мальчиков и девочек также различно.
Значение рынков
Тип и степень воздействия программ предоставления денежных пособий в плане перспективной производственной деятельности определяются также характером местной экономики. В отдельных сельских районах, где низкая плотность населения, страдающие от нехватки ликвидности рынки, низкий уровень государственных инвестиций и неадекватная государственная инфраструктура накладывают серьезные ограничения, более эффективным может оказаться предоставление пособий в неденежной форме. Воздействие денежных пособий на стратегии выбора источников средств к существованию сильнее там, где существуют более развитые рынки. Значение рыночных условий изменяется в зависимости от присутствия тех или иных производственных факторов.
Социальная защита и сельскохозяйственное развитие
Несмотря на доказанную эффективность мер социальной защиты, вывести людей из нищеты и голода только за их счет невозможно. В контексте источников средств к существованию сельских жителей сельское хозяйство и социальная защита тесно связаны между собой. Источники средств к существованию бедных семей, живущих в условиях отсутствия продовольственной безопасности, в первую очередь зависят от сельского хозяйства. Именно такие семьи и составляют большую часть бенефициаров по программам социальной защиты. Более тесная привязка мер социальной защиты к сельскому хозяйству может содействовать поддержанию благополучия бедных мелких фермеров, помочь им в более эффективном управлении рисками и повышении продуктивности хозяйства, что укрепит устойчивость источников средств к существованию, ускорит выход из нищеты и голода.
Однако меры в области сельского хозяйства слишком редко координируются с программами социальной защиты или включаются в такие программы. Определенные возможности несет в себе синергетический подход. Более того, в условиях, когда достижение компромиссов в части государственных расходов затруднено ограниченными государственными бюджетами, такой подход становится необходимостью. Речь не только о том, что оказание помощи беднякам, особенно неспособным к труду, в удовлетворении их базовых потребностей следует считать императивом, а еще и о том, что сама по себе такая помощь формирует основу для постепенного совершенствования источников средств к существованию людей, живущих в нищете. Наращивание государственных расходов на нужды сельского хозяйства и на программы социальной защиты, которые, по сути, дополняют друг друга, не только помогает преодолеть нищету и голод, но также укрепляет сельскохозяйственное развитие и развитие сельских районов.
Варианты сочетания мер сельскохозяйственной политики и социальной защиты
Существуют различные варианты сочетания и более совершенной координации политических и практических мер в областях социальной защиты и сельского хозяйства. Их диапазон простирается от отдельных программ в области социальной защиты или сельского хозяйства, цель которых состоит в обеспечении связи двух областей ради достижения интегрированных результатов по обоим направлениям, вплоть до совместных программ, где формально разделенные по двум направлениям меры направлены на конкретные целевые группы населения, и программ в одной из двух областей, рассчитанных на максимальное использование возможностей взаимодополнения и на сглаживание существующих противоречий. Различные подходы могут использоваться одновременно или последовательно в самых разных сочетаниях.
Социальная защита и субсидии на приобретение производственных ресурсов для ведения сельского хозяйства
Субсидии на приобретение производственных ресурсов, в частности, широко практикуются в странах Африки, Азии, Латинской Америки и Карибского бассейна. Возврат к предоставлению таких субсидий был обусловлен резким повышением цен на продовольствие и удобрения, имевшим место в 2007–2008 годах. Программы предоставления субсидий на приобретение производственных ресурсов для ведения сельского хозяйства не только способствуют повышению уровня продовольственной безопасности через расширение доступности и снижение цен на основные виды продовольствия, но также несут выгоды беднякам, поскольку соответствуют целям политических мер и программ в области социальной защиты и способствуют достижению таких целей. При этом, как правило, подобные программы не нацелены конкретно на бедняков.
Во многих странах на программы предоставления субсидий на закупку удобрений приходится значительная часть бюджета, выделяемого на развитие сельского хозяйства. Привязка таких конкретных программ по субсидированию закупки производственных ресурсов к проблематике социальной защиты может на практике выражаться через более полный охват субсидиями на приобретение ресурсов наиболее бедных домохозяйств, например, через более конкретное определение целевых групп и/или через корректировку состава и размера пакетов субсидируемых ресурсов с учетом конкретных нужд бедняков, ведущих мелкое семейное фермерское хозяйство. Воздействие программы на бедняков проще всего достигается за счет формирования пакетов субсидируемых ресурсов, отвечающих реальным потребностям данной категории бенефициаров. Кроме того, такие программы могут сочетаться с программами предоставления денежных пособий, когда наиболее бедные бенефициары получают дополнительные средства для приобретения не покрываемой субсидиями части необходимых производственных ресурсов.
Сельскохозяйственные кредиты
Ограничения в доступе к кредитам являются основным препятствием для инвестиций в сельское хозяйство. Сельскохозяйственный сектор получает относительно небольшой объем кредитных ассигнований и многие производители подвергаются кредитным ограничениям. Во многих странах решение вопросов, связанных с недостатками кредитного рынка – через осуществление специальных программ, схемы предоставления гарантий по кредитам, учреждение специализированных банков – носит приоритетный характер. Почти все страны Азии, Латинской Америки и Карибского бассейна, как и многие африканские страны, принимают меры по содействию сельскохозяйственному сектору в получении кредитов.
Целенаправленное предоставление микрокредитов беднякам себя не оправдало. Факты все более откровенно свидетельствуют, что только за счет микрокредитов бедные домохозяйства не в состоянии выбраться из нищеты и повысить уровень собственного благосостояния в части потребления, здравоохранения, образования, расширения прав и возможностей женщин.
Программы централизованных закупок
Важным фактором, ограничивающим рост сельского хозяйства и развитие сельских районов, является отсутствие адекватных рынков. Так называемые программы централизованных закупок (ПЦЗ) содействуют развитию сельских районов через создание рынка для сбыта продукции мелких семейных ферм. Меры, позволяющие связать между собой социальную помощь и удовлетворение институционального спроса, тоже, как правило, направлены на поддержку наиболее бедных семейных фермерских хозяйств, испытывающих ограничения в части доступа к ресурсам.
Бразилия стала первой страной, разработавшей институциональную программу централизованных закупок продовольствия. Программа связала обеспечение гарантированного спроса на продукцию мелких семейных ферм со стратегией обеспечения продовольственной безопасности. Сегодня бразильский опыт адаптируется к африканскому контексту: реализуется Программа закупок для африканцев в Африке. В качестве примера ПЦЗ можно указать на популярные во многих странах программы школьного питания с использованием местных продуктов, часто реализуемые в русле проекта Всемирной продовольственной программы (ВПП) «Закупки в целях прогресса» (P4P).
Объединение двух направлений: важность определения целевых групп
Определение целевых групп при подготовке программ представляет собой фундаментальный аспект оперативной работы, без учета которого объединить два направления невозможно. Опыт ряда стран показывает, что в условиях, когда цели и целевые группы ряда программ пересекаются, особо полезно ведение раздельных либо единых реестров и применение единой системы определения целевых групп.
Таргетирование повышает эффективность отдельной программы, однако при определении целевой аудитории не следует отказываться от универсального принципа предоставления социальной защиты всем страдающим от уязвимости людям: им социальная защита необходима, чтобы освободиться от испытываемого годами воздействия внешних потрясений.
Основные тезисы доклада


1.Социальная защита и сельское хозяйство: разорвать порочный круг нищеты в сельских районах
Сотни миллионов сельских семей не могут вырваться из порочного круга нищеты и низкой продуктивности труда, что вызывает лишние страдания и препятствует развитию сельского хозяйства и экономическому росту в более широком плане. Чтобы разорвать этот порочный круг, необходимы действия по двум взаимодополняющим направлениям: социальная защита и рост производственных секторов экономики. Поскольку во многих развивающихся странах сельское хозяйство по-прежнему является наиболее важным для сельского населения производственным сектором, увязка социальной защиты с развитием сельского хозяйства – это потенциально мощное средство ликвидации порочного круга нищеты в сельских районах.
Многие развивающиеся страны во все большей степени признают необходимость мер социальной защиты, чтобы немедленно облегчить положение людей, живущих в нищете, и предотвратить обнищание других при наступлении кризиса. Кроме того, социальная защита может содействовать повышению производительности труда бенефициаров, позволит им управлять рисками, наращивать активы и заниматься более доходной деятельностью. Благотворное воздействие социальной защиты, помимо прямой пользы для бенефициаров, распространяется также на местные общины и местную экономику в более широком плане, поскольку бенефициары приобретают продовольствие, производственные ресурсы для ведения сельского хозяйства и другие сельские товары и услуги. Кроме того, меры социальной защиты могут частично скомпенсировать экономические и социальные дислокации, которые сопровождают экономический рост и преобразование сельского хозяйства: они снижают степень социального и экономического неравенства, создают условия для достойного трудоустройства, способствуют инклюзивному и устойчивому росту. Устойчивый путь выхода из нищеты социальная защита в состоянии обеспечить лишь при условии роста экономики. В большинстве стран с низким и средним уровнем доходов сельскохозяйственный сектор остается основным работодателем для бедных слоев населения и служит для них важнейшим источником средств к существованию за счет наемного труда и собственного производства для домашнего потребления и на продажу. Нищета и ее извечные спутники – недоедание, болезни и отсутствие образования – ограничивают продуктивность сельского хозяйства. Таким образом, социальная защита и сельскохозяйственное развитие дополняют друг друга, и это позволяет повысить эффективность по обоим направлениям.
Настоящий доклад «Положение дел в области продовольствия и сельского хозяйства» утверждает, что при условии их сочетания с более широкими мерами в области сельскохозяйственного развития и развития сельских районов, меры социальной защиты помогут разорвать порочный круг нищеты и уязвимости в сельских районах. Во вводной главе излагается общая концепция, указывающая на связь между социальной защитой, потреблением и производством в сельских домохозяйствах и сокращением масштабов нищеты. Основное внимание уделяется борьбе с нищетой в сельских районах, подчеркивается, что сельское хозяйство и сельскохозяйственное развитие представляют собой основные пути выхода из нищеты для миллионов семейных хозяйств. Дается краткое описание понятий, связанных с социальной защитой, и соответствующих тенденций, отмеченных в последнее время в странах с низким и средним уровнем доходов.
В последующих главах рассматривается фактический материал, характеризующий положение в сферах социальной защиты и сельского хозяйства. Непосредственное изучение взаимосвязей между социальной защитой и сельским хозяйством стало предметом ограниченного числа исследований, в то время как тщательная оценка воздействия программ социальной защиты, реализованных в различных сельских контекстах, проводилась много раз (врезка 1). В результате был накоплен богатый фактический материал, отражающий три аспекта: i) эффективность мер социальной защиты в плане смягчения лишений и борьбы с отсутствием продовольственной безопасности среди бедняков; ii) роль социальной защиты в укреплении производственного потенциала бедных домохозяйств, занятых в аграрном секторе; iii) роль пособий, получаемых бенефициарами программ социальной защиты, в формировании доходов, которые могут «перетечь» в местную экономику и общину. В докладе содержится оценка факторов, способствующих однородности воздействия программ, и рассматривается вопрос, как такие факторы учитываются при разработке программ и как обеспечить более тесную взаимную увязку мер сельскохозяйственной политики и программ социальной защиты. В заключение рассматриваются рекомендации по вопросам политики и руководства.
Нищета, социальная защита и сельское хозяйство
На рисунке 1 показано, как связаны между собой нищета в сельских районах, социальная защита и сельское хозяйство. Начинается все с расположенного в центре сельского домохозяйства, принимающего решение, что производить и что потреблять. В основе решения лежат исходное количество и качество подконтрольных или доступных домохозяйству ресурсов, представляющих собой источники средств к существованию, ожидаемые поступления от ведения экономической деятельности по нескольким направлениям, а также предполагаемое поступление средств из государственных и частных источников. Ресурсы (активы) домохозяйства, составляющие источники средств к его существованию, часто подразделяют на пять категорий: физические, людские, социальные, финансовые и природные ресурсы. Физические ресурсы типичного сельского домохозяйства, занятого в аграрном секторе, как правило, представляют собой землю, технику и скот. Людские ресурсы – это здоровье, питательный и образовательный статус всех членов семьи, что вкупе определяет способность семьи трудиться и получать доход. Для многих мелких домохозяйств людские ресурсы являются основным источником дохода. Социальные ресурсы представляют собой сети – связи с друзьями, родственниками, кассы взаимопомощи, используемые для накопления средств, в том числе на похороны, объединения производителей и другие социальные объединения, которые расширяют возможности домохозяйств в плане управления рисками и взаимодействия с более широкими сообществами. Финансовые ресурсы – это накопления домохозяйств и доступ к источникам формальных и неформальных кредитов. Под природными ресурсами понимаются качество и стабильность элементов природной среды – почвы, воды, климатических условий.
В большинстве сельских домохозяйств, и в первую очередь мелких семейных хозяйств, решения в части производства и в части потребления тесно связаны: семья берет на себя бòльшую часть необходимого в хозяйстве труда, и она же потребляет бòльшую часть результатов такого труда на собственные нужды. Решения домохозяйства в отношении производства и потребления определяют уровни его доходов, накоплений и инвестиций. Это, в свою очередь, через приобретение и реализацию продовольствия, производственных ресурсов, труда, других товаров и услуг связывает домохозяйства с рынками. Производственная и рыночная деятельность домохозяйства оказывает влияние на сумму его физических и финансовых активов: в хорошие времена домохозяйство накапливает их, а когда вопрос стоит о выживании – ликвидирует.


Программы социальной защиты и меры, принимаемые в аграрной сфере, воздействуют на процесс принятия домохозяйством решений на нескольких этапах. Меры социальной защиты, например, предоставление денежных или неденежных пособий, могут непосредственно содействовать укреплению людских ресурсов и повышению производительности труда бенефициаров, например, обеспечивать переход на более здоровый рацион питания, открывать доступ к медицинскому обслуживанию и создавать возможности для получения образования. Смягчая ограничения, связанные с кредитами и наличием денежных средств, предоставление денежных пособий в рамках программ социальной защиты открывает для домохозяйств возможность вкладывать средства в новые, более продуктивные виды деятельности, наращивать активы и ресурсы. Когда предоставление денежных пособий носит регулярный и предсказуемый характер, оно открывает бенефициарам возможности для инвестиций, которые в иных условиях сопровождались бы слишком высокими рисками. Официальные меры социальной защиты могут освободить механизмы неформального страхования и сети общественной взаимовыручки от излишнего давления.
Поскольку меры социальной защиты способствуют преобразованиям в сфере производства, потребления и предпринимательской деятельности домохозяйств-бенефициаров, такие меры будут оказывать сопутствующее воздействие на местную экономику, а именно стимулировать спрос на местные товары и услуги. Одновременно меры в области сельского хозяйства, нацеленные на смягчение ограничений, лишающих бедные домохозяйства доступа к земельным и водным ресурсам, производственным ресурсам, финансовым и консультационным услугам, рынкам, могут способствовать росту продуктивности хозяйств. Кроме того, чтобы возросший в результате реализации программ социальной защиты спрос на местные товары и услуги вел не к инфляции, а к экономическому росту, необходимы аналогичные меры, смягчающие ограничения в плане предложения. В этом смысле меры в области сельского хозяйства и социальной защиты дополняют друг друга, они соответствуют основным потребностям людей, позволяют последним успешно использовать возможности повышения продуктивности, содействуют развитию рыночной деятельности, за счет чего обеспечиваются благополучие людей, рост сельского хозяйства и экономическая безопасность.

Нищета, сельская нищета и сельское хозяйство
Многие страны достигли сформулированных в Декларации тысячелетия целей в области развития (ЦРДТ) в части сокращения масштабов нищеты. Однако есть немало стран, которые не смогли достичь поставленных целей к установленному сроку. В сельских районах многих стран с низким уровнем доходов нищета укоренилась настолько, что она заметно тормозит экономический и социальный прогресс. Основной задачей на период после 2015 года будет полное искоренение нищеты и голода. В странах Южной Азии и Африки к югу от Сахары, где источники средств к существованию мужчин и женщин зависят от сельского хозяйства (ФАО, 2011), средний размер семейных фермерских хозяйств невелик и продолжает уменьшаться (ФАО, 2014a), объем капитальных вложений в пересчете на одного работника хозяйства в течение последних трех десятилетий оставался на одном уровне либо снижался (ФАО, 2012), отсутствуют адекватные услуги по распространению сельскохозяйственных знаний, консультационные услуги и услуги поддержки, нацеленные на развитие и диверсификацию производства (ФАО, 2014a). В настоящем разделе дается краткое описание феномена сельской нищеты, призванное показать важное место сельского хозяйства в стратегиях, которые сельские бедняки выбирают для обеспечения средств к существованию, и неспособность мер, принимаемых в аграрном либо ином производственном секторе, без дополнительных усилий принести облегчение наиболее бедным семейным хозяйствам. Анализ уязвимости и понимание явления нищеты чрезвычайно важны с точки зрения социальной защиты.

Тенденции в борьбе с нищетой
Более трети населения стран с низким и средним уровнем доходов живет в нищете, то есть меньше чем на 2 доллара в день1. Каждый шестой живет в условиях крайней нищеты, то есть меньше чем на 1,25 доллара в день (см. рисунок 2 и Приложение, таблица A1) (World Bank, 2015a). Семьсот восемьдесят миллионов людей страдает от хронического голода (ФАО, МФСР и ВПП, 2015a). Согласно данным Всемирного банка (2015a), за три последних десятилетия доля людей, живущих в условиях нищеты и крайней нищеты, значительно снизилась, однако цифры до сих пор неутешительны: в мире проживает почти миллиард крайних бедняков, плюс еще миллиард бедняков.
Во многих регионах, в частности, в регионах Восточной Азии и Тихого океана и Южной Азии, количество живущих в крайней нищете значительно сократилось. В странах Африки к югу от Сахары успехи были скромнее, там от крайней нищеты до сих пор страдает почти половина населения (см. рисунок 3 и Приложение, таблица A1). Почти половина крайних бедняков в мире проживает в странах Африки к югу от Сахары. Там же живут около двух третей жителей планеты, испытывающих крайнюю нищету, то есть живущих за чертой в 1,25 доллара в день (Barrett, 2011).
Проявления нищеты в сельских районах
Крайняя нищета непропорционально сконцентрирована в сельских районах. Согласно расчетам Всемирного банка, к 2010 году 78% крайних бедняков проживали в сельских районах (World Bank, 2015b). Несмотря на различие доли бедняков в разных регионах, для каждого из них характерно именно такое распределение: с лишениями сталкиваются, в первую очередь, сельские жители (см. рисунок 4). О большей подверженности лишениям жителей сельских районов свидетельствуют многочисленные показатели социально-экономического благополучия. К примеру, недостаточность питания детей (измеряется как доля детей в возрасте до пяти лет с пониженной массой тела) практически в любой стране, по которой имеются данные, гораздо шире распространена именно в сельских районах (см. Приложение, таблица A1).
Сельское хозяйство и нищета
Сельское хозяйство и сельская нищета тесно связаны между собой, причем часто такая связь отражает гендерный характер экономических и социальных отношений. В странах с низким и средним уровнем доходов на сельское хозяйство приходится порядка 10% валового внутреннего продукта (ВВП), в секторе занято около 45% трудоспособного населения (с учетом работников, получающих и не получающих оплату за свой труд, занятых официально и неофициально, в том числе тех, что трудятся в семейных хозяйствах). Приведенные цифры показывают, что результаты труда на одного работника в сельском хозяйстве значительно ниже, чем в других секторах. Отсюда и низкие доходы людей, которые в качестве источника средств к существованию зависят от сельского хозяйства. Как правило, место сельского хозяйства в структуре экономики и занятости особо значимо в странах с низким уровнем доходов, расположенных в Центральной Америке, Южной Азии, Африке к югу от Сахары и в других регионах, где доля бедного населения все еще высока.

В странах с низким и средним уровнем доходов 43% трудовых ресурсов сельскохозяйственного сектора составляют женщины. Этот показатель достигает не менее 50% во многих странах Африки к югу от Сахары и в других регионах, особенно там, где стойко укоренилась нищета и у женщин мало других возможностей заработка. Однако женщины-фермеры сталкиваются с рядом препятствий в доступе к сельскохозяйственным ресурсам, услугам и рынкам, поэтому им особенно сложно полагаться на сельскохозяйственное производство как средство выхода из нищеты (Quisumbing et al., 2014).
Значительная доля доходов сельских жителей в большинстве развивающихся стран, и в первую очередь стран, расположенных в Африке к югу от Сахары, связана с сельским хозяйством, хотя они могут заниматься и многими другими видами деятельности, приносящей доход (Всемирный банк, 2007). В мелких домохозяйствах аграрного сектора доля доходов от ведения сельского хозяйства относительно выше, чем в других домохозяйствах, занятых той же деятельностью (см. рисунок 5, стр. 11). В Гане, например, в производстве продовольствия занято 43% населения, но при этом доля бедняков, занятых в секторе, достигает 69% (Al-Hassan and Poulton, 2009). В странах Африки к югу от Сахары почти три четверти экономически активного населения сельских районов составляют члены мелких семейных хозяйств, и большая часть производимого ими продовольствия идет на собственное потребление: они живут в условиях нищеты и крайней нищеты (Barrett, 2011).
Семейные фермы представляют собой основу сельского хозяйства стран с низким и средним уровнем доходов, но при этом многие семейные хозяйства невелики и бедны. Площадь 75% фермерских хозяйств в странах с низким и средним уровнем доходов составляет менее одного гектара (см. Приложение, таблица A2). Это означает, что более 375 млн семейных ферм в развивающихся странах владеют менее чем одним гектаром земли (ФАО, 2014a).
Рисунок 6 (стр. 12) наглядно показывает, что для аграрных домохозяйств характерны различные комбинации источников дохода и что степень зависимости от собственного производства значительно изменяется с изменением размеров хозяйства. То есть в общей сумме доходов самых мелких хозяйств доходы от собственного производства составляют меньшую долю, чем в доходах более крупных ферм. Конечно, это не значит, что для них сельскохозяйственное производство утратило свое значение. Наоборот, в большинстве стран, по которым имеются данные, в категории самых мелких ферм доходы от растениеводства и животноводства составляют сорок и более процентов суммарного дохода домохозяйств. Кроме того, в этой категории собственное производство покрывает значительную долю потребления продовольствия. Если бы такие хозяйства могли лучше вкладывать средства и диверсифицировать собственную деятельность, эта доля была бы еще больше. Из рисунка 6 также видно, насколько велика для хозяйств разной величины доля доходов, не связанных с ведением сельского хозяйства, денежных пособий и денежных переводов от мигрантов.
Наиболее бедные домохозяйства, ведущие деятельность в аграрном секторе, выступают в качестве чистых покупателей продовольствия. При этом независимо от того, занимаются бедняки сельским хозяйством или нет, значительная доля бюджета бедных домохозяйств все равно приходится на продукты питания. В частности, в условиях крайней нищеты затраты на продовольствие составляют порядка 65–80% всех расходов домохозяйства (Ahmed et al., 2007). Это объясняет, почему рост цен на продовольствие заключает в себе драматические последствия для тех, кто живет в условиях нищеты и крайней нищеты: большинство из них суть чистые покупатели продовольствия (Zezza et al., 2008; Всемирный банк, 2007). Зависимость источников средств к существованию, которыми располагают бедняки, от сельскохозяйственной деятельности и слишком большая доля затрат на продовольствие в общей сумме их расходов обуславливают ключевую роль сельского хозяйства в борьбе с нищетой и голодом.


Почему нищету трудно победить?
Как сказано выше, несмотря на достигнутый многими регионами прогресс, во многих странах доля бедного населения, особенно среди жителей сельских районов, все еще остается недопустимо большой. Важнейшим фактором, ускоряющим сокращение масштабов нищеты, был и остается экономический рост, и в первую очередь развитие сельского хозяйства. Мощный рост экономики позволил в период с 1990 по 2005 год сократить долю бедняков в мире с 46 до 27% (ООН, 2011a). В Китае, например, начавшийся с сельского хозяйства мощный и всеобъемлющий рост национальной экономики способствовал более чем значительному сокращению масштабов нищеты и голода. В странах, где сельское хозяйство играет одну из главных ролей в формировании ВВП и обеспечении занятости, рост, начавшийся с аграрного сектора, с особой эффективностью способствовал росту доходов бедняков (Всемирный банк, 2007; Christiaensen, Demery and Kuhl, 2011).
Наращивание доходов бедного населения сельских районов до уровня выше черты крайней нищеты (1,25 доллара в день) означает, что, в сравнении со средним доходом бедняков, определенным путем проведенных в 2010 году расчетов, увеличение их доходов в странах Африки к югу от Сахары должно составить, как минимум, 60%, а в Азии (в первую очередь в Китае и Индии) – не менее 30% (World Bank, 2015b). Для живущих в крайней нищете эти проценты еще выше. Чтобы за период с 2015 по 2030 год поднять доходы в среднем на 60%, доходы на душу населения должны ежегодно увеличиваться на 3%, а удвоение доходов крайних бедняков требует ежегодного душевого роста в 4,4% (Yoshida, Uematsu and Sobrado, 2014). Такие темпы наращивания доходов выше показателей, достигнутых большинством стран с низким уровнем доходов за последние десятилетия, причем темпы роста доходов многих бедняков были еще ниже (Vakis, Rigolini and Lucchetti, 2015).
Рост в аграрном секторе – это часть более широкого процесса экономического развития, сопровождающегося коренными преобразованиями в сельском хозяйстве. На фоне экономического роста и урбанизации количество занятых в сельском хозяйстве уменьшается и одновременно в секторе растет производительность труда. В Китае, например, в период с 1990 по 2012 год доля городского населения выросла с 28 до 53%, при этом стоимость продукции сельского хозяйства в пересчете на одного экономически активного человека увеличилась с 416 до 1 024 долл. США (FAO, 2015a)2. Помимо того, что аграрному сектору приходится реагировать на серьезные изменения в плане занятости, он должен также учитывать эволюцию спроса, которую провоцируют рост доходов и изменение образа жизни. Реакция эта заключается в изменении технологий; кроме того, большая степень коммерциализации обусловливает перемены в организации розничной торговли, хранения продукции, ее сбыта, а само сельскохозяйственное производство перестраивается, с тем чтобы более эффективно эксплуатировать вновь открывающиеся возможности экономии на масштабах (Collier and Dercon, 2009). Подобные перемены требуют долгого времени. Кроме того, несмотря на однозначные выгоды в плане экономики, для многих они оборачиваются трудностями и лишениями.
Где темпы роста были ниже, структурные перемены в сельском хозяйстве затормозились, оставив многих в нищете. Однако и на фоне экономического роста борьба за выход из нищеты часто ведется недостаточно быстрыми темпами. Во многих странах, как, например, в Индии, физические и финансовые активы домохозяйств увеличиваются очень медленно (Naschold, 2012). Отчасти это обусловлено тем, что в отношении источников средств к существованию домохозяйства выбирают стратегии, в минимальной степени подвергающие их рискам, но при этом приносящие низкий доход (Dercon and Christiaensen, 2011). Так, Carter (1997) обнаружил, что ради обеспечения наличия продовольствия домохозяйства были готовы лишиться 20% собственных доходов. Чем беднее домохозяйство, тем выше цена, которую оно готово заплатить за достижение такого компромисса (Alderman and Paxson, 1992; Rosenzweig and Binswanger, 1993). Природные и антропогенные потрясения толкают домохозяйства в пучину нищеты и еще глубже, в крайнюю нищету, часто заставляя людей расставаться с собственными активами.

Кроме того, рост может не быть инклюзивным. Для отдельных групп, например детей и стариков, экономический рост может не стать фактором, облегчающим жизнь. Так случается, если он не успевает предотвратить возникновение лишений и постоянных ущемлений. Люди, чей доступ к экономическим возможностям ограничен, могут угодить в ловушку хронической нищеты. Такие ловушки для беднейших из бедных возникают вследствие сочетания ряда факторов. Например, нищета может не позволить человеку довести потребление питательных веществ до базового уровня, способного обеспечить продуктивность труда, или вложить средства в образование, или накопить стартовый капитал для занятия предпринимательской деятельностью. Его хозяйство может быть слишком мелким и не удовлетворять формальным требованиям, предъявляемым к заемщикам и страхователям. Подобные ограничения могут привести к тому, что активы, ресурсы, доходы и расходы хозяйства не достигнут критической массы, которая позволила бы такие лишения преодолеть.
Путь к преодолению нищеты также тернист. Наряду с бедными существуют домохозяйства, не достигшие черты нищеты, но уязвимые3 к ее воздействию на фоне тех или иных потрясений (см. врезку 2). Потрясения бросают домохозяйства за черту нищеты: их доходы падают, а имеющихся накоплений недостаточно, чтобы скомпенсировать воздействие потрясений. Так, например, на конец 2010 года в результате топливного, продовольственного и финансового кризиса численность людей в мире, доход которых составлял менее 1,25 доллара в день, выросла, по оценкам, примерно на 64 млн человек по сравнению с уровнем, которого можно было бы ожидать в отсутствие кризиса (World Bank, 2010).
В ряде стран и регионов, например, в Сахели, изменчивость осадков, деградация почв и опустынивание также способствуют возникновению нищеты и уязвимости. В ближайшие десятилетия еще одним фактором, вызывающим стресс, будет изменение климата, которое также встанет на пути сокращения масштабов нищеты.
Факты доказывают, что когда домохозяйства испытывают потрясения и когда преодолевают их последствия, они довольно часто переступают черту нищеты в ту и в другую сторону (Van Campenhout and Dercon, 2012). На основании данных по Пенджабу, Синду и Северо-Восточной Приграничной провинции Пакистана, Baulch и McCullough (1998) установили, что в период с 1986–1987 по 1990–1991 годы доходы соответственно 21 и 29% домохозяйств оставляли их за чертой нищеты, но 46 и 51% бедных домохозяйств в течение года сумели преодолеть нищету, и только 3% хозяйств оставались в нищете все пять лет4. Тем не менее восстановление после потрясений часто протекает медленно. Например, после голода 1984–1985 годов в Эфиопии домохозяйствам потребовалось в среднем десять лет для восстановления прежнего поголовья скота (Dercon, 2008). Данные по сельским районам Китая подтверждают, что бедняки медленнее, чем не страдающие от нищеты люди, восстанавливаются после потрясений, связанных с потерей доходов (Jalan and Ravallion, 2001).
Часто нищета начинается с недоедания и отсутствия услуг здравоохранения, особенно в раннем детстве. Бедняки попадают в замкнутый круг голода, неполноценного питания, болезней, низкой продуктивности труда и нищеты. Неполноценное питание матери и ребенка, отсутствие охраны их здоровья приводят к тому, что младенцы при рождении имеют недостаточный вес, дети отстают в физическом и когнитивном развитии, меньше детей посещают школу (Alderman, 2010; Hoddinott et al., 2013). Эмпирические доказательства свидетельствуют о том, что отставание детей в росте в дальнейшем сказывается на производительности труда и, соответственно, на заработках (Strauss and Thomas, 1998; Hunt, 2005). Девочки, отстающие в росте, взрослеют, становятся матерями. Отставание матери в росте – одна из предпосылок того, что ее дети будут рождаться с пониженным весом. Таким образом, недостаточное питание матери и ребенка лишь глубже затягивает людей в порочный круг нищеты. Преодолеть негативные начальные условия непросто, в их присутствии домохозяйства остаются уязвимыми к потрясениям, оказывающим значительное и долговременное воздействие, и не могут в полной мере застраховать себя от таких потрясений (Barrett and McPeak, 2006).
В части источников средств к существованию домохозяйства следуют самым разнообразным стратегиям управления рисками и их преодоления. Кроме того, чтобы преодолеть флуктуации потребления, они используют похоронные общества, практикуют неформальные схемы материальной взаимопомощи и накопления сбережений. Правда, имеющийся фактический материал позволяет сделать вывод, что подобного рода схемы эффективны в большей степени в преодолении потрясений индивидуального плана, например, болезней, оказывающих воздействие лишь в масштабах домохозяйства, чем когда имеют место потрясения общего характера, например, засухи или наводнения, которые оказывают воздействие на общину в целом. В любом случае, они лишь частично страхуют бедняков (Devereux, 1999; Dercon, 2011). Так, Dercon, Hoddinott и Woldehanna (2005) установили, что в 2004 году доля бедняков в Эфиопии была примерно на 50% выше, чем могла бы быть в условиях отсутствия потрясений. Beegle, Dehejia и Gatti (2006) обнаружили, что в Объединенной Республике Танзания потрясения, сказавшиеся на доходах домохозяйств, привели к росту детского труда, а число поступающих в школы снизилось.
Как отмечено выше, большинство бедняков проживают в сельских районах, основным источником их доходов является сельское хозяйство, а большая часть продукции производится для собственного потребления. Бедняки без каких-либо исключений тратят большую часть собственных доходов на продовольствие. По указанным причинам меры социальной защиты, затрагивающие сферу продовольствия и сельского хозяйства, особо эффективны в борьбе с нищетой и голодом в сельской местности. Кроме того, недавние исследования показали наличие потенциально прочных синергетических связей между сельским хозяйством и социальной защитой, которым, правда, практиками развития и политиками до последнего времени уделялось недостаточно внимания (Tirivayi, Knowles and Davis, 2013).
В частности, риски, связанные с погодными явлениями, часто являются определяющими в плане источников средств к существованию в сельских районах, и это может стать объяснением, почему бедные домохозяйства не богатеют (Alderman and Haque, 2007). В самой бедной квинтили фермерских хозяйств в полузасушливых районах Индии, к примеру, единичное уменьшение стандартного отклонения в прогнозе рисков, связанных с погодными явлениями, позволило бы увеличить доходы фермеров на величину до 35% (Rosenzweig and Binswanger, 1993). Точно так же в Шиньянге, полузасушливой провинции Объединенной Республики Танзания, где совсем немного возможностей для поддержания уровня потребления после потрясения, исследователи обнаружили, что фермеры предпочитают обеспечивать до 20% собственных доходов за счет не самой прибыльной, но сопряженной с меньшими рисками деятельности, например, за счет выращивания сладкого картофеля: это своеобразная форма страховки (Dercon, 1996). В Эфиопии (Elbers, Gunning and Pan, 2009) и Зимбабве (Elbers, Gunning and Kinsey, 2007) уровень основных фондов, которыми обладали фермеры, согласно расчетам, составлял лишь 36 и 46%, соответственно, от уровня, который мог бы быть достигнут в отсутствие рисков.
Воздействие потрясений на бедняков может носить долговременный характер. Так, в Эфиопии и Объединенной Республике Танзания домохозяйства, пострадавшие от засухи, даже спустя десять лет получали меньшие доходы, чем домохозяйства, избежавшие потрясения (Beegle, De Weerdt and Dercon, 2008; Dercon, 2008). В отсутствие страховки сельские домохозяйства, испытавшие на себе потрясения, могут сократить потребление или избавиться от активов. Однако сокращение потребления, позволяющее в краткосрочной перспективе сохранить активы, в перспективе долгосрочной может необратимо сказаться на физическом и когнитивном развитии наиболее молодых и наиболее уязвимых членов домохозяйства. Dercon и Porter (2010), например, установили, что на пике голода в Эфиопии в 1984 году дети в особо уязвимом возрасте (12–36 месяцев), испытывавшие голод, отставали в росте от своих сверстников примерно на 3 сантиметра.
Что такое социальная защита?
Без государственной помощи многие представители неимущих и уязвимых слоев населения будут обречены на отнюдь не неотвратимые страдания и стойкие лишения. В нищете будут жить не только они, но и их дети. В развивающихся странах, например таких, как Бразилия, Индия, Мексика и Эфиопия, успехи в реализации широкомасштабных программ социальной защиты в отношении неимущих и уязвимых категорий населения привели к переоценке значения и роли таких программ в борьбе с нищетой и голодом, а также с неравенством в социальной, экономической и политической сфере. В течение двух последних десятилетий число осуществляемых в мире программ социальной помощи росло быстрыми темпами (см. главу 2).
Концепция социальной защиты возникла на волне дискуссии о «социальных гарантиях»5, она основывается на повестке 1980-х и 1990-х годов (HLPE, 2012). Изначально социальная защита воспринималась исключительно как средство реагирования на потрясения. Со временем же, в частности, на фоне неадекватности официальных систем социального страхования, политики структурной перестройки и налогового кризиса, накрывшего многие развивающиеся страны в 1980-х и 1990-х годах, это понятие распространилось и на борьбу с хронической нищетой. Некоторые из существующих подходов носят исключительно нормативный характер, они основаны на том, что, как установлено документами Организации Объединенных Наций, социальная защита представляет собой право. Другие подходы уделяют больше внимания роли социальной защиты в защите уязвимых людей, сокращении масштабов нищеты и содействии экономическому росту. Одни подходы к вопросу о социальной защите делают акцент на том, что она помогает беднякам найти выход из нищеты, другие подчеркивают ее роль в содействии социальной инклюзивности и установлению социальной справедливости, в обеспечении безопасности, качественного образования и здравоохранения для всех.
Единого общепризнанного определения социальной защиты не существует, однако широко используется следующая формулировка: «все государственные и частные инициативы, которые обеспечивают поступление доходов или предметов потребления для неимущих, защищают уязвимое население от рисков, способных воздействовать на источники средств к существованию, повышают социальный статус и уровень соблюдения прав маргинализированных групп; основная задача социальной помощи состоит в снижении уровня экономической и социальной уязвимости бедняков, уязвимых и маргинализированных групп населения» (Devereux and Sabates-Wheeler, 2004, p. 9)6. Основываясь на этом определении, меры социальной защиты часто делят на превентивные, защитные, стимулирующие и преобразующие.
Социальная защита может выполнять защитную функцию, предоставлять средства (в денежном либо натуральном виде), обеспечивающие доступ к продовольствию и смягчающие воздействие потрясений. Она может выполнять превентивную функцию, то есть предотвращать углубление лишений за счет укрепления устойчивости к воздействиям потрясений, предупреждать утрату доходов и активов. Она может содействовать накоплению ресурсов для поддержания источников средств к существованию (например, через предоставление пособий в неденежной форме и общественные работы). Стимулирующая функция социальной защиты может выражаться в непосредственной поддержке инвестиций в людские ресурсы (питание, здравоохранение, образование и получение профессиональных навыков) и смягчении ограничений в части денежных средств и нестабильности доходов, что стимулирует вложение средств как в сельскохозяйственную, так и в не связанную с сельским хозяйством деятельность. Стимулирующая функция социальной защиты в жизни бедняков заключается в переориентации их внимания с ежедневной борьбы за выживание на инвестиции в собственное будущее, что достигается через изменение баланса сил в домохозяйствах (социальная защита может расширять права и возможности женщин) и укрепление потенциала бедняков, их способности к расширению собственных возможностей.
В определенных кругах дискуссия о характере данной концепции продолжается, но в целом принято разделять социальную защиту на три широких компонента: социальную помощь, социальное страхование и защиту через рынок труда (Barrientos, 2014; World Bank, 2014, UN, 2011b). Такое разделение используется и в настоящем докладе.
Социальная помощь – это финансируемые из налоговых поступлений, то есть государственные, программы предоставления пособий, выполняющие функцию «социальной помощи» и нацеленные на сокращение числа бедняков и уменьшение глубины хронической нищеты. Когда предоставление пособий носит гарантированный и предсказуемый характер (Devereux, 2002), они выполняют функцию «социального страхования», то есть сглаживают потребление и предотвращают возникновение лишений после кратковременных потрясений (Devereux, 2001; Lichand, 2010). Наиболее часто осуществляют следующие программы: 1) необусловленного предоставления пособий, то есть программы предоставления денежных пособий, ваучеров или пособий в неденежной форме (например, продовольствия), без каких-либо обязательств со стороны получателя; 2) обусловленного предоставления пособий: такие пособия по форме могут быть идентичны описанным выше, но требовать от получателей выполнения каких-либо условий, например, совершенствования людских ресурсов в приложении к собственным детям; 3) программы общественных работ, которые также носят название «деньги/продовольствие за работу», или программы гарантированного трудоустройства, которые требуют от участников вносить трудовой вклад в создание или поддержание активов домохозяйства либо общины.
Пособия в рамках социальной помощи, как правило, предоставляются с учетом гражданства и социально-экономического статуса участников – отдельных лиц или домохозяйств. Кроме того, программы могут быть нацелены на отдельные группы населения, признаваемые уязвимыми: часто это дети и пожилые люди. Факты показывают, что программы социальной помощи, как правило, обращены к бедным и уязвимым слоям населения (Fiszbein, Kanbur and Yemtsov, 2014).
На практике социальная помощь отличается от чрезвычайной помощи. Чрезвычайная или гуманитарная помощь предоставляется в случае природных или антропогенных бедствий, она, как правило, нацелена на предоставление краткосрочной поддержки, часто независимо от социально-экономического статуса бенефициаров. В странах с низким уровнем доходов чрезвычайная и гуманитарная помощь обычно финансируется за счет иностранной помощи, а соответствующие программы реализуются национальными или международными неправительственными организациями (НПО). Чрезвычайная помощь и социальная помощь существенно различаются в плане обоснования, решаемых задач, целевых групп и источников финансирования. В настоящем докладе рассматривается, в первую очередь, социальная помощь.
Программы социального страхования обычно финансируются за счет взносов работников, работодателей и государства. Они основаны на страховом принципе: отдельные лица либо домохозяйства защищают себя от рисков за счет накопления ресурсов совместно с большим числом отдельных лиц и домохозяйств, подверженных аналогичным рискам. За счет социального страхования покрываются непредвиденные случаи, связанные с течением жизненного цикла, занятостью, здоровьем. Институты социального страхования обеспечивают покрытие на случай непредвиденных ситуаций, которые сказываются на благополучии и доходах домохозяйств. Пособия зависят, в основном, от взносов работников и, как правило, выплачиваются за счет фондов социального страхования. Сегодня в различных странах в рамках пилотных проектов реализуются инновационные подходы к страхованию в сельских районах, предполагающие страховые схемы с индексацией выплат с учетом погодных условий (Hazell et al., 2010). Несмотря на вышесказанное, доступность страхования в аграрном секторе стран с низкими доходами, как и понимание его значения, до сих пор не достигли желаемого уровня (Mahul and Stutley, 2010).
Программы, относящиеся к рынку труда, обеспечивают предоставление пособий по безработице, развитие трудовых навыков, повышение производительности труда и расширение возможностей трудоустройства. Принято разделять политические меры на рынке труда на «активные» и «пассивные». Пассивные меры нацелены на обеспечение основных прав за счет, например, правовых механизмов, гарантирующих соответствие минимальным стандартам занятости и труда, охрану прав работников на рабочем месте и активную деятельность по расширению возможностей трудоустройства. Факты свидетельствуют, что программы социального страхования и программы, относящиеся к рынку труда, как правило, приносят пользу более обеспеченным группам населения (Fiszbein, Kanbur and Yemtsov, 2014).
Социальная защита – это комплекс мер социальной политики, который, в частности, включает предоставление в странах с низким уровнем доходов базовых услуг, главным образом в части образования и здравоохранения, но также в части водоснабжения и санитарии. Социальная защита может способствовать доступу бедняков к социальным услугам. Например, такие социальные меры, как предоставление школьного питания и льготный порядок оплаты услуг, упрощают доступ к образованию. Ряд схем, в том числе пенсионных, может предусматривать финансирование как за счет взносов (социальное страхование), так и за счет других источников (социальная помощь) (рисунок 7).

За последние несколько лет подход к социальной защите претерпел изменения за счет международного обмена опытом – от разовых мероприятий страны переходят к созданию систем социальной защиты, сочетающих элементы различных составляющих социальной защиты (Banerji and Gentilini, 2013). Международные и многосторонние организации, такие как Всемирный банк, Международная организация труда (МОТ), Организация экономического сотрудничества и развития (ОЭСР), ФАО и ЮНИСЕФ, сегодня подчеркивают необходимость применения в области социальной защиты системного подхода, нацеленного на построение инклюзивных и устойчивых систем социальной защиты, тесно увязанных с другими направлениями социально-экономической политики (МОТ, 2014). Следует отметить, что разработанные по инициативе МОТ и Всемирной организации здравоохранения (ВОЗ) и принятые ООН минимальные нормы социальной защиты были восприняты как первая системная попытка ввести в практический оборот подход, согласно которому социальная защита рассматривается как всеохватывающая политическая задача (HLPE, 2012).
Глубинные причины лишений и уязвимости обусловлены широкой совокупностью экономических, социальных, политических, культурных, природных и физических факторов. Исходя из этого, решение проблем нищеты и уязвимости требует комплексных системных действий в области сельского хозяйства и продовольственной системы в целом, здравоохранения и образования, а также в более широких областях политики.
Тенденции расширения социальной защиты на глобальном и региональном уровнях
За последние два десятилетия масштаб реализации программ социальной защиты стремительно вырос. В 2014 году по меньшей мере 145 стран предоставляли населению одну или более форм социальной помощи: в 63 странах осуществлялись программы обусловленного предоставления денежных пособий, в 130 странах – программы необусловленного предоставления денежных пособий (в частности, в 37 странах выплачивались пенсии, не обусловленные уплатой пенсионных взносов), в 94 странах реализовывались программы общественных работ. Наиболее популярными были программы предоставления школьного питания: в той или иной форме они осуществлялись в 131 стране (врезка 3) (World Bank, 2015d).

Для каждой страны может быть характерен индивидуальный набор программ социальной защиты, преследующих различные цели и реализуемых в различных ситуациях и в различные периоды времени. Даже в рамках одной страны существует множество моделей таких программ. Часто в одной и той же стране реализуются как программы, нацеленные на определенные группы, так и те, что охватывают намного более широкие слои населения. В последнее время прослеживается тенденция к тому, чтобы обеспечить взаимодействие таких дополняющих друг друга программ в рамках единого комплекса: это позволит на основании той же концепции добиться лучших результатов, воздействие которых будет более долговременным.
Охват бенефициаров
В развивающихся странах теми или иными мерами социальной защиты охвачено 2,1 млрд человек, что составляет около трети населения (рисунок 8). Существуют значительные различия между регионами, при этом в регионах с самым высоким уровнем нищеты охват является наименьшим. Так, какими-либо мерами социальной защиты охвачено лишь 22% населения стран Африки к югу от Сахары и Южной Азии, то есть регионов, в наибольшей степени подверженных крайней нищете. В регионах с самой низкой долей бедного населения (см. рисунок 3, стр. 8) охват социальной защитой шире – примерно 60% населения обеспечено социальной защитой в той или иной форме.
В странах Африки к югу от Сахары и Южной Азии покрытие программ социальной помощи, предусматривающих предоставление денежных пособий, самое широкое среди всех программ социальной защиты: пособия получают соответственно 16 и 17% населения указанных регионов. Это, конечно, намного меньше, чем в большинстве других регионов. В Латинской Америке и Карибском бассейне, например, охват в среднем составляет 27%, а на Ближнем Востоке и в Северной Африке – 34%. Программы социальной помощи охватывают большую долю крайних бедняков, чем любые иные меры социальной защиты. Подсчитано, что на глобальном уровне бенефициарами программ социальной помощи в последние годы стали 24% людей, живущих в крайней нищете. При этом только 3% из них были охвачены программами социального страхования и 3% – программами, связанными с рынком труда (рисунок 9). Результаты расчета получены с применением консервативного подхода: в большинстве стран со средним уровнем доходов программы, предусматривающие непосредственное предоставление бедным семьям пособий в денежной и/или неденежной форме, охватывают бòльшую часть домохозяйств, существующих в условиях нищеты, и только незначительная часть программ охватывает более широкую часть населения.

По консервативным оценкам, более полутора миллиардов жителей развивающихся стран получают социальную помощь в рамках хотя бы одной программы. Это близко к количеству людей, живущих в условиях крайней нищеты, но фактически подобными программами охвачено лишь порядка четверти крайних бедняков. До определенной степени объяснить недостаточный охват людей, живущих в крайней нищете, можно недостатком ресурсов, ошибками при выборе целевых бенефициаров или тем, что программы социальной помощи не носили целенаправленного характера, то есть не были направлены на крайних бедняков, а решали какие-либо иные задачи, например, в части улучшения питания и защиты сирот. Часто такие программы реализуются с целью повысить устойчивость уязвимого населения к внешним воздействиям либо обеспечить защиту от потрясений как беднякам, так и людям с достатком.
Является ли социальная помощь благом для сельского населения?
В большинстве регионов сельские домохозяйства имеют больше шансов получить социальную помощь, чем городские, причем в сельских районах такую помощь скорее получат наиболее бедные домохозяйства, чем те, что живут в относительном достатке (рисунки 10 и 11). В наиболее бедных регионах мира охват социальной помощью значительно уже: в сельских районах Южной Азии и стран Африки к югу от Сахары доля наиболее бедной квинтили, получающей социальную помощь в какой-либо форме, составляет соответственно порядка 30 и 20%, в то время как в странах Латинской Америки и Карибского бассейна этот показатель составляет около 70%. Квинтили с самыми низкими доходами имеют больше шансов на получение социальной помощи, но при этом социальную помощь получают также и квинтили с более высокими доходами, в том числе самые богатые. В сельских районах различных регионов социальную помощь получают от 15 до 35% представителей самых богатых квинтилей.
В целом большими шансами на получение социальной помощи обладают самые бедные домохозяйства и домохозяйства, расположенные в сельских районах: объемы получаемой ими помощи несколько ниже, чем у домохозяйств, имеющих больший достаток, и у тех, что расположены в городах (см. Приложение, таблица A4).



Каким образом социальная защита и сельское хозяйство могут содействовать искоренению нищеты?
Социальная защита способна облегчить положение бедняков, постоянно страдающих от совсем не обязательных лишений. Улучшение питания содействует повышению продуктивности экономической деятельности бедняков и уязвимых людей, поскольку обеспечивает их физическое и когнитивное развитие, повышает способность к обучению. Так, согласно результату анализа ряда показателей благополучия, в Объединенной Республике Танзания дети, потерявшие мать в возрасте до 15 лет, став взрослыми, испытывают определенные ущемления: они, как правило, ниже ростом, уровень их образования и доходов тоже ниже (Beegle, De Weerdt and Dercon, 2008). Непринятие мер по защите бедных и уязвимых обходится слишком дорого: глобальные потери продуктивности экономической деятельности, обусловленные недоеданием и дефицитом микронутриентов, оцениваются примерно в 10% доходов домохозяйства за все время его существования и в 2–3% глобального ВВП (World Bank, 2006).
Это означает, что за счет обеспечения питания и здоровья матери и ребенка, что играет фундаментальную роль в плане здоровья детей и взрослых, социальная защита может содействовать созданию благоприятных условий для всеобщего социального и экономического развития и выхода из порочного круга нищеты. Чтобы достичь этой цели, социальная защита должна обеспечивать гарантированные доходы и гарантированное потребление, а также создавать и наращивать устойчивость к внешним воздействиям (более подробно об устойчивости к внешним воздействиям см. главу 3) и высокому уровню рисков и уязвимости, характерному для сельских районов, прежде всего в аграрном секторе. Кроме того, социальная защита может защитить население от таких рисков, как стихийные бедствия, болезни сельскохозяйственных животных, изменение климата, финансовые кризисы, скачки продовольственных цен на глобальном уровне, конфликты, экономические потрясения и разрушительные эпидемии, например эпидемия ВИЧ/СПИД – все это самые серьезные угрозы благополучию сельских домохозяйств (Dorward et al., 2006; Dercon, 2005).
Программы социальной защиты носят исключительно сложный характер, поэтому для каждого контекста они должны разрабатываться с учетом индивидуальных критериев эффективности. Рисунок 12 схематически отображает благополучие домохозяйств четырех типов. Сплошная линия соответствует изменению уровня благополучия во времени, прерывистая соответствует порогу нищеты. У домохозяйства A линия благополучия идет вверх, а прерывистая отображает потрясения, которые тянут благополучие вниз. Если такие потрясения для домохозяйства A сгладить, тенденция к росту благополучия укрепится, и хозяйство в полной мере выйдет из нищеты. Линия благополучия домохозяйства B, напротив, пересекает прерывистую линию: она то ниже, то выше черты нищеты. Сглаживание потрясений приведет к тому, что уровень благополучия домохозяйства B станет постоянным и будет находиться на том же уровне, что черта нищеты, или несколько выше. На благополучие домохозяйства C потрясения воздействия не оказывают, уровень его благополучия постоянен и находится ниже черты нищеты. В данном случае само по себе сглаживание благополучия никоим образом не сможет поднять этот уровень выше черты нищеты. Уровень благополучия домохозяйства D под воздействием потрясений снижается. В данном случае сглаживание благополучия, защищающее домохозяйство от потрясений, вряд ли окажется достаточным, чтобы дать возможность навсегда выйти из нищеты.
Подход, который сгладил бы вызванные потрясениями изменения уровня благополучия во времени, мог бы способствовать выходу из нищеты домохозяйств A и B, но вряд ли оказался бы эффективным для домохозяйств C и D. Без устойчивого предоставления активов и ресурсов для потребления домохозяйства C и D вряд ли найдут выход из нищеты.
Сельские районы и источники средств к существованию домохозяйств, занятых в аграрном секторе, в особой степени подвергаются определенным рискам (Barrett, 2010). Для лишенных страховой защиты жителей сельских районов воздействие потрясений индивидуального плана – болезнь, потеря занятости, смерть членов семьи, рождение, миграция, свадьба, несчастный случай – может стать причиной возникновения или углубления нищеты. Наиболее серьезные риски, которым подвергаются сельские бедняки, в разных местах и в разное время различны даже для на первый взгляд однородного населения (Doss, McPeak and Barrett, 2008).

Многочисленные свидетельства (они рассматриваются в следующих главах) подтверждают, что программы социальной защиты, при условии их тщательной проработки, действительно способствуют сокращению масштабов нищеты за счет увеличения потребления продовольствия бедными и уязвимыми жителями сельских районов. Часто такие программы даже позволяют домохозяйствам диверсифицировать потребление продовольствия, а если при их разработке учитывалась гендерная проблематика и если параллельно принимаются меры в области образования, санитарии, приусадебного хозяйства и образования в вопросах питания, то в долгосрочной перспективе домохозяйства смогут поднять уровень питания, здоровья и образования.
Более того, в аграрном секторе сельских районов социальная защита может стать оптимальным инструментом стимулирования экономической деятельности, что будет способствовать выходу домохозяйств из нищеты. Это возможно, поскольку в сельских районах бòльшая часть бенефициаров программ социальной защиты живет в условиях, где рынки финансовых услуг (кредитных и страховых), труда, товаров и производственных ресурсов скудны, функционируют плохо, а доступ к ним затруднен. Социальная защита смягчает важные ограничения, препятствующие ведению экономической деятельности, в первую очередь в части кредитов и денежных средств. Регулярное и предсказуемое предоставление пособий обеспечивает определенность в условиях воздействия различных рисков. В результате бедные домохозяйства вкладывают средства в производственные активы, что часто ведет к наращиванию собственного сельскохозяйственного производства. Кроме того, они часто получают возможность для занятия деятельностью, сопряженной с более высокими рисками, но более доходной. Как правило, бедные домохозяйства сталкиваются с целым рядом ограничений, поэтому наиболее эффективными в плане преобразования источников средств к существованию являются комплексные программы, предусматривающие предоставление денежных пособий и/или неденежной помощи, например, финансовых услуг, знаний в сфере питания или наработки деловых навыков.
Рост доходов домохозяйств-бенефициаров ведет к росту спроса на товары и услуги местного происхождения. Однако ограничения в части их предложения могут стать причиной инфляционного давления. Чтобы ослабить такое давление, могут потребоваться определенные меры в области сельского хозяйства и инфраструктуры. В этом смысле меры в области сельского хозяйства и социальной защиты дополняют друг друга, за счет их реализации можно обеспечить благополучие людей, рост сельского хозяйства и экономическую безопасность.
В более долгосрочном контексте структурной перестройки сельского хозяйства социальная защита может сыграть ключевую роль: придать процессу более инклюзивный и менее болезненный характер за счет частичной компенсации неизбежных затрат фермеров на адаптацию к такой перестройке. Социальная защита может помочь избежать порождаемой отчаянием миграции, единственный результат которой – превращение сельского бедняка в бедняка городского. Она может расширить доступный человеку выбор, с тем чтобы миграция была обоснована наличием экономических возможностей и, таким образом, содействовала перестройке.
В настоящем докладе роль социальной защиты, и в первую очередь социальной помощи, рассматривается с точки зрения облегчения невзгод, укрепления людских ресурсов, повышения продуктивности труда, стимулирования инвестиций и диверсификации деятельности бедных домохозяйств в сельских районах. Обсуждается, каким образом социальная защита воздействует на поведение индивидуального получателя и домохозяйства, может ли она сама по себе устойчивым образом обеспечить выход домохозяйства из нищеты, как она может быть взаимоувязана с программами и политическими мерами в области сельского хозяйства, с тем чтобы стать частью более широкой и всеобъемлющей стратегии развития сельских районов. С учетом общепризнанной роли сельского хозяйства в плане развития и сокращения масштабов нищеты, оно является естественным союзником социальной защиты, дополняет ее воздействие. Должное сочетание двух подходов может оказать благотворное воздействие на источники средств к существованию как в краткосрочной, так и в долгосрочной перспективе.
Во что обходится социальная защита?
Социальная защита доступна. Более того, основываясь на приведенных в настоящем докладе фактах, ее следует рассматривать не как затраты, а как инвестиции (см. также врезку 4). В период с 2010 по 2014 год затраты на социальную защиту в мировом масштабе составили 329 млрд долл. США, это вдвое больше, чем необходимо, чтобы вернуть из-за черты крайней нищеты тех, кто живет меньше чем на 1,25 доллара в день (World Bank, 2015d). В среднем затраты на социальную помощь, включая программы необусловленного и обусловленного предоставления денежных и неденежных пособий, а также программы общественных работ (но без учета субсидий), в странах со средним уровнем доходов составляют 1,6% ВВП, а с низким – 1,5% ВВП. Следует отметить, что по странам данный показатель неодинаков, ряд наиболее бедных стран тратит на социальную помощь меньше других. Кроме того, бенефициары программ не всегда отбираются должным образом, до многих бедняков помощь не доходит.
Можно ли расширить масштабы программ социальной помощи в бедных странах? Если в Восточной Азии, Латинской Америке и Карибском бассейне, на Ближнем Востоке и в Северной Африке преодоление нищеты в период 2016–2030 годов потребует расходов в 0,1% ВВП в год, в Южной Азии – 1,6% ВВП в год, то в странах Африки к югу от Сахары для достижения этой цели придется ежегодно расходовать 5,3% ВВП, а в 14 странах региона сумма затрат составит более 10% ВВП (FAO, IFAD and WFP, 2015b).
Соответствующие расходы могли бы производиться постепенно, с растяжкой во времени. В странах с более низкими доходами социальная защита на начальном этапе может быть нацелена на узкую группу беднейших из бедных. Доведение потребления 20% бедняков до уровня 1 доллар в день для большей части стран Африки к югу от Сахары обернется ежегодными расходами в размере от 0,1 до 2% ВВП. Пяти странам достижение этой цели встанет дороже – от 2,3 до 4,5% ВВП ежегодно (Plavgo, de Milliano and Handa, 2013).
Для многих стран выделение средств на программы социальной помощи сопряжено с необходимостью делать сложный выбор между необходимыми расходами. В кратко- и среднесрочной перспективе существование подобных программ в ряде стран вряд ли будет возможно без поддержки со стороны доноров. Однако важную роль будет играть мобилизация национальных ресурсов, источником которых являются налоговые поступления: только их использование позволит добиться политической и финансовой устойчивости программ социальной помощи. Переход от пилотных программ, финансируемых за счет средств доноров, к построению системы социальной защиты на базе национального финансирования и управления уже имеет место в целом ряде стран, в частности, в Замбии, Кении и Лесото. Началу политического диалога, необходимого для выстраивания национального консенсуса в отношении характера, масштабов и финансирования социальной помощи на национальном уровне, могут содействовать пилотные программы, реализация которых должна предусматривать пристальный мониторинг и аккуратную оценку (Davis et al., готовится к публикации).

Структура доклада
В главе 2 рассматривается вопрос об эффективности мер социальной защиты в плане сокращения масштабов нищеты, наращивания потребления продовольствия, вывода домохозяйств из состояния отсутствия продовольственной безопасности и голода, содействия улучшению питания на долгосрочную перспективу. Глава 3 содержит обзор фактического материала, по которому можно судить об эффективности социальной помощи в плане создания условий для долгосрочного улучшения питания, стимулирования инвестиций и содействия развитию на местах. В главе 4 обсуждаются факторы, определяющие те или иные аспекты воздействия программ, и рассматривается опыт, накопленный при разработке программ. В главе 5 обсуждается, каким образом можно увязать меры в области социальной защиты и в области аграрной политики, чтобы максимизировать воздействие программ и воздействие, направленное на стимулирование развития. В главе 6 обобщаются основные выводы доклада.
2.Социальная защита как средство сокращения масштабов нищеты в сельских районах и повышения уровня продовольственной безопасности
Искоренение нищеты и отсутствия продовольственной безопасности суть ключевые задачи повестки в области развития на период после 2015 года. Для их достижения необходимо обеспечить рост занятости и доходов. Идти к этому можно разными путями, например, через наращивание продуктивности мелких семейных ферм, повышение образовательного уровня, помощь домохозяйствам в переходе к новым, более доходным видам деятельности. Но это вопросы перспективы, а для бедняков нищета и голод – каждодневная реальность, заключающая в себе далеко идущие последствия. Бедным и голодным помощь нужна уже сегодня, причем в больших объемах. В настоящей главе рассматривается вопрос об эффективности мер социальной защиты в плане сокращения масштабов нищеты, наращивания потребления продовольствия и диверсификации питания. Авторы рассматривают широкий комплекс мер социальной защиты, уделяя, в частности, особое внимание социальной помощи бедным домохозяйствам.
Социальная защита может содействовать сокращению масштабов нищеты
Сегодня широкий комплекс мер социальной защиты (включая социальную помощь, социальное страхование и защиту через рынок труда) спасает от крайней нищеты 150 млн людей во всем мире (Fiszbein, Kanbur and Yemtsov, 2014). Большинство их проживает в Восточной Европе и Центральной Азии, где охват социальной защиты широк. В странах Африки к югу от Сахары бенефициаров социальной защиты намного меньше, за счет предоставления пособий в рамках социальной защиты из крайней нищеты ежегодно выходит не более 1% населения.
Формы социальной защиты могут быть очень разными, причем некоторые из них, в сравнении с другими, обеспечивают достижение больших успехов в сокращении масштабов нищеты. Ниже мы рассмотрим ряд программ социальной помощи, по которым проведена оценка воздействия и были определены аспекты, обеспечившие достижение успешных результатов. В работе Fiszbein et al. (2009) рассматривается ряд программ обусловленного предоставления денежных пособий. Авторы делают вывод, что многие такие программы способствуют сокращению масштабов нищеты, по меньшей мере, в краткосрочной перспективе (врезка 5). Так, в 2013 году охват реализуемой в Мексике программы Programa de Educación, Salud y Alimentación (PROGRESA) (начало реализации – 1997 год, в 2003 году программа была частично скорректирована и получила название Oportunidades, а с 2014 года она называется Prospera) составил 21% населения страны (см. также врезку 5) (World Bank, 2015d)7. Skoufias (2005) подсчитал, что осуществление указанной программы позволило за два года вывести из нищеты 10% бенефициаров и уменьшить на 30% коэффициент нищеты8. В определенной мере успех программы был обусловлен тем, что она сменила программу предоставления субсидий, которая осуществлялась без четкого определения целевых получателей. Это доказывает важность правильного таргетирования для сокращения масштабов нищеты. Более того, мексиканский опыт указывает на важность строгого независимого мониторинга и оценки воздействия: именно они обеспечили легитимность программы, возможность ее масштабирования, совершенствования как самой схемы, так и процесса ее реализации на основе извлеченных уроков.

Охват бразильской программы Bolsa Família в 2015 году составил 14 млн семей (World Bank, 2015d), что составляет около 24,5% населения страны (см. также врезку 5). В период с 2003 по 2009 год реализация программы позволила сократить долю бедняков в населении страны на 1,9 процентного пункта, а долю крайних бедняков – на 1,6 процентного пункта. Соответственно, сокращение масштабов нищеты составило 13%, а крайней нищеты – 32%. Программа значительно изменила коэффициент нищеты: за тот же период он снизился на 18% (Soares, 2012).
Кроме того, программа Bolsa Família стала отличным примером эффективности реализации большого пакета дополнительных политических мер. Например, быстро и с небольшими затратами отреагировать на финансовый кризис 2008 года правительству Бразилии помогло масштабирование программ. Воздействие этой меры оказалось мощным: были охвачены 1,6 млн наиболее уязвимых жителей страны, что стимулировало рост внутреннего спроса: хотя ВВП в 2009 году и снизился на 0,6%, уровень потребления не изменился, а со второй половины 2009 года начал увеличиваться (Berg and Tobin, 2011).
Программы необусловленного предоставления денежных пособий часто нацелены на конкретные категории уязвимых демографических групп, например сирот или стариков. Они тоже содействуют сокращению масштабов нищеты (см. также врезку 6). Например, в Кении программа предоставления денежных пособий сиротам и детям из уязвимых категорий (CT-OVC)9 в 2011 году охватила более 245 000 детей, что составило около 40% от общего количества сирот и детей из уязвимых категорий, живших в условиях крайней нищеты. В результате реализации программы с 2007 по 2009 год на 13 процентных пунктов сократилось число членов домохозяйств-бенефициаров, живших за чертой нищеты (1 доллар в день) (Ward et al., 2010).

Крупнейшей в регионе Африки к югу от Сахары программой социальной защиты является реализуемая в ЮАР программа предоставления грантов для детей (CSG). Она предполагает выплату денежных пособий основному опекуну детей в возрасте до 18 лет, являющихся членами домохозяйств, доход которых ниже установленного уровня. В 2014 году охват программы достиг 11 млн детей в возрасте от рождения до 18 лет (SASSA – Агентство социального страхования Южной Африки, 2015), а в 2007 году позволил на 9% сократить число живущих в нищете детей (SASSA, 2011, цитируется по Tiberti et al., 2013). Кроме того, по подсчетам, в 2002 году за счет южноафриканской программы выплат социальных (не предполагающих уплаты пенсионных взносов) пенсий в Кейптауне и Восточно-Капской провинции удалось сократить число бедняков на 2,8 процентного пункта (Barrientos, 2003). При этом коэффициент нищеты в целом по стране снизился на 21%, а по домохозяйствам, среди членов которых были старики, – на 54% (Omilola and Kaniki, 2014). Результаты анализа, изложенные в работе Barrientos (2003), показывают, что социальные пенсии на 12,5% снижают вероятность ухода за черту нищеты. Подсчеты Leibbrandt et al. (2010) указывают на то, что основные программы, реализуемые правительством Южной Африки, – государственные программы выплаты пенсий старикам, пособий по инвалидности, грантов для детей и опекунов – в 2008 году обеспечили сокращение масштабов нищеты на 6 процентных пунктов.
Еще одной формой необусловленно предоставляемых пособий является целевое или общее субсидирование продовольственных цен. В качестве примера системы субсидирования продовольственных цен следует упомянуть индийскую систему целевого распределения продовольствия (TPDS), которая в 2010–2011 годах охватывала 45% населения (Himanshu and Sen, 2013), а к 2013 году, как тогда ожидалось, ее охват должен был достичь двух третей населения страны, – 75% сельских бедняков и половины неимущих, проживающих в городских районах10. В рамках программы TPDS осуществляются поставки зерна правительствам штатов. Цены на поставляемое зерно устанавливаются на трех уровнях: Antyodaya – цена с учетом максимального размера субсидии для наиболее бедных домохозяйств; BPL (Below Poverty Line – ниже уровня нищеты) – цена для домохозяйств, признанных бедными; APL (Above Poverty Line – выше уровня нищеты) – цена для всех остальных домохозяйств, получающих талоны на продовольствие. В последнем случае размер субсидии наименьший. Воздействие TPDS в плане сокращения масштабов нищеты было очень сильным: в отсутствие этой программы и программы предоставления школьных обедов число бедняков в 2009–2010 годах было бы на 4,6 процентного пункта выше (Himanshu and Sen, 2013)11. Аналогично оценили результаты воздействия программы Drèze и Khera (2013), согласно мнению которых, в общенациональном масштабе под воздействием TPDS число бедняков сократилось на 11%, а коэффициент нищеты снизился на 18%. Наиболее сильное воздействие было отмечено в штатах, где программа TPDS работала должным образом. Там же, где она работала плохо, воздействие программы было много слабее.
Точно так же в определенных условиях эффективному сокращению масштабов нищеты способствуют некоторые программы общественных работ. В качестве меры реагирования на кризис продовольственных цен 2007–2008 годов правительство Либерии разработало и осуществило программу временного трудоустройства на условиях «деньги за работу». В 2010 году программа временного трудоустройства охватывала 17 000 уязвимых домохозяйств, а либерийские общины получили возможность пользоваться государственными услугами: были восстановлены почвы на государственных землях сельскохозяйственного назначения в сельских районах, были проведены другие работы как в сельских, так и в городских районах. Andrews et al. (2011) показали, что число бедняков среди участников проекта уменьшилось на 5%, а коэффициент нищеты среди участников – на 21%.
В Индии принят Национальный закон им. Махатмы Ганди об обеспечении гарантированной занятости в сельских районах (MGNREGA), это крупнейшая в мире государственная программа предоставления работы в целях борьбы с нищетой (см. также врезку 7). Реализации MGNREGA способствовал положительный опыт, накопленный по результатам осуществления в 1970-х годах программы гарантированного трудоустройства в штате Махараштра (MEGS). Программа MEGS была разработана и реализована после сильной засухи. Она оказала значительное воздействие в плане сокращения масштабов нищеты, сыграв одновременно важную роль в строительстве объектов ирригационной инфраструктуры и сельских дорог (Subbarao et al., 2013). Согласно результатам независимых исследований, программа MGNREGA, несмотря на имеющиеся недочеты, содействует сокращению масштабов нищеты и укреплению социальной интеграции. При этом факты показывают, что эффективность программы в разных штатах далеко не одинакова (UNDP, 2013). Так, Dutta et al. (2014) подсчитали, что в штате Бихар программа MGNREGA потенциально могла обеспечить сокращение масштабов нищеты на 14 процентных пунктов, но фактически эффект от ее реализации составил лишь порядка 1 процентного пункта. Исследователи заключили, что такой результат стал следствием неспособности программы обеспечить обещанное «гарантированное» трудоустройство.
Реализуемая в Эфиопии программа обеспечения социальных гарантий для занятых производительным трудом (PSNP) представляет собой программу общественных работ, предполагающую также предоставление денежных пособий бедным домохозяйствам, испытывающим ограничения в части наличия трудовых ресурсов. PSNP охватывает 7,5 млн человек, это крупнейшая (за исключением южноафриканской) программа предоставления социальных гарантий в странах Африки к югу от Сахары. Полагают, что связанное с ее реализаций сокращение масштабов нищеты составило 2 процентных пункта. Программа разработана и реализуется таким образом, чтобы помочь домохозяйствам справиться с сезонным голодом, который стал извечной проблемой многих стран (см. врезку 8). Согласно подсчетам Berhane et al. (2014), программа помогла на треть сократить число бенефициаров, страдающих от сезонного голода.

Следует, однако, отметить, что программы общественных работ могут стать обременительными для участников в части прямых и альтернативных издержек. Так, участие в общественных работах может заменить собой иные варианты трудоустройства и тем самым чистый заработок бенефициара такой программы может быть ниже, чем если бы он был занят в другом месте. Но когда возможностей устроиться на оплачиваемую работу немного, а сельскохозяйственное производство носит ярко выраженный сезонный характер, вероятность нахождения другой работы относительно мала. Предлагаемая невысокая плата за работу, как предполагается, должна способствовать самоотбору домохозяйств, в наибольшей степени страдающих от отсутствия продовольственной безопасности, но это происходит не всегда. Например, в сельских районах Эфиопии домохозяйства, располагающие большими доходами, с большей готовностью участвовали в программах по схеме «продовольствие за работу». Это объясняется наличием у них избытка трудовых ресурсов, недостающих бедным домохозяйствам, которые по этой причине и не могли позволить себе стать участниками программы (Barrett and Clay, 2003).
В заключение следует отметить, что большой объем фактического материала подтверждает эффективность большинства программ социальной помощи в плане хотя бы кратковременного сокращения масштабов нищеты. Мониторинг и оценка воздействия могут помочь созданию надежного основания для масштабирования и совершенствования таких программ. Опыт Бразилии показал, насколько важно быть готовыми к масштабированию программ в ответ на оказывающие негативное воздействие потрясения. Очень важен и набор мер, заложенных в программу. При разработке программ общественных работ следует помнить, что такие программы не должны ограничивать другие экономические возможности бенефициаров. Кроме того, следует учитывать альтернативные издержки домохозяйств. Опыт системы TPDS в Индии показал, что важно и то, каким образом ведется осуществление программы. В странах Африки к югу от Сахары важная роль в осуществлении программ отводилась образованным на местах комитетам. Соответственно, наращивание потенциала на этом уровне должно обеспечить большую результативность программ (Barca et al., 2015).
Наконец, пусть фактическое сокращение масштабов нищеты обеспечивает не каждая программа, но все они могут сыграть важную роль, не дав людям переступить черту нищеты. Как отмечали Fiszbein, Kanbur и Yemtsov (2014), часто программы социальной защиты разрабатываются не для помощи фактически бедным людям, а для того, чтобы те, чьи доходы выше черты нищеты, не обеднели или чтобы уязвимые люди обрели большую устойчивость к внешним воздействиям.

Социальная защита и продовольственная безопасность
Отсутствие продовольственной безопасности тесно связано с нищетой. Поэтому неудивительно, что многие программы социальной помощи, расширив доступ к более разнообразному и качественному продовольствию, смогли оказать положительное воздействие в плане повышения уровня продовольственной безопасности. Результатом осуществления ряда программ стало укрепление продовольственной безопасности за счет наращивания собственного производства.
Hidrobo, Hoddinott, Kumar и Olivier (2014a) представили в своей работе самый актуальный и всеобъемлющий обзор исследований, предпринятых с целью дать оценку воздействию социальной помощи на продовольственную безопасность домохозяйств12. Предметом предпринятого метаанализа стали 48 исследований по 39 программам социальной защиты. В результате было установлено, что в среднем в результате осуществления программ потребление калорий увеличивается (в сравнении с исходным уровнем) на 13%, а потребление продовольствия/рост расходов на продовольствие – на 17%. Кроме того, исследователи смогли подтвердить, что результатом осуществления ряда программ стало большее разнообразие потребляемой пищи, особенно в части продуктов животного происхождения. Давайте рассмотрим ряд программ в подробностях.
За период с ноября 1997 года по ноябрь 1999 года реализуемая в Мексике программа обусловленного предоставления денежных пособий PROGRESA (сегодня название изменено на Prospera) позволила домохозяйствам-бенефициарам увеличить расходы на продовольствие на 13%. В первую очередь выросли расходы домохозяйств на фрукты, овощи, мясо и другие продукты животного происхождения. К ноябрю 1999 года среднее потребление калорий увеличилось на 11% (Hoddinott, Skoufias and Washburn, 2000). Изучавшие воздействие той же программы Angelucci и Attanasio (2009) установили, что потребление (в пересчете на взрослого) в сельских районах через 6, 12 и 18 месяцев после начала реализации программы увеличилось соответственно на 8, 14 и 17%. Angelucci и De Giorgi (2009) установили, что предоставление в рамках указанной программы денежных пособий домохозяйствам-бенефициарам косвенным образом примерно на 20% увеличило потребление в не охваченных программой домохозяйствах, расположенных в тех же деревнях.
В Парагвае домохозяйства-бенефициары программы обусловленного предоставления денежных пособий Tekoporã достигли уровня потребления, на 9–15% превышавшего показатель контрольной группы (Soares, Ribas and Hirata, 2008). По программе, осуществлявшейся в Эквадоре, Hidrobo, Hoddinott, Peterman et al. (2014) отметили, что независимо от того, предоставлялись ли бенефициарам денежные средства, ваучеры или продовольствие, показатели душевого потребления продовольствия, душевого потребления калорий и разнообразия рациона питания выросли во всех случаях. Исследователи не обнаружили разницы в долях пособий, которые направлялись бенефициарами на приобретение продовольственных и непродовольственных товаров, отметив при этом, что предоставление продовольствия в натуральном виде обеспечило больший рост потребления калорий, а предоставление ваучеров сделало рационы питания более разнообразными. Когда бенефициары получали продовольствие, рост потребления обеспечивался большей частью за счет полученных пищевых продуктов; если продукты были достаточно разнообразными, это способствовало большему разнообразию питания. Потребление продовольствия теми, кто получал ваучеры, росло, в основном, за счет расширения разнообразия пищевых продуктов: это были овощи, яйца, молоко и молочные продукты.
Программы необусловленного предоставления пособий также оказали позитивное воздействие на потребление продовольствия. Ahmed, Quisumbing et al. (2009) сравнили три различных программы необусловленного предоставления пособий, которые осуществлялись в Бангладеш. Программы были ориентированы на крайних бедняков. Предпринятый исследователями сравнительный анализ включал также программу общественных работ и программу сохранения сельских районов, речь о которых пойдет ниже. Программа «Развитие уязвимых групп» (VGD) включала две подпрограммы: «Формирование доходов для развития уязвимых групп» (IGVGD) и «Развитие групп, уязвимых в плане продовольственной безопасности» (FSVGD). Обе нацелены на живущих в нищете женщин: по первой в течение 24 месяцев предоставляется продовольствие, по второй – продовольствие и денежные средства. В рамках программы «Комплексное обеспечение продовольственной безопасности» осуществляется подпрограмма «Продовольствие для создания активов» (FFA), предусматривающая предоставление продовольствия и денежных средств в форме заработной платы участникам программ трудоемких общественных работ (как минимум 70% участников таких программ – женщины). Согласно оценке исследователей, участники всех трех программ смогли значительно увеличить расходы на потребление продовольствия. Если говорить более конкретно, участие в программах IGVGD, FSVGD и FFA позволило бенефициарам увеличить потребление калорий соответственно на 164, 247 и 194 килокалории на человека в день.
Необусловленные программы, которые были реализованы в странах Африки к югу от Сахары, также дали позитивные результаты. Модель предоставления грантов детям, предусмотренная программой предоставления социальных денежных пособий (SCT) в Замбии и программой SCT в Малави, позволила в значительной мере повысить средний уровень потребления в домохозяйствах-бенефициарах и сделать рационы питания более разнообразными (American Institutes for Research, 2013; Boone et al., 2013). Asfaw et al. (2014) установили, что воздействие осуществлявшейся в Кении в течение двух лет программы CT-OVC, которая предусматривала предоставление денежных пособий фиксированного размера, различалось в зависимости от размеров домохозяйств. Более крупные домохозяйства практически не ощутили воздействия программы в плане расходов на потребление большинства пищевых продуктов, в то время как в домохозяйствах с меньшим числом членов, там, где во главе домохозяйств стояли женщины, выросло потребление молочных продуктов, яиц, мяса, рыбы и фруктов, причем частично этот рост был достигнут за счет собственного производства. Romeo et al. (2015) установили, что через четыре года после начала реализации программа CT-OVC перестала оказывать сколь-нибудь ощутимое воздействие на потребление продовольствия, что было вызвано эрозией стоимости пособий вследствие инфляции. Тем не менее, закрепились поведенческие изменения, обусловленные потреблением в больших количествах более разнообразного продовольствия.
Свой вклад в достижение продовольственной безопасности могут вносить и пенсионные программы. Так, Martínez (2004) указывает, что в Многонациональном Государстве Боливия социальные (не предполагающие уплаты пенсионных взносов) пенсии, выплачиваемые в рамках программы BONOSOL (Bono Solidario), тратились практически полностью на пищевые продукты, в результате чего потребление продовольствия увеличилось на 6,3%. В первую очередь выросло потребление мяса, продуктов животного происхождения, овощей и фруктов. Частично рост был обеспечен за счет продуктов собственного производства.
Программы общественных работ также оказывают эффективное воздействие в плане сокращения масштабов голода. Gilligan и Hoddinott (2007) изучили воздействие реализуемых в Эфиопии программ создания рабочих мест и бесплатного распределения продовольствия и установили, что в течение 18 месяцев после засухи 2002 года потребление продовольствия бенефициарами увеличилось. Deininger и Liu (2013) пришли к выводу, что, благодаря реализации национальной программы сельской занятости, в индийском штате Андхра-Прадеш за короткий период времени значительно выросло потребление белков и калорий, а Ahmed, Quisumbing et al. (2009) установили, что в Бангладеш программа сохранения сельских районов (RMP), в рамках которой женщинам предоставлялась оплачиваемая работа (ремонт сельских дорог), обеспечила значительное увеличение расходов на продовольствие и статистически значимый рост потребления калорий – 271 килокалория на человека в день.
Наиболее распространенной формой социальной защиты стало предоставление школьного питания (см. также врезку 3, глава 1). Имеющиеся факты свидетельствуют о том, что многие программы школьного питания увеличивают потребление продовольствия школьниками. Программа предоставления школьных завтраков на Филиппинах увеличила потребление калорий детьми младшего школьного возраста примерно на 300 килокалорий на ребенка в день (Jacoby, 2002), при этом родители не уменьшали домашний рацион детей. Аналогичные факты имели место в других странах, например в Бангладеш (Ahmed, 2004) и Буркина-Фасо (Kazianga, de Walque and Alderman, 2014).
Многие программы социальной помощи, независимо от того, к какому типу они относятся, могут оказывать заметное воздействие в плане продовольственной безопасности и разнообразия рациона питания, что в первую очередь касается продуктов животного происхождения13. Однако некоторые программы, как кажется, такого воздействия не оказывают. Отсутствие воздействия программы CGP в Лесото, предусматривавшей ежеквартальное предоставление денежных пособий, было объяснено длительными перерывами между выплатами и их нерегулярностью. Такая ситуация не позволила домохозяйствам выровнять потребление в периоды между выплатами. Качественный анализ на местах показал, что рост потребления продовольствия и расширение разнообразия рациона питания, как правило, были особо заметными ближе к датам выплат, что затрудняет использование метода случайной выборки в целях оценки роста потребления (Pellerano et al., 2014). Тем не менее, оценка воздействия позволила обнаружить значительное улучшение отчетных показателей продовольственной безопасности (Pellerano et al., 2014). Точно так же в Гане нерегулярные выплаты по программе расширения прав и возможностей в части источников средств к существованию для борьбы с нищетой (LEAP), бенефициарами которой были 71 000 бедных домохозяйств, затруднили выравнивание потребления (Handa et al., 2013).
Важность социальной защиты, основанной на учете гендерной проблематики, в плане обеспечения продовольственной безопасности
Воздействие социальной защиты в плане продовольственной безопасности и сокращения масштабов нищеты можно усилить, если на этапе разработки программы и определения целевых групп уделить особое внимание роли женщин. Во многих странах сохраняется гендерное неравенство в вопросах принятия решений и контроля над доходами домохозяйства, но при этом факты, собранные в Африке, Азии и Латинской Америке, однозначно свидетельствуют, что повышение статуса и усиление позиций женщин на уровне домохозяйства идут на благо семье. Так, согласно ряду исследований, с усилением влияния женщин на решения экономического характера увеличивается доля доходов, которую семьи выделяют на приобретение продовольствия, охрану здоровья, образование, детскую одежду и питание детей (van den Bold, Quisumbing and Gillespie, 2013; Holmes and Jones, 2013).
Во многих странах большую часть бенефициаров по программам предоставления денежных пособий составляют бедные и уязвимые женщины. Многие программы в первую очередь несут блага домохозяйствам, во главе которых стоят женщины: такие хозяйства составляют значительную долю среди беднейших домохозяйств, испытывающих нехватку рабочей силы. Кроме того, прямые бенефициары значительного большинства программ – это женщины, являющиеся членами возглавляемых мужчинами домохозяйств14. Вследствие этого, на основании предположения о том, что основные получатели пособий – женщины – получают возможность в большей степени контролировать финансовые ресурсы, делается вывод, что воздействие подобных программ выражается, в частности, в расширении прав и возможностей женщин. Однако фактов, однозначно подтверждающих такое расширение прав и возможностей, не имеется (de la O Campos, 2015). Отчасти это обусловлено тем, что результат воздействия программ не должен рассматриваться лишь с точки зрения укрепления роли женщин в домохозяйстве и обществе, должно учитываться и преодоление существующего гендерного неравенства в плане знаний, навыков, влияния, владения ресурсами и контроля над ними.
В Кении, например, женщины, получающие денежные пособия, в первую очередь тратят полученные средства на питание и образование детей и только потом – на инвестиции в производственную деятельность (ФАО, 2013b). Аналогичные результаты были отмечены в Эфиопии: домохозяйства-бенефициары программы PSNP, во главе которых стояли мужчины и женщины, следовали разным моделям расходования средств, полученных по программам предоставления пособий. Домохозяйства, возглавляемые женщинами, отдавали приоритет образованию, оплачивали школьные регистрационные сборы и старались, чтобы дети продолжали ходить в школу как можно дольше. Если же во главе домохозяйства стоял мужчина, средства вкладывались в расширение сельскохозяйственной деятельности и накопление физических активов (Slater et al., 2006). В отличие от женщин, мужчины, как правило, имеют более широкий доступ к производственным активам, этим, скорее всего, и объясняется, почему они вкладывают средства в их наращивание.
Программы, нацеленные на женщин, могут увеличить расходы в областях, находящихся под их контролем, однако в целом это не оказывает решающего влияния на сложившуюся в домохозяйстве модель расходования средств – она определяется традицией, культурными и историческими обстоятельствами, носит откровенно гендерный характер. Возможно, отчасти модель расходования средств зависит от индивидуальных предпочтений: женщины предпочитают тратить деньги на то, что необходимо их детям сегодня, а мужчины стремятся делать инвестиции в расчете на будущее. В целом же такие модели отражают не только доминирующие социальные нормы, но и положение, сложившееся в сферах прав собственности и доступа к ресурсам, где женщины часто ущемлены (Doss, 2011). Если принадлежащие женщинам права собственности на землю и другие активы ограничены, приоритет потребления над инвестициями может оказаться для них наилучшим вариантом (Holmes et al., 2014).
Факты показывают, что господство патриархальных гендерных норм, как и прежде ограничивает возможности женщин в плане принятия финансовых решений, даже несмотря на реализацию программ, специально нацеленных на преодоление этого ограничения. Так, в Индии одним из условий участия в программе MGNREGA является невозможность получения мужчинами, которые возглавляют домохозяйства, денег, причитающихся женщинам – членам тех же домохозяйств. Тем не менее, Reddy et al. (2011) обнаружили, что женщины, даже самостоятельно получая заработанные деньги, часто не имеют возможности контролировать, как они расходуются. В штате Бихар, например, доход половины женщин-участниц программы MGNREGA контролировали их мужья. В любом случае, воздействие программ зависит от сложившегося контекста. В Бразилии право женщин-получателей контролировать расходование полученных денежных пособий установлено законом, и это значительно укрепило позиции женщин в отстаивании собственных интересов (de Brauw et al., 2014).
Реализуемые в Кении программа социальных гарантий для защиты от голода (HSNP) и программа CT-OVC, равно как гармонизированная программа предоставления социальных денежных пособий (HSCT) в Зимбабве и программа LEAP в Гане, столкнулись с аналогичной проблемой. Причина, скорее всего, кроется в том, что эти программы не обеспечили женщинам роли «официального» получателя денежных пособий либо не предусмотрели другие меры, которые помогли бы обеспечить им контроль над денежными средствами, например, открытие индивидуальных банковских счетов или повышение информированности о проблемах гендерного равенства. Кроме того, эти программы не ставят перед собой цель изменить гендерные отношения (OPM, 2013b; Jennings et al., 2013).
Воздействие мер социальной защиты в плане расширения прав и возможностей бенефициаров обусловлено целями программы (например, она может быть нацелена на расширение прав и возможностей женщин) и заложенной в программу моделью реализации (например, может быть предусмотрено, что получателями пособий должны быть женщины либо что с супругами должна вестись работа по повышению информированности о проблемах гендерного равенства), а также степенью влияния женщин на принятие решений. Все эти моменты должны быть проработаны до начала реализации программы. Очень важен уровень образования, а точнее, насколько уровень образования женщины соответствует образовательному уровню ее супруга либо превосходит его (de Brauw et al., 2014). Особого внимания требуют развитие навыков, расширение доступа женщин к ресурсам, обеспечение их занятости. Помимо этого, реализация программ социальной защиты должна быть рассчитана на достаточно продолжительный период времени – только в этом случае она сможет оказать устойчивое воздействие в плане расширения экономических прав и возможностей (de la O Campos, 2015).
При разработке программ социальной защиты должна учитываться особая роль, которую женщины в большинстве стран мира играют в плане обеспечения продовольственной безопасности домашних хозяйств. Они традиционно отвечают за приготовление пищи, берут на себя заботу о детях и других членах семьи. Так же в силу традиции на женщин возложены сбор дров, обеспечение домохозяйства топливом и водой. Одновременно они трудятся на приусадебном участке и/или на семейной ферме либо выходят на рынок труда. Многочисленные обязанности женщин, как правило, не оставляют им личного времени. Часто женщине приходится идти на компромисс, например, когда она должна выделить время на воспитание собственных детей. Первые программы общественных работ подвергались резкой критике за то, что еще больше обременяли женщин, но программы, которые разработаны в последнее время, наоборот, нацелены на обеспечение в отношении женщин большей инклюзивности.
Так, индийская программа MGNREGA предполагает обеспечение в сельской местности, вблизи объектов, где трудятся женщины, присмотра за детьми (при условии, что приходящие на работу женщины приводят с собой больше пятерых детей в возрасте до шести лет), причем для этого должна специально наниматься женщина. Эфиопская программа PSNP также разрабатывалась с учетом ограничений по времени, которым подвержены женщины (Berhane et al., 2013). Теоретически, если женщины воспитывают детей дома, они имеют право на сокращенный рабочий день, могут позже выходить на работу и раньше уходить. Кроме того, возле объектов, где ведутся общественные работы, программой предусмотрено создание центров, в которых в течение дня должен быть обеспечен присмотр за детьми, а беременные и кормящие женщины наделяются правом получения денежных средств без необходимости работать.
К сожалению, заложенные в программу идеи не всегда находят должное осуществление. Именно поэтому программы и не достигли значительных успехов в снятии ограничений, с которыми сталкиваются женщины. В Индии, например, о положении программы MGNREGA, предусматривающем организацию присмотра за детьми, знают очень немногие. Согласно ряду источников, практическая реализация этого положения при проведении общественных работ имеет место крайне редко (Holmes et al., 2014). Обследование, проведенное в четырех северных штатах Индии (Pankaj and Tankha, 2010), показало, что только 28% женщин, имеющих детей в возрасте до пяти лет, приводили их с собой на объект, где они трудились, а 62% женщин оставляли детей дома, где за ними присматривали старшие братья и сестры или другие родственники. Оставшиеся 10% женщин оставляли детей дома без должного присмотра. Во многих случаях такая ситуация была результатом незнания респондентами положения об организации присмотра за малолетними детьми. Но, возможно, женщины предпочитали оставлять детей под присмотром семьи или соседей, принадлежащих к той же общине, чем доверять их незнакомым людям на объекте, где ведутся общественные работы. Аналогичная ситуация складывалась и при реализации других программ общественных работ. Это лишь подтверждает, что при обеспечении женщин оплачиваемой работой необходимо организовывать присмотр за детьми на уровне общины.
В Эфиопии программа PSNP также осуществляется без должного учета гендерной проблематики. Лица, руководившие производством общественных работ в восьми из десяти воред (районов), сообщили, что каких-либо шагов по расширению участия женщин не предпринималось (Berhane et al., 2013). Центры присмотра за детьми были организованы только в трех округах: Народов и народностей юга, Амхара и Тыграй. Проблемы на уровне реализации программы были объяснены воздействием ряда факторов, в том числе отсутствием фондов, незнанием лиц, отвечавших за осуществление, положения программы, предусматривающего организацию присмотра за детьми (или отнесением этого вопроса к разряду неприоритетных), а также низким спросом на такую услугу со стороны участвовавших в программе женщин: некоторые из них не хотели оставлять собственных детей на попечение незнакомцев (Holmes and Jones, 2013).
Поле деятельности для совершенствования имеется, и содействовать такому совершенствованию должны мониторинг и оценка. Например, все больше исследователей сходятся во мнении, что для обеспечения максимально эффективного воздействия программ абсолютно необходимо рассмотреть, дополнить и укрепить различные меры, содействующие преодолению ограничений и ущемлений, с которыми сталкиваются женщины, в первую очередь проживающие в сельских районах. Возможных путей решения этой задачи множество, от совершенствования инфраструктуры с обеспечением ее соответствия потребностям женщин до преодоления гендерного разрыва в плане доступа к образованию, финансовым услугам и производственным ресурсам, расширения доступа к соответствующим социальным услугам, включая предоставление матери и ребенку попечения в предродовой и послеродовой периоды и услуг по уходу за детьми.
Осуществляемая BRAC (Бангладеш) программа CFPR-TUP («Сдвигая границы нищеты – сокращение масштабов крайней нищеты») основана на более полном понимании гендерных измерений нищеты и уязвимости и нацелена именно на решение соответствующих проблем15. Это один из лучших примеров практической деятельности: программа нацелена на беднейшие из бедных сельских домохозяйств, женщинам-членам которых предоставляются производственные активы, в первую очередь скот16. Кроме того, на временной основе в рамках программы предоставляются дополнительные пособия. Например, на начальном этапе, то есть в течение первых 12–18 месяцев, предоставляется пособие, позволяющее обеспечить должный уровень потребления, поскольку для того, чтобы получить отдачу от предоставленных активов, необходимо определенное время (Sabates-Wheeler and Devereux, 2011). Кроме того, домохозяйствам открыт доступ к сберегательным услугам, еженедельно у них на дому проводится обучение (использование имеющихся активов, охрана здоровья и гигиена, основные навыки, чтение и письмо), предоставляется общая поддержка и консультации (как справиться с гендерным насилием, ранними браками, требованиями выкупа за невесту). Кроме того, домохозяйствам предоставляются услуги по охране здоровья и помощь в социальной интеграции. Программа стала источником опыта не только в плане разработки программ социальной защиты, основанных на учете гендерной проблематики, но и в более широком плане подготовки и осуществления программ, призванных обеспечить масштабный выход домохозяйств из нищеты. Этот опыт мы рассмотрим в главах 4 и 5.
Ключевые положения
3.Потенциальные полезные воздействия социальной защиты на инвестиции и экономический рост
Как показано в предыдущей главе, социальная помощь может быть эффективным инструментом для повышения уровня потребления среди малоимущих слоев населения и улучшения их положения в плане продовольственной безопасности. Однако социальная защита не только позволяет компенсировать дефицит доходов и потребления; она также способствует вложению ресурсов в производство (Barrientos, 2010) и, таким образом, может увеличивать потенциал для формирования дохода. Такие инвестиции имеют существенно важное значение для устойчивого сокращения масштабов нищеты, поскольку люди, которые располагают средствами для инвестирования, как правило, имеют больше возможностей и желания получать доступ к кредитам, дополнительным ресурсам и услугам для инвестирования в новые производственные активы и технологии, вступать в новые рыночные отношения, а также тратить средства на образование и охрану здоровья своих детей. В этой главе объясняется, почему социальная защита является актуальной для семейных производственных инвестиций, и рассматривается значительный массив накопленных фактических данных, свидетельствующих об эффективности социальной защиты в стимулировании инвестиций.
Почему и каким образом социальная защита стимулирует инвестиции?
Имеются весомые теоретические основания предполагать, что социальная защита будет оказывать позитивное влияние на продуктивность сельского хозяйства17. Для многих малоимущих домохозяйств источником средств к существованию по-прежнему является сельское хозяйство, нередко натуральное. Это утверждение особенно справедливо для стран Африки к югу от Сахары – как в настоящее время, так и на обозримое будущее. Многие из таких фермеров проживают в местах, где рынки производственных ресурсов и сельскохозяйственной продукции, труда, других товаров и услуг, включая кредиты и страхование, не существуют либо не работают должным образом (Tirivayi, Knowles and Davis, 2013). Уязвимость домохозяйств, зависящих от сельского хозяйства как источника средств к существованию, обусловлена в первую очередь неопределенностью, связанной с погодными явлениями, особенно на фоне изменения климата и отсутствия доступных страховых услуг. При таких обстоятельствах, как спад рыночной активности или рискованные условия окружающей среды, и когда домохозяйство производит продукты, главным образом, для собственных нужд, меры, направленные на повышение уровня потребления домохозяйств, будут также влиять на производство в рамках домашнего хозяйства и наоборот – эти процессы не могут быть разделены. Такие закономерности четко видны, если анализировать выбор в условиях угрозы для продовольственной безопасности между высокоприбыльными культурами, выращивание которых, однако, сопряжено с более высоким риском, и надежными, но малоурожайными культурами для натурального потребления, либо при сравнении баланса преимуществ и недостатков между инвестициями в питательные пищевые продукты, в образование детей или в приобретение домашнего скота.
В условиях угрозы для самого выживания, без доступа к кредитным рынкам и с неразвитыми альтернативными инструментами преодоления риска горизонт перспективных возможностей для сельских домохозяйств оказывается значительно суженным. В результате домохозяйства зачастую прибегают к более надежным, но менее выгодным сельскохозяйственным и иным стратегиям формирования дохода и могут в большей степени заниматься наемным трудом вне фермы – на случайных заработках или с целью получения более стабильного дохода (Dercon, 2002). По аналогичным причинам домохозяйства порой вкладывают недостаточные средства в образование и охрану здоровья детей либо прибегают к негативным стратегиям преодоления рисков, например, распродают нужные активы, снижают количество и качество потребляемого продовольствия, забирают детей из школ или даже выпрашивают подаяние.
В этом контексте социальная защита может влиять на решения в сфере инвестиций тремя следующими путями: управление рисками; ослабление сковывающих ограничений в плане ликвидности, кредитов и накопления сбережений; распространение позитивных влияний на местное сообщество и местную экономику (Alderman and Yemtsov, 2014; Tirivayi, Knowles and Davis, 2013).
Во-первых, социальная защита может помочь домохозяйствам справляться с имеющимися рисками. Пособия в рамках социальной защиты, предоставляемые с предсказуемой периодичностью, повышают уровни стабильности и безопасности для домохозяйств, частично подменяют страхование и могут стать важнейшим источником денежных средств. Малоимущие сельские домохозяйства активно преодолевают риски с помощью имеющихся в их распоряжении инструментов, таких как взаимная поддержка, неформальные механизмы распределения рисков, а также самострахование (см. врезку 9). Многочисленные исследования свидетельствуют о том, что эти стратегии управления риском дают лишь частичную подстраховку для бедных слоев населения и, как правило, не обеспечивают им достаточной защиты от экономических спадов, экстремальных климатических явлений и потрясений, связанных с серьезными нарушениями здоровья (Dercon, 2011). Регулярное и предсказуемое использование мер социальной защиты дает домохозяйствам стимул для использования экономических возможностей, которые в иной ситуации они бы расценивали как слишком рискованные. Социальная защита может также снизить зависимость от негативных стратегий преодоления рисков.

Во-вторых, программы социальной защиты, предусматривающие выплату денежных пособий, могут стимулировать домашние хозяйства к откладыванию сбережений, ослаблять кредитные и денежные ограничения и, если выплаты носят регулярный и предсказуемый характер, – улучшать доступ к кредитам, где пособия служат гарантийным обеспечением (Barrientos, 2012). Вышеуказанные ограничения являются ключевым фактором, ведущим к тому, что малоимущие сельские домохозяйства вынуждены использовать субоптимальные типы и объемы сельскохозяйственных производственных ресурсов. Малоимущие домохозяйства, и особенно женщины, часто сталкиваются с трудностями при необходимости брать деньги в долг по причине отсутствия гарантийного обеспечения (залога) или относительно высокого процента на мелкие кредиты. Ослабление подобных ограничений позволяет домохозяйствам более эффективно использовать имеющиеся в их распоряжении активы.
В-третьих, полезный эффект программ социальной защиты также распространяется на общину и местную экономику. Социальная защита позволяет домохозяйствам возобновлять или активизировать свое участие в деятельности неформальных социальных сетей распределения риска и взаимопомощи; меры социальной защиты, хотя и ограниченные в плане эффективности, часто служат первоначальным источником помощи в условиях внешних потрясений. Меры социальной защиты могут также оказывать влияние на поведение домохозяйств, не являющихся бенефициарами, стимулируя улучшение школьной посещаемости и более регулярную проверку состояния здоровья (Fiszbein et al., 2009). Благодаря осуществляемым надлежащим образом программам общественных работ могут создаваться важные объекты общественной инфраструктуры и активы, содействующие инвестициям домохозяйств и экономической деятельности (Alderman and Yemtsov, 2014).
Рост дохода домохозяйств-бенефициаров может оказывать умножающее воздействие на местную экономику. Дополнительный располагаемый доход тратится на товары, такие как продукция животноводства, простейшие сельскохозяйственные и бытовые предметы потребления, и услуги, которые нередко производятся и предоставляются на местном уровне, во многих случаях домохозяйствами, не являющимися бенефициарами. Многие товары реализуются в пределах небольшой территории, из-за того что они являются скоропортящимися или из-за транспортных расходов. Когда благодаря программам социальной защиты генерируется дополнительный доход, который создает спрос на товары и услуги местного производства, то возникает «благотворный цикл», в котором рост доходов от сельского хозяйства и рост доходов, не связанных с фермерской деятельностью, стимулируют друг друга. Выраженность воздействия зависит от наличия местных ресурсов, в том числе рабочей силы, позволяющих произвести товары и услуги, необходимые для удовлетворения дополнительных потребностей без значительного повышения цен.
Социальная защита обладает потенциалом для широкого спектра полезных воздействий применительно к формированию дохода на уровне домохозяйств. Речь идет о таких воздействиях, как улучшение ситуации в отношении ресурсов рабочей силы, повышение уровня сбережений и доступа к кредитам, рост инвестиций и производства на фермах и за их пределами, повышение гибкости в разделении труда в домохозяйстве, укрепление социальных сетей и эффект умножения доходов в местной экономике. Меры социальной защиты могут помочь домохозяйствам поддерживать уровни потребления и сохранять активы в ситуации потрясений, сокращать негативные стратегии преодоления риска и обращаться к более рискованным, но и более выгодным путям обеспечения средств к существованию. Кроме того, в своей совокупности эти потенциальные воздействия снижают степень уязвимости домохозяйств и укрепляют их устойчивость к внешним воздействиям (см. врезку 10). Ниже представлены фактические данные, демонстрирующие полезные воздействия социальной защиты по отношению к инвестициям домохозяйств, предложениям на рынке труда и выбору направления экономической деятельности.

Социальная защита может стимулировать инвестиции в развитие людских ресурсов и в производство
Наиболее важный ресурс, которым располагают малоимущие домашние хозяйства, – это их собственный труд; в этой связи мы вначале рассмотрим фактические данные, демонстрирующие влияние социальной защиты на качество труда, что находит свое выражение в улучшенных показателях питания, образования и здоровья. В последующих разделах приводится обзор фактических данных относительно связи социальной защиты с инвестициями в активы и ресурсы семейных фермерских хозяйств, в сбережения и в предпринимательскую деятельность, а затем мы перейдем к вопросам более широкого воздействия социальной защиты на общество и экономику.
Развитие людских ресурсов: питание, образование и здоровье
Эмпирические данные, представленные в главе 2, свидетельствуют о том, что программы социальной помощи, независимо от их типа, как правило, оказывают существенное полезное влияние на продовольственную безопасность и разнообразие рациона, в особенности в том, что касается продуктов животного происхождения. Но в какой степени программы социальной защиты улучшают различные характеристики состояния людских ресурсов, такие как здоровье, образование и питание?
В обзорах Manley, Gitter and Slavchevska (2013) и Ruel and Alderman (2013) показано, что обусловленные и необусловленные денежные пособия часто оказывают положительное воздействие на уровни и разнообразие потребления, но они лишь незначительно влияют на состояние питания. В этих работах утверждается, что программы социальной защиты чаще влияют на питание в тех случаях, когда они ориентированы на беднейшие и наиболее уязвимые группы и сопровождаются другими мерам – в сфере здоровья, санитарии и просвещения матерей. Авторы полагают, что необусловленные пособия также могут давать положительный эффект и что обусловленность представляется гораздо менее важной по сравнению с другими факторами, такими как возраст и пол детей в домохозяйстве и доступ к услугам здравоохранения. Наконец, улучшить результаты программ предоставления денежных пособий по показателям питания можно путем повышения качества услуг, в дополнение к более точному определению целевых групп.
Один из примеров мер в области социальной защиты, которое позволило реально улучшить показатели питания, – это мексиканская программа PROGRESA/Oportunidades/Prospera, бенефициары которой регулярно получают денежные пособия и питательные добавки18 после посещения амбулаторных медицинских учреждений, участия в мероприятиях по коррекции питания и обеспечения удовлетворительной школьной посещаемости. Позитивное воздействие программы в отношении питания выразилось в улучшении показателей физического, когнитивного и речевого развития детей (Fernald, Gertler and Neufeld, 2008). В частности, в результате осуществления программы повысились средние показатели роста детей в возрасте 12–36 месяцев и снизилась вероятность отставания в росте. Улучшение показателей роста детей, обусловленное проведением программы PROGRESA/Oportunidades/Prospera, по наиболее осторожным оценкам, позволит этим детям увеличить сумму средств, заработанных в течение всей последующей жизни, на 2,9%. Этот эффект, скорее всего, будет выше, если учесть влияние улучшенного состояния питания на когнитивное развитие, активизацию школьного образования и завершение его на определенном уровне в более раннем возрасте (Behrman and Hoddinott, 2005; Fernald, Gertler and Neufeld, 2008). Позитивное воздействие этой программы отчасти объясняется тем, что она не только была ориентирована на женщин в качестве получателей денежных пособий, но также способствовала повышению уровня их знаний и информированности по вопросам здоровья и питания. На территориях, охваченных программой, число посещений медицинских учреждений с детьми в возрасте до пяти лет увеличилось на 18%, при этом заболеваемость упала на 12%. Повышение объема и разнообразия потребляемых пищевых продуктов (см. главу 2) сопровождалось рядом дополнительных мер, таких как назначение питательных добавок и оказание медицинской помощи, что также внесло вклад в успех программы (Ruel and Alderman, 2013; Skoufias, 2005).
Школьное питание – это обычная мера, которая помогает детям успешно учиться и может способствовать улучшению состояния питания детей из малообеспеченных семей. Так, например, по результатам рандомизированных контролируемых исследований в Китае, Кении и Ямайке, дети, получавшие в течение 19-месячного периода питание в школе, прибавили в весе в среднем на 0,39 килограмма больше, чем те, кто не получал такого дополнительного питания (Kristjansson et al., 2006). Имеются также объективные свидетельства в пользу того, что обогащенное железом школьное питание способствует улучшению снабжения организма железом, особенно для девочек-подростков (Ruel and Alderman, 2013). В Уганде, согласно Adelman et al. (2008), среди девочек в возрасте 10–13 лет, получающих школьное питание, значительно снизилась, по сравнению с контрольной группой, распространенность легких форм анемии. Повышению эффективности программ школьного питания также способствовало включение определенных видов продуктов. Включение в рацион программы школьного питания в Южной Африке биообогащенного оранжевого батата, богатого бета-каротином, позволило повысить уровни поступления в организм витамина А (van Jaarsveld et al., 2005). В контролируемом исследовании эффективности питания в начальной школе в Кении дети, получавшие молочные и/или мясные добавки к утренним закускам, демонстрировали более высокие уровни усвоения ряда питательных веществ, включая витамины A и B12, кальций, железо и цинк, а также пищевой энергии (Murphy et al., 2003; Neumann et al., 2003). Включение обогащенного риса в меню школьных завтраков в Индии позволило добиться статистически достоверного снижения распространенности железодефицитной анемии (с 30 до 15%) в опытной группе, в то время как в контрольной группе этот показатель практически не изменился (Moretti et al., 2006).
Было показано, что как обусловленные, так и необусловленные денежные пособия способствуют повышению охвата детей школьным образованием, улучшению школьной посещаемости и показателей здоровья. Мексиканская программа обусловленных денежных пособий PROGRESA/Oportunidades/Prospera позволила повысить охват обучением в средней школе: мальчиков на 6 процентных пунктов, девочек – на 9 процентных пунктов. В Бангладеш маломасштабная программа, ориентированная на детей из наиболее труднодоступных семей, привела к повышению охвата детей начальным образованием на 9 процентных пунктов. В Никарагуа в результате программы социальной защиты Red de Protección (в настоящее время более не проводится) общий охват школьным обучением вырос на 13 процентных пунктов, охват детей из беднейших семей – на 25 процентных пунктов, а доля детей, регулярно посещающих начальную школу, повысилась на 20 процентных пунктов. Программы обусловленных денежных пособий также оказывают существенное полезное воздействие на здоровье. Так, в Колумбии и Эквадоре, благодаря программам социальной защиты, детская посещаемость амбулаторных медицинских центров выросла соответственно на 33 и 20%. В Гондурасе родители стали на 15–21 процентный пункт чаще пользоваться услугами здравоохранения для своих детей, хотя при этом, в отличие от Бразилии, снижения детской заболеваемости отмечено не было (Adato and Hoddinott, 2007).
Необусловленные денежные пособия в странах Африки к югу от Сахары оказали сильное и устойчивое позитивное влияние на охват школьным обучением, особенно среди мальчиков и девочек среднего школьного возраста (12–17 лет), которые сталкиваются с наиболее выраженными финансовыми барьерами для школьного образования. В Гане (программа LEAP), Замбии (Программа предоставления грантов для детей), Кении (программа CT-OVC) и Лесото (программа CGP) удалось повысить уровни охвата обучением детей среднего школьного возраста соответственно на 7, 9, 8 и 6 процентных пунктов. Аналогичные воздействия были выявлены и по другим программам предоставления денежных пособий (Handa and de Milliano, 2015). Несмотря на то что эти программы являются необусловленными, они имели настолько же выраженный эффект, как и оказавшая мощное воздействие мексиканская программа PROGRESA/Oportunidades/Prospera, в которой условием выплат было посещение школы. В странах Африки к югу от Сахары ключевыми факторами, усиливающими позитивное воздействие на детей, являлись сумма пособия, где критический порог составлял 20% от исходного дохода бенефициара, а также то, насколько убедительно бенефициарам разъясняли предназначение пособия. Например, в ряде программ, таких как CT-OVC в Кении и CGP в Лесото, бенефициарам активно разъяснялось, что денежные пособия предназначены для повышения благосостояния детей, и эта мера оказалась эффективной.
Программы необусловленных денежных пособий в странах Африки к югу от Сахары, также неизменно способствовали снижению заболеваемости, а также оказывали положительное, хотя и менее постоянное, влияние на уровень использования услуг здравоохранения. Программы в Замбии, Кении, Лесото, Малави, Объединенной Республике Танзания и Южной Африке позволили снизить детскую заболеваемость за счет сокращения числа случаев диарейных (среди детей раннего возраста) или других болезней. Степень снижения составляла от 5 процентных пунктов в Замбии и Южной Африке до 15 процентных пунктов в Лесото. В Гане и Кении благодаря программам повысился объем пользования услугами профилактической медицинской помощи.
Baird et al. (2013) выяснили, что программы с более жесткими критериями обусловленности, контроля и/или санкций за несоблюдение требований, как правило, оказывают более выраженное влияние на охват школьным обучением и посещаемость по сравнению с программами с менее строгим контролем или мониторингом. Однако такие программные элементы требуют значительных средств, и их осуществление сопряжено с трудностями. В странах Африки к югу от Сахары практика выплаты денежных пособий при условии, что дети бенефициаров посещают школу, не получила широкого распространения по причине ограниченных возможностей школ и трудностей при мониторинге соблюдения условий. Вместе с тем, имеются возможности использования денежных пособий для стимулирования школьного обучения без введения обязательных условий, например путем предоставления дополнительных благ, таких как учебники, школьная форма, или создания групп взаимопомощи в вопросах школьного обучения, которые оказывают дополнительную поддержку семьям в плане инвестирования в развитие людских ресурсов (Handa and de Milliano, 2015).
Повышение роли женщин в развитии людских ресурсов посредством социальной защиты
В главе 2 уже была подчеркнута важная роль женщин в обеспечении продовольственной безопасности и питания семьи, а также в образовании и охране здоровья детей. Программы социальной защиты играют важную роль в укреплении этих функций. Это обеспечивается путем вовлечения женщин в процессы принятия решений на этапах планирования и осуществления программ, а также на организационных уровнях (например, в общинных комитетах, таких как комитеты кебеле [соседских общин] для разбора жалоб в Эфиопии). Кроме того, программы направлены на сокращение гендерного неравенства в качестве одной из неотъемлемых целей, и в этой связи их обязательными компонентами являются: меры по расширению участия женщин в контроле и распоряжении денежными средствами (например, в программе Bolsa Família в Бразилии); разработка эффективных путей повышения доходов женщин (HSNP в Кении и IGVGD в Бангладеш); создание женских групп взаимной поддержки (BRAC).
Имеются примеры программных инициатив в области социальной защиты, направленных на повышение уровня влияния женщин путем их вовлечения в управление программой. В Перу женщины активно представлены в проектных отборочных комиссиях Проекта строительства сельских дорог (Okola, 2011). В Пакистане флагманская программа ОПДП по поддержке доходов им. Беназир Бхутто (BISP) стремится активно вовлекать женщин-бенефициаров в рамках пилотного проекта социальной мобилизации (ACT International, 2013). Данный пилотный проект нацелен на создание женских комитетов на различных административных уровнях (в деревнях, на уровне союзного [местного] совета и в техсил – объединениях нескольких деревень и небольших городов); информирование женщин об их правах; предоставление женщинам-лидерам возможности принимать участие в ежемесячных совещаниях, поддерживать связь с местными отделениями BISP и другими государственными учреждениями, а также участвовать в процессах коллективного мониторинга (Naqvi, 2013). Аналогичные усилия предпринимаются в Бангладеш, где осуществляемая под эгидой BRAC программа CFPR-TUP предоставляет женщинам-бенефициарам возможность участвовать в еженедельных совещаниях (на которых выдаются денежные пособия) и обсуждать проблемы, связанные с их предпринимательской деятельностью, вопросы здоровья и социального обеспечения (Holmes et al., 2010).
Вместе с тем, решение задач программ социальной зашиты в отношении участия женщин все еще сопряжено с трудностями. Так, например, в Индии программа MGNREGA предусматривает включение женских представителей в грам-сабха19, форумы социального аудита и советы штатов и центрального уровня. Также предложено, чтобы форумы социального аудита проводились планомерно для обеспечения максимального вовлечения женщин и маргинализированных сообществ (Holmes et al., 2014). Тем не менее, в ряде исследований был подтвержден низкий уровень участия женщин в работе руководящих структур. При этом, по данным Khera и Nayak (2009), в штатах Химачал-Прадеш и Раджастан женщины сообщали о том, что они не посещают деревенские собрания, поскольку не находят их достаточно интересными, не знали, где они проходят, или полагали, что если бы они и пришли и поделились своими тревогами, никто бы на это не обратил внимания. Помимо культурных норм, которые определяют гендерные роли, причиной неучастия женщин также был низкий уровень грамотности, особенно среди наиболее маргинализированных каст и племенных общин (так называемых зарегистрированных каст и племен).
В противоположность этому, фактические данные по программе «Концепция умуренге 2020 года» (VUP) в Руанде (Pavanello, Pozarny and de la O Campos, 2015) продемонстрировали более широкое вовлечение женщин под влиянием программы общественных работ. Женщины, поступившие на работу по найму в рамках данной программы, сообщали, что эта работа, давшая им ощущение уверенности в себе и повысившая самооценку, оказала позитивное влияние на их участие в общественной жизни. Опрошенные мужчины, не входившие в число бенефициаров, выразили аналогичные мнения. Однако, несмотря на эти впечатления и примеры, в указанной работе нет объективных свидетельств того, что в результате участия в программе общественных работ VUP женщины смогли занять руководящие позиции в политике и общественной жизни.
Программа PSNP в Эфиопии также имела лишь ограниченный успех в содействии участию женщин в работе руководящих форумов. Эта программа активно стимулирует участие женщин на всех уровнях и выдвигает условие, чтобы женщины составляли половину членского состава комитетов кебеле (соседских общин) по разбору жалоб, равно как других комитетов и целевых групп. Тем не менее, представленность женщин в этих структурах оставалась относительно низкой (Seyoum, 2012). В состав целевой группы кебеле по продовольственной безопасности (основного органа, отвечающего за обеспечение продовольственной безопасности) входила по крайней мере одна женщина, почти во всех обследованных кебеле численность женщин в комитетах не достигала половины от членского состава. Большое значение имеет планирование программы, но не меньшее – ее эффективное осуществление.
Социальная защита способствует росту сбережений домохозяйств и их доступу к кредитам
В сельских районах малоимущие и уязвимые семьи зачастую находятся в замкнутом порочном круге, когда они вынуждены занимать деньги в голодное время года для покупки продовольствия по более высоким ценам, а выплачивать долг после уборки своего урожая, когда цены ниже. Это пример ситуации, когда социальная защита путем содействия сглаживанию дисбалансов в потреблении, частичной компенсации денежного дефицита и помогая домохозяйствам откладывать средства, может снизить степень неопределенности и повлиять на структуру расходов и поведение домохозяйств в условиях риска. И действительно, наличие сбережений у малоимущего населения, особенно у женщин, значительно повышает их уровни инвестирования в производительную деятельность (Dupas and Robinson, 2009).
Ahmed, Quisumbing et al. (2009) выяснили, что домохозяйства-бенефициары в программах IGVGD, FSVGD, FFA, и особенно RMP, в Бангладеш смогли значительно увеличить объемы своих сбережений20. Это отчасти объясняется тем, что все эти программы предусматривали обязательное откладывание средств, при этом наиболее высокие требования предъявлялись к участникам программы RMP. Evans et al. (2014) сообщили, что в Объединенной Республике Танзания бенефициары Общинной программы обусловленных денежных пособий смогли несколько увеличить размеры своих сбережений. Изначально лишь 12% домохозяйств имели накопления в виде наличных средств; участие в программе позволило увеличить эту долю на 3 процентных пункта. Программа предоставления грантов для детей в Замбии оказала позитивное влияние на размер семейных сбережений бенефициаров (Daidone, Davis, Dewbre, González-Flores et al., 2014). В Парагвае Soares, Ribas и Hirata (2008) выяснили, что домохозяйства-бенефициары в программе Tekoporã увеличили размеры своих накоплений на 20%, при этом воздействие было более выражено среди беднейших домохозяйств. Аналогично, по данным Handa et al. (2013), среди бенефициаров программы LEAP в Гане было на 11 процентных пунктов больше владельцев сбережений по сравнению с теми, кто не получал поддержку.
Gahamanyi, Hartwig и Kettlewell (2014) обнаружили, что среди бенефициаров программы VUP в Руанде менее 7% вкладывали получаемые деньги в другие виды деятельности, приносящей доход, однако 33% семей сообщили о том, что они откладывают часть получаемых средств в виде сбережений. Эта программа предоставляла услуги повышения финансовой грамотности, для участников был обеспечен доступ к получению кредита и открыты банковские счета для помещения заработанных средств и стимулирования накоплений. Включение в финансовую деятельность в форме открытия сберегательных счетов в значительной мере повлияло на практику домохозяйств в отношении сбережений (Bynner and Paxton, 2001).
Домохозяйства в бедных сельских общинах нередко откладывают сбережения через неформальные ассоциации, такие как иддиры в Эфиопии21. Как обсуждается ниже в данной главе, программы социальной защиты могут играть значительную роль в стимулировании участия бенефициаров в общественных сетях такого рода.
Имеющиеся фактические данные свидетельствуют также о том, что программы социальной защиты способствуют доступу к кредитам. Barca et al. (2015) обнаружили доказательства того, что в шести программах предоставления денежных пособий в странах Африки к югу от Сахары домохозяйства-бенефициары стали рассматриваться как более финансово надежные, повысилась их кредитоспособность, а уровни задолженности уменьшились. Более высокая кредитоспособность может помочь домохозяйствам получить от торговых структур кредит на временные нужды, принять участие в работе групп или ассоциаций, которые требуют регулярных взносов, и улучшить доступ к учреждениям (Barca et al., 2015; OPM, 2014). Однако во многих случаях домохозяйства по-прежнему не склонны идти на риск и далеко не всегда пользуются преимуществами, которые им дает более свободный доступ к кредитованию. По данным Handa et al. (2013) и Daidone, Davis, Dewbre, González-Flores et al. (2014), программы денежных пособий в Гане и Замбии позволили домохозяйствам снизить уровень заимствования средств и выплатить имеющийся долг, в то же время увеличив размеры сбережений. В Лесото денежные пособия не повлияли на уровни использования кредитов, заимствования и долги (Daidone, Davis, Dewbre and Covarrubias, 2014). Программа Tekoporã в Парагвае положительным образом повлияла на доступ к кредитам. Домохозяйства-бенефициары имели в среднем на 7% более свободный доступ к кредитам, по сравнению с остальными домохозяйствами. В сельских районах эффект был несколько выше – от 8 до 10%, однако и здесь позитивное воздействие имело место только в отношении умеренно бедных домохозяйств, а для проживающих в условиях крайней нищеты ситуация не улучшилась (Soares, Ribas and Hirata, 2008).
Социальная защита может способствовать росту инвестиций в фермерское хозяйство и повышать уровень фермерского производства
Социальная помощь может оказывать положительное воздействие на семейное фермерское производство, о чем свидетельствует опыт таких программ, как PROCAMPO (в настоящее время называется PROAGRO Productivo) и PROGRESA (в настоящее время Prospera) (Ruiz et al., 2002). Аналогичный эффект оказало предпринятое с 1991 года значительное увеличение масштабов программ пенсионного обеспечения (социальные пенсии) для сельского населения Бразилии (Delgado and Cardoso, 2004). Растущий объем фактических данных подтверждает, что программы социальной защиты реально способствуют таким инвестициям. По данным самого последнего всестороннего обзора исследований по оценке влияния социальной защиты, в частности социальной помощи, на активы домашних хозяйств (Hidrobo, Hoddinott, Kumar and Olivier, 2014b), программы социальной защиты обусловили повышение в среднем на 14% числа домохозяйств, имеющих скот, на 18% – общей стоимости скота, находящегося в собственности домохозяйств, на 41% – доли домохозяйств, имеющих в собственности фермерские средства производства, а также способствовали значительному увеличению объема этих активов. Вместе с тем отмечался широкий разброс в достигнутых результатах, о чем более детально свидетельствуют приведенные ниже данные.
В Эфиопии программа PSNP позволила увеличить поголовье скота; при этом эффект был выражен сильнее для домохозяйств с более долгим сроком участия в программе (Berhane et al., 2011; Berhane et al., 2014). Позитивное воздействие было гораздо более выраженным для бенефициаров PSNP, также участвовавших в Альтернативной программе обеспечения продовольственной безопасности (OFSP) и позднее в Программе наращивания активов домохозяйств (HABP), которые предусматривали доступ к кредитам, помощь в приобретении скота, пчел, орудий труда и семян, помощь в ирригации, устройстве систем сбора поверхностных вод, консервации почвы или в улучшении состояния пастбищных угодий. Домохозяйства, участвующие параллельно в программах PSNP и OFSP/HABP, использовали удобрения с вероятностью выше на 21 процентный пункт, по сравнению с домохозяйствами, не охваченными ни одной из этих программ. Среди домохозяйств, охваченных PSNP, участие в OFSP/HABP повышало вероятность использования удобрений на 19 процентных пунктов, а вероятность инвестирования в террасирование склонов с использованием каменной кладки – на 13 процентных пунктов (Berhane et al., 2011). Опыт Эфиопии демонстрирует возможность осуществления широкомасштабной программы, способствующей наращиванию активов даже в условиях недостаточно развитой инфраструктуры и ограниченных ресурсов (Berhane et al., 2014).
В Бангладеш было проведено сравнение трех различных программ необусловленных денежных пособий для проживающих в условиях крайней нищеты (Ahmed, Quisumbing et al., 2009): IGVGD, FSVGD и FFA и одной программы общественных работ – RMP (см. также главу 2). Средняя стоимость поголовья скота у участников IGVGD и RMP возросла по сравнению с контрольной группой соответственно на 96 и 108%; применительно к участникам FSVGD и FFA статистически достоверного роста отмечено не было. Особенно значимый положительный эффект наблюдался среди домохозяйств, прошедших обучение по вопросам формирования доходов и предпринявших действия в этом направлении. Успех программ IGVGD и RMP объясняется тем, что они смогли помочь домохозяйствам справиться с высокими расходами на приобретение скота: первая программа – путем предоставления участникам доступа к кредитам через НПО, вторая – за счет относительно щедрых денежных пособий. Только бенефициары программы IGVGD смогли значительно увеличить масштабы аренды или лизинга земли для нужд земледелия. По предположениям авторов, причина этого могла состоять в том, что только данная программа включала механизм доступа к кредитам.
Модель предоставления грантов для детей программы SCT в Замбии, предусматривавшая относительно крупные необусловленные пособия, составляющие около 30% дохода на душу населения, позволила домохозяйствам-бенефициарам – 20 000 беднейших домохозяйств с детьми в возрасте до пяти лет – увеличить на 18 процентных пунктов площади обрабатываемых земель (American Institutes for Research, 2013). Благодаря программе также выросли показатели обеспеченности разнообразной домашней живностью как относительно доли домашних хозяйств, имеющих скот (рост с исходных 49% в общей сложности на 21 процентный пункт), так и по общему числу различных видов домашней птицы. Отмечено также значительное позитивное воздействие в плане наличия в собственности орудий труда, а доля домохозяйств, вложивших средства в приобретение сельскохозяйственных ресурсов (семена, удобрения и наемный труд), выросла с исходных 23% на 18 пунктов. Эти инвестиции позволили повысить на 50% суммарную стоимость производимых сельскохозяйственных товаров, подлежащих в первую очередь не потреблению в хозяйстве, а продаже. Программа обусловила множительный эффект на уровне домохозяйств: среднедушевой уровень потребления на 25% превысил объем переведенных денежных средств (Daidone, Davis, Dewbre, González-Flores et al., 2014).
Программа CGP в Лесото привела к росту вложений сельскохозяйственных ресурсов и финансовых средств в производство, при этом доля домохозяйств, применяющих пестициды, увеличилась с 12 до 20%. Увеличение объема вкладываемых ресурсов повлекло за собой рост урожайности кукурузы и, в домохозяйствах с ограниченными возможностями в плане рабочей силы, рост производства сорго, а также повышение частоты сбора урожая с приусадебных участков (Daidone, Davis, Dewbre and Covarrubias, 2014). В Кении был отмечен значительный рост доли небольших домохозяйств (на 15,4 процентных пункта) и доли домохозяйств, возглавляемых женщиной (на 6,0 процентных пунктов), в собственности которых имелась мелкая живность. Домохозяйства-бенефициары, и особенно небольшие домохозяйства (зачастую включающие хозяйства, во главе которых стоят женщины), потребляли значительно больше круп, животных продуктов (мяса и молочных продуктов) и других продуктов собственного производства, по сравнению с контрольной группой домохозяйств (Asfaw et al., 2014).
В пилотном проекте в регионе Мчинджи (Малави), осуществленном в рамках программы необусловленных денежных пособий, повысилась доля хозяйств, имеющих в собственности коз и цыплят соответственно на 52 и 59% (Covarrubias, Davis and Winters, 2012). Рост доли хозяйств, обладающих крупным рогатым скотом, также был статистически достоверным, но гораздо менее выраженным. В этой же программе домохозяйства-бенефициары инвестировали больше средств в сельскохозяйственные орудия, такие как мотыги, серпы и топоры. В конечном счете, эти хозяйства смогли значительно увеличить объем производимой сельскохозяйственной продукции на своих фермах и, соответственно, повысить уровень ее семейного потребления. Высокая результативность программы также была обусловлена сравнительно большим размером пособий, составлявших почти 30% от общего объема расходов домохозяйства (Boone et al., 2013).
Осуществление социальной (ненакопительной) пенсионной программы BONOSOL в Многонациональном Государстве Боливия позволило домохозяйствам-бенефициарам увеличить объемы инвестиций в производство сельскохозяйственных культур. В частности, доля возглавляемых женщинами хозяйств-бенефициаров, которые приобретали пестициды, повысилась на 8,8 процентных пункта, а доля аналогичных хозяйств, арендующих плуг, выросла на 7,5 процентных пункта (Martínez, 2004).
В Мексике программа обусловленных денежных пособий PROGRESA/Oportunidades (ныне Prospera) оказала значительное влияние на размеры сельскохозяйственных активов. Так, домохозяйства-бенефициары, ранее не имевшие таких активов, повысили уровень использования земельных угодий для сельскохозяйственных нужд на 15,3%. Домохозяйства-бенефициары в целом на 17,1% чаще являлись собственниками тяглового скота и на 5,1% – мясомолочного скота, в сравнении с контрольной группой хозяйств, причем воздействие было более выраженным для домохозяйств, которые до начала программы не имели никаких сельскохозяйственных активов (Gertler, Martínez and Rubio-Codina, 2012).
Наконец, бенефициары программы обусловленных денежных пособий Tekoporã в Парагвае инвестировали на 45–50% больше в сельскохозяйственное производство и на 6% чаще приобретали мелкую живность, такую как домашнюю птицу и свиней; в отношении приобретения более крупных животных, в частности крупного рогатого скота, эффект отсутствовал (Soares, Ribas and Hirata, 2008).
Эти примеры свидетельствуют о том, что многие программы социальной защиты, независимо от их типа, оказывали положительное влияние на сельскохозяйственные инвестиционные решения, принимаемые фермерами семейных хозяйств, при этом степень влияния различалась в зависимости от ряда факторов, связанных со структурой программы, а также с гендерным и социокультурным контекстом (см. также врезку 11) (Tirivayi, Knowles and Davis, 2013). Вместе с тем не все исследования программ социальной защиты обнаружили позитивное воздействие на инвестиции и накопление активов. Так, в работе Maluccio (2010), посвященной анализу (ныне прекращенной) программы Red de Protección Social в Никарагуа, не было установлено позитивного воздействия в отношении наличия скота и земли в собственности бенефициаров; аналогичные результаты были получены Handa et al. (2013) в Гане. Данные качественной оценки свидетельствуют о том, что необусловленные денежные пособия в Гане (LEAP) и Кении (CT-OVC) стимулировали приобретение активов в более материально обеспеченных хозяйствах и не производили аналогичного эффекта в отношении беднейших домохозяйств (OPM, 2013a and 2013b). В главе 4 мы вернемся к этому вопросу и рассмотрим факторы, которые могут объяснить успех и неудачи отдельных программ.

Социальная защита может также стимулировать деятельность за пределами фермы
Сельские, в том числе фермерские, домохозяйства в значительной мере полагаются на экономическую деятельность и источники дохода помимо сельского хозяйства (Davis, Di Giuseppe and Zezza, 2014) (см. также главу 1). В этой связи представляются актуальными фактические данные о том, что социальная защита может стимулировать инвестиции сельских домохозяйств в деятельность за пределами фермы. В Бангладеш, например, около 37% участников программ RMP открыли предприятия малого бизнеса (Ahmed, Quisumbing et al., 2009). В Кении, благодаря программе предоставления денежных пособий CT-OVC, участие домохозяйств, возглавляемых женщинами, в предприятиях вне фермы повысилось на 7 процентных пунктов, в то время как в хозяйствах, возглавляемых мужчинами, отмечался обратный эффект (Asfaw et al., 2014). В Замбии Программа предоставления грантов для детей увеличила долю домохозяйств-бенефициаров, занимающихся бизнесом за пределами ферм, на 17 процентных пунктов; под влиянием программы удвоились такие показатели, как среднее число месяцев активности бизнеса, объемы совокупной месячной выручки и прибыли, а также доля домохозяйств, владеющих активами для ведения бизнеса (American Institutes for Research, 2013). В Южной Африке бенефициары Программы социальных пенсий открыли новые или укрепили имеющиеся у них микропредприятия (Du Toit and Neves, 2006), в то время как в Эфиопии бенефициары программ PSNP и HABP в большем проценте случаев имели собственный функционирующий бизнес вне фермы (Gilligan et al., 2009).
Фактические данные из Латинской Америки свидетельствуют о позитивном влиянии программ социальной защиты на несельскохозяйственные инвестиции. Программа PROGRESA/Oportunidades/Prospera в Мексике повысила вероятность наличия у домохозяйств действующего несельскохозяйственного микропредприятия (Gertler, Martínez and Rubio-Codina, 2012; Todd, Winters and Hertz, 2010), при этом бенефициары имели на 25% больше шансов стать предпринимателями (Bianchi and Bobba, 2013). Вместе с тем в бразильской программе Bolsa Família положительная корреляция с предпринимательскими инвестициями была выявлена лишь в городах, в то время как в сельских районах воздействие отсутствовало (Lichand, 2010).
Так же как и для сельскохозяйственных инвестиций, не все программы социальной помощи приводили к росту несельскохозяйственной предпринимательской деятельности домохозяйств-бенефициаров. В Никарагуа участие в (ныне прекращенной) программе Red de Protección Social фактически привело к сокращению неформальной предпринимательской деятельности (Maluccio, 2010), в то время как программы предоставления денежных пособий в Гане и Лесото не оказали никакого воздействия в этом плане (Handa et al., 2013; Daidone, Davis, Dewbre and Covarrubias, 2014).
Социальная защита и использование трудового потенциала домохозяйства
Социальная защита также влечет важные последствия для использования рабочего потенциала домохозяйства. Благодаря получению дохода за счет социальной зашиты, у людей появляется возможность меньше работать – эта цель может иметь определяющий характер применительно к хозяйствам, возглавляемым пожилыми людьми, или к использованию детского труда. Может казаться, что люди трудятся меньше, но на самом деле они тратят больше времени на работу по дому и уход за детьми. Кроме того, социальная защита может способствовать перераспределению труда с сокращением случайной сельскохозяйственной наемной работы, к которой приходилось прибегать в силу отсутствия альтернатив (Fink, Jack and Masiye, 2014). Программы социальной защиты могут требовать от домохозяйств предоставления рабочей силы (например, в программах общественных работ) и/или чтобы дети посещали школу, что также может обусловливать перераспределение труда в домохозяйствах. Увеличение инвестиций в сельскохозяйственное и несельскохозяйственное производство благодаря мерам социальной защиты может обусловливать перераспределение рабочих ресурсов домохозяйства в пользу семейного производства. В целом, по имеющимся фактическим данным, программы социальной защиты в незначительной степени влияют на общее предложение на рынке труда, однако могут вести к существенным сдвигам в распределении труда в пределах домохозяйств. В конечном счете, масштабы и направление этих сдвигов зависят от целого ряда факторов, включая размер домохозяйства, его демографический состав, суть программы, характер экономической деятельности домохозяйства и состояние местных рынков труда.
Объективный анализ программ обусловленных денежных пособий в Латинской Америке выявил лишь незначительное негативное влияние на уровень предложения рабочей силы, при этом некоторые программы сократили использование детского труда (Fiszbein et al., 2009). Многочисленные исследования не подтвердили наличия сколько-нибудь значительного воздействия в отношении занятости мужчин и женщин в наемном труде, однако в некоторых работах было выявлено перераспределение семейного труда между сельскохозяйственным и другими секторами. Так, например, в Никарагуа программа Red de Protección Social (ныне прекращена) не оказала влияния на участие в рынке труда, однако привела к некоторому сокращению времени, которое затрачивали на работу мужчины (Maluccio and Flores, 2005). Программа также повлекла перераспределение труда от сельского хозяйства в сторону более прибыльной наемной работы в несельскохозяйственных отраслях (Maluccio, 2010).
Программа Bolsa Família в Бразилии либо не оказывала влияние на общее количество рабочих часов, либо давала лишь незначительный негативный стимул к работе (de Brauw et al., 2015; Teixeira, 2010). Эффект негативного стимулирования был более выражен в отношении неформальных и неоплачиваемых видов труда, в отношении женщин, а также по мере увеличения сумм пособий. Некоторые женщины предпочли заниматься домашней работой вместо наемного труда, возможно в силу низкого размера заработной платы и относительно больших затрат времени, необходимых для выполнения требований программы (Ribas and Soares, 2011; de Brauw et al., 2015). Программа Bolsa Família также способствовала сдвигу рабочих ресурсов домохозяйств от официального наемного труда в неформальный сектор (de Brauw et al., 2015); возможно, тем самым домохозяйства старались скрыть получаемый доход, чтобы сохранить право на участие в программе.
Программа Tekoporã в Парагвае оказала негативное влияние на предложение мужской рабочей силы, возможно вследствие увеличения суммы минимально приемлемого вознаграждения22 для малоимущих мужчин, которые таким образом сократили свое участие в случайных видах заработка (Soares, Ribas and Hirata, 2008). Однако в Мексике программа PROGRESA/Oportunidades/Prospera не повлияла на предложение труда взрослых работников; это же относится и к программе Programa Apoyo Alimentario, оказывающей продовольственную помощь в виде денежных или натуральных пособий в регионах, не охваченных программой Oportunidades. Предоставление пособий в рамках обеих программ привело к значительному сдвигу занятости мужчин (но не женщин) от сельского хозяйства в сторону более прибыльных видов работы в других секторах (Skoufias, Unar and González-Cossío, 2008; Alzúa, Cruces and Ripani, 2012).
Фактические данные, относящиеся к программам необусловленных пособий в странах Африки к югу от Сахары, также демонстрируют неоднозначную картину. В Южной Африке схемы пенсионного обеспечения по старости оказали различное влияние, хотя все они вели к общему сокращению трудовой занятости пожилых людей. В ряде исследований было выявлено либо отсутствие эффекта, либо отрицательное воздействие на предложение рабочей силы (см., например, Ranchhod, 2006). С другой стороны, после внесения поправок на миграцию в некоторых домохозяйствах такие пособия повысили участие в рынке труда, поскольку пенсии обеспечивали поддержку мигрантам до достижения ими экономической самодостаточности, а также позволяли пожилым пенсионерам заботиться о маленьких детях, что давало возможность более молодым взрослым искать работу по найму (Ardington, Case and Hosegood, 2009).
В Замбии и Малави и в меньшей степени в Кении программы предоставления денежных пособий вели к сдвигу среди взрослых от наемного сельскохозяйственного труда к работе на своей ферме. В Замбии пособия в рамках Программы предоставления грантов для детей привели к сокращению участия членов семьи в сельскохозяйственных работах по найму и к снижению интенсивности этих видов труда. Эффект был особенно выражен для женщин: сокращение участия составило 17 процентных пунктов, интенсивность труда снизилась на 12 дней в год. И у мужчин, и у женщин увеличилось время, затрачиваемое на семейный сельскохозяйственный и несельскохозяйственный бизнес (Daidone, Davis, Dewbre, González-Flores et al., 2014). В Малави программа SCT привела к заметному сокращению (по данным второго последующего опроса – на 61%) участия в неквалифицированном наемном сельскохозяйственном труде, поскольку получатели помощи перешли от вынужденной, в силу отсутствия альтернатив, занятости в ганью23 к производственной деятельности на своих фермах (Covarrubias, Davis and Winters, 2012). В Кении (Asfaw et al., 2014) и Лесото (Daidone, Davis, Dewbre and Covarrubias, 2014) такой сдвиг варьировался в зависимости от возраста и пола, в Гане (Handa et al., 2013) программа LEAP также привела к росту трудовой деятельности на фермах. Данный сдвиг систематически получал подтверждение в результатах качественных оценок, проведенных непосредственно на местах: в Гане, Зимбабве, Кении, Лесото и Малави (Barca et al., 2015). В Эфиопии ни программа PSNP, ни предоставление дополнительного набора сельскохозяйственных услуг и ресурсов не повлекли за собой сокращения предложений рабочей силы (Gilligan, Hoddinott and Taffesse, 2008).
В ситуации, когда программы социальной поддержки, особенно программы общественных работ, имеют достаточно большие масштабы, может возникать относительный дефицит рабочей силы на городском и сельском рынке труда с соответствующим ростом заработной платы неквалифицированных работников. В некоторых контекстах это может снижать уровень эксплуатации работников благодаря повышению минимального размера приемлемой платы за труд. Например, благодаря осуществлению Проекта Мекет по обеспечению средств к существованию – программы «деньги за работу» в Эфиопии – неимущие домохозяйства получили возможность добиться в переговорах с более богатыми домохозяйствами более благоприятных условий издольщины и использования скота (Adams and Kebede, 2005). В программе общественных работ в рамках национального закона MGNREGA в Индии размер оплаты труда был установлен выше местного уровня вознаграждения на временных работах, что позволило людям отказываться от временного найма в условиях эксплуатации, например в форме кабального труда (McCord, 2012). Кроме того, в результате установления одинакового размера вознаграждения для мужчин и женщин программа способствовала сокращению гендерного разрыва в отношении оплаты труда; размер заработной платы временных работниц-женщин в охваченных программой районах вырос на 8% по сравнению с остальными районами (Azam, 2012).
Вместе с тем, в ситуациях, когда в программах общественных работ участникам выплачивается вознаграждение, которое превышает преобладающие местные расценки, может возникать дисбаланс на местных рынках труда в виде дефицита рабочей силы в других отраслях производства (Creti, 2010; McCord, 2012). Программа MGNREGA фактически снизила разброс сезонных колебаний спроса на рынке труда и таким образом стабилизировала ставки оплаты труда (Shariff, 2009; Creti, 2010). Тем не менее, установление заработной платы в программах общественных работ в соответствии с преобладающими местными расценками в беднейших районах в большинстве стран Африки к югу от Сахары может создавать препятствия для достижения поставленных целей в сфере продовольственной безопасности вследствие возможного оттока рабочей силы из сектора наемного сельскохозяйственного труда (Barrett, Holden and Clay, 2005).
Социальная защита способствует сокращению использования детского труда
Фактические данные в большинстве случаев (хотя и не во всех из них) свидетельствуют о том, что программы социальной защиты могут сокращать использование детского труда. По данным двух масштабных систематических обзоров в Латинской Америке, большинство обусловленных программ денежных пособий значительно снижали уровни использования детского труда (IEG, 2011; Fiszbein et al., 2009). Программа Tekoporã в Парагвае не оказала существенного влияния на детский труд, однако привела к улучшению школьной посещаемости (Soares, Ribas and Hirata, 2008). С другой стороны, ныне завершенная программа Red de Protección Social в Никарагуа привела к сокращению использования труда детей в возрасте 7–13 лет на 3–5 процентных пункта (Maluccio and Flores, 2005). Позитивное воздействие в плане детского труда чаще отмечается применительно к детям более старшего возраста. Например, программа PROGRESA/Oportunidades/Prospera в Мексике позволила сократить использование труда подростков 12–17 лет, особенно мальчиков, и повысить охват обучением в младших отделениях средней школы (Skoufias and Parker, 2001). Аналогичные результаты были получены в исследованиях по оценке двух программ обусловленных денежных пособий в Камбодже и Пакистане, двух программ школьного питания в Бангладеш и Буркина-Фасо, одной программы необусловленных денежных пособий в Эквадоре и двух программ освобождения от платы за учебу/предоставления стипендий в Индонезии и Колумбии (IEG, 2011).
В странах Африки к югу от Сахары множество программ необусловленных денежных пособий ассоциировалось со значительными сокращениями в использовании детского труда. В Южной Африке общее количество рабочих часов детей, проживающих в семьях, где один из членов имел право на получение пенсии по старости, уменьшилось на 33% (Edmonds, 2006; IEG, 2011). В Кении программа CT-OVC значительно снизила использование труда детей, особенно мальчиков, на семейных фермах (Asfaw et al., 2014; OPM, 2013b), также снизила масштабы детского труда на фермах программа CGP в Лесото (Daidone, Davis, Dewbre and Covarrubias, 2014). Аналогичные результаты были продемонстрированы в программе LEAP в Гане (OPM, 2013a). В Малави программа SCT снизила использование детского труда вне домохозяйства, но повысила его в домашних условиях, поскольку дети заменили взрослых в выполнении домашних обязанностей, уходе за другими членами домохозяйства и работе на ферме; тем не менее, это сочеталось со значительным ростом школьной посещаемости (Covarrubias, Davis and Winters, 2012). Модель предоставления грантов для детей в Замбии не оказала выраженного влияния на использование детского труда (Daidone, Davis, Dewbre, González-Flores et al., 2014). В Эфиопии воздействие схемы общественных работ в рамках программы PSNP было неоднозначным: увеличилось количество времени, в течение которого дети работали за деньги, и времени, которое девочки тратили на учебу, но параллельно с этим произошло сокращение общего времени, затраченного детьми на все виды работы (включая выполнение домашних обязанностей) (Woldehanna, 2009).
Социальная защита стимулирует участие в общинных социальных сетях
Эффекты мероприятий социальной защиты выходят за пределы домохозяйств и распространяются на местные общины и экономику. Вышеописанные дополнительные внешние эффекты могут проявляться через местные социальные сети, которые помогают преодолеть кредитные и денежные ограничения и посредством которых малоимущие домохозяйства могут справляться с риском, используя неформальный обмен ресурсами среди членов расширенных семей, друзей и соседей24. Например, в Эфиопии членство в неофициальных сберегательных ассоциациях (иддир), основная функция которых заключается в оказании помощи в связи со смертью близких или в других тяжелых жизненных ситуациях, улучшает доступ домохозяйства к земельным ресурсам, трудоустройству и кредитным рынкам на 7–11 процентных пунктов (Abay, Kahsay and Berhane, 2014). В Мексике (Angelucci et al., 2009) домохозяйства, входящие в расширенную семью, совместно использовали ресурсы и могли более эффективно сглаживать дисбалансы потребления, по сравнению с их соседями, не имевшими близких родственников в деревне; им также было легче осуществлять крупные расходы, например на образование для своих детей. В результате домохозяйства с более развитыми социальными связями со временем накапливали больше ресурсов, чем их изолированные, но в других отношениях находящиеся в таких же условиях соседи.
Появляются эмпирические данные о связях между мерами социальной защиты и ростом участия в общинных социальных сетях. Программа Tekoporã в Парагвае повлекла за собой рост членства в профсоюзах, кооперативах, ассоциациях производителей и религиозных группах на 6–10 процентных пунктов. Степень социального участия беднейших домохозяйств выросла на 7–9 процентных пунктов, участие умеренно бедных не претерпело значительных изменений (Soares, Ribas and Hirata, 2008).
Программы необусловленных денежных пособий, вероятно, помогли бенефициарам вновь войти в существующие местные социальные сети, поскольку к ним улучшилось отношение и повысилось доверие со стороны других членов общины. Эти программы в ряде случаев способствовали развитию предпринимательской деятельности бенефициаров и улучшили их экономические возможности в целом, повысили их социальный стимул и уровень самооценки, а также стимулировали укрепление связей в пределах общины. Эти факторы оказывают прямое и непрямое полезное влияние на устойчивость к внешним воздействиям домохозяйств и устойчивость в обеспечении средств к существованию. В шести программах денежных пособий в странах Африки к югу от Сахары (Barca et al., 2015)25 регулярные и предсказуемые выплаты нередко улучшали доступ бенефициаров к общинным социальным сетям, однако активное участие в принятии решений было затруднено для пожилых, людей с ограниченными возможностями передвижения и неграмотных.
Программа CGP в Лесото в значительной степени укрепила механизмы взаимоподдержки в отношении использования продовольствия, при том что снизились поступления средств от родственников, проживающих за пределами общины (Daidone, Davis, Dewbre and Covarrubias, 2014). В Малави общий объем частных переводов средств получателям денежных пособий снизился на 32%, главным образом вследствие сокращения помощи в виде денежных и натуральных подарков от друзей и родственников, а не в результате снижения поступлений от работающих за пределами общины (Covarrubias, Davis and Winters, 2012). В Эфиопии (Berhane et al., 2011) не было получено данных, свидетельствующих о том, что программа PSNP привела к снижению или замещению частных денежных переводов. Однако в более раннем исследовании (Gilligan et al., 2009) было найдено, что программа в некоторых случаях при регулярных выплатах приводила к прекращению частных переводов средств, а при нерегулярных – к их сокращению. С другой стороны, не было получено доказательств того, что продовольственная помощь и программы «продовольствие за работу» вытесняли частные денежные переводы, получаемые скотоводами в Кении и Эфиопии (Lentz and Barrett, 2005). В Южной Африке пожилые пенсионеры стали получать на 25–30% меньше частных переводов средств от своих детей, после того как им была назначена пенсия (Jensen, 2003; IEG, 2011).
В Латинской Америке были также собраны данные о влиянии программ социальной защиты на частные переводы средств. Так, программа (ныне завершенная) Red de Protección Social в Никарагуа не вытеснила частные пособия, такие как подарки и предоставление денег в долг (Maluccio and Flores, 2005). В Мексике влияние программы PROGRESA/Oportunidades/Prospera на частные пособия варьировалось в зависимости от ее продолжительности. Через шесть месяцев после ее начала программа вытеснила частные пособия для домохозяйств-бенефициаров (Albarran and Attanasio, 2002), однако, по данным, полученным в другом исследовании (Teruel and Davis, 2000), через 19 месяцев этот эффект уже не наблюдался. В общинах, охваченных программой, поток частных пособий для домохозяйств, не являющихся бенефициарами, был на 33% выше, по сравнению с контрольными общинами (Angelucci and De Giorgi, 2009; IEG, 2011).
Программы социальной защиты могут также создавать напряженность в местных сообществах. В Гане, Зимбабве, Кении, Лесото и Объединенной Республике Танзания необусловленные денежные пособия становились источником зависти и напряженности между бенефициарами и теми, кто не получал таких выплат (OPM, 2013a; OPM, 2013b; Barca et al., 2015; Pellerano et al., 2014; Evans et al., 2014). Сообщения об аналогичной напряженности поступали применительно к бывшей программе PROGRESA в Мексике. Жители, не получающие пособий, не понимали, почему они не включены в число бенефициаров, и их неудовольствие порой выплескивалось наружу, особенно в тот момент, когда бенефициары получали на руки деньги (Adato, 2000). Причиной этих трений были главным образом фактические или предполагаемые ошибки в определении прав на пособие, недостаток гласности в процедурах отбора и неудовлетворительная коммуникация.
Общественные работы способствуют развитию местной инфраструктуры и других общинных активов
Программы общественных работ направлены на сокращение масштабов нищеты и лишений, предлагая или гарантируя доступ к трудоустройству на работах по развитию активов на общинном уровне, в частности по созданию инфраструктуры, обработке земельных угодий и предоставлению социальных услуг (Subbarao et al., 2013). Формирование общественных благ – это обычно вторичная, но, тем не менее, ключевая цель; при надлежащем осуществлении такие программы могут с большой эффективностью дополнять семейные инвестиции (Alderman and Yemtsov, 2014). Так, в рамках программы PSNP в Эфиопии было оказано содействие в восстановлении свыше 167 000 гектаров земли и укреплении 275 000 километров береговой линии с использованием камня и грунта и посажено более 900 млн саженцев (World Bank, 2012). Осуществление местных ирригационных проектов в рамках PSNP позволило увеличить запасы воды для сельского хозяйства (Subbarao et al., 2013). В Бангладеш проекты по реконструкции дорог привели к росту оплаты труда в сельском хозяйстве на 27%, среднедушевых уровней потребления – на 11%, а также к повышению охвата детей обоего пола школьным обучением (Khandker, Bakht, and Koolwal, 2006).
Программы общественных работ могут открывать широкие возможности для развития благоприятной с позиций гендерной проблематики общинной инфраструктуры и активов. В отдельных программах социальной защиты непосредственно учитываются связи между инфраструктурой и расширением прав и возможностей женщин с оказанием поддержки более широкому развитию общинных активов с учетом гендерных аспектов; при этом улучшается доступ женщин к ресурсам, таким как вода и топливо, экономится их время и повышается безопасность. В программе PSNP в Эфиопии уделяется приоритетное внимание проектам по развитию общинных активов, которые облегчают трудовое бремя, лежащее на женщинах (Berhane et al., 2013). Примеры включают сооружение общинных источников водоснабжения и дровяного топлива, а также использование общественных работ для культивирования земельных участков домохозяйств, возглавляемых женщинами, где не хватает рабочих рук (Holmes and Jones, 2013). Такая приоритизация производит полезный эффект: например, показано, что сооружение объектов водоснабжения, санитарии и гигиены может снижать рабочую нагрузку для женщин (USAID, 2012).
В других странах также придавалось приоритетное значение «женским» общинным активам. Проект развития сельских дорог в Перу, ориентированный на охват коренного населения, помог женщинам улучшить состояние местных пешеходных дорожек, что облегчило их доступ к социальным службам и рынкам, а девочкам облегчило дорогу в школу (World Bank, 2009; Okola, 2011). Аналогичным образом в Замбии в рамках программы «Продовольствие за работу», осуществлявшейся почти исключительно силами женщин (поскольку мужчины, как правило, не желали работать за неденежное вознаграждение), проводилось сооружение в сельских общинах уборных выгребного типа. Наличие уборных сокращало расстояние, которое женщинам приходилось преодолевать, и тем самым их уязвимость к сексуальному насилию (Kabeer, 2008).
Одна из главных трудностей в осуществлении программ развития активов – это вопрос выбора, то есть решения, кто и каким образом определяет круг работ (см. также раздел «Повышение роли женщин в развитии людских ресурсов посредством социальной защиты» на стр. 46–47). Женщины и мужчины, как правило, считают более важным различные типы инфраструктуры. Даже в тех случаях, когда и те, и другие отдают предпочтение одному и тому же типу активов, например дорогам, могут быть серьезные различия в том, какие дороги считаются более нужными. Например, по данным, полученным в Перу, женщины, которым приходится ходить пешком в пределах всей общины, считали более важным обустройство пешеходных дорожек, а не дорог, пригодных для автомототранспорта. Аналогичным образом в Индии, где программа MGNREGA подвергалась критике за приоритетное создание новых рабочих мест в ущерб развитию инфраструктуры (Mahaptra et al., 2008), женщины-бенефициары поддерживали в первую очередь проекты в области медицинского обслуживания, обеспечения ухода за детьми и санитарии. Тем не менее, поскольку женщины имеют ограниченный доступ к процессу принятия решений, в проектах общественных работ, как правило, уделялось первоочередное внимание дорогам, управлению водными ресурсами и посадке деревьев.
Программы общественных работ также получили свою долю критики. Так, например, во многих бедных домохозяйствах не хватает рабочих рук, и поэтому, в зависимости от контекста, программы общественных работ – это не всегда подходящий метод оказания им помощи. Кроме того, активы, созданные в рамках программ общественных работ, порой не соответствуют базовым техническим стандартам (Devereux and Guenther, 2009).
В целом, социальная защита может оказывать существенное позитивное воздействие на местную экономику
Преобладающая часть бенефициаров программ социальной защиты проживают в условиях, когда рынки финансовых услуг (кредитных и страховых), труда, товаров и производственных ресурсов скудны, труднодоступны или плохо функционируют. Денежные пособия, при условии регулярных и предсказуемых выплат, помогают домохозяйствам преодолевать препятствия, ограничивающие их доступ к кредитам или наличности (Tirivayi, Knowles and Davis, 2013). Это, в свою очередь, может способствовать росту вложений в производственные активы и другие приносящие доход виды деятельности, повышать роль бенефициаров в общинных социальных сетях, улучшать доступ к рынкам и обеспечивать поступление дополнительных ресурсов в местную экономику.
Непосредственный эффект от получения денежных пособий состоит в повышении уровня покупательной способности домохозяйств-бенефициаров. Как правило, они тратят получаемые денежные средства, хотя часть из них может направляться в сбережения. По мере расходования средств полезное воздействие пособий распространяется от бенефициаров на другие хозяйства. Благодаря куплям-продажам на уровне соседей, покупкам в сельских магазинах и на передвижных рынках включается механизм умножения доходов.
Местный мультипликатор дохода, измеряющий совокупное изменение общей суммы дохода на единицу выплаченного пособия (Taylor, 2013), традиционно рассчитывают с использованием моделей, таких как матрицы социального бухгалтерского учета либо расчетные модели общего равновесия (CGE). Применяя модель CGE в сочетании с моделями микросельскохозяйственных домохозяйств, Taylor, Dyer и Yúnez-Naude (2005) подсчитали, что упразднение программы PROGRESA/Oportunidades/Prospera в западно-центральных регионах Мексики приведет к снижению доходов безземельных домохозяйств более чем на 7%, а для домохозяйств, владеющих мелкими земельными участками, снижение составит более 4%. Ликвидация программы окажет минимальное влияние на товарное производство кукурузы, но приведет к сокращению спроса и производства кукурузы для местного потребления на 1,3–2,1%. Аналогичным образом в Бразилии, благодаря повышению примерно на 10% объема пособий в программе Bolsa Família муниципальный ВВП вырос на 0,6% (Landim, 2009).
Модель оценки воздействия в масштабах местной экономики (ОВМЭ) позволяет зафиксировать эффекты умножения доходов под воздействием программ социальной защиты и других мер путем оценки их влияния на местную экономическую активность (Taylor and Filipski, 2012). Методика ОВМЭ позволяет в полной мере оценить и понять влияние денежных пособий на местную экономику, в частности на производственную деятельность групп-бенефициаров и тех, кто не получает пособия; почему эти эффекты возникают и как они могут меняться при наращивании масштабов программ с их распространением на более обширные территории. Все эти аспекты имеют важное значение для разработки проектов и разъяснения государственным органам и другим партнерам их возможных последствий26.
Модель ОВМЭ была использована для расчета мультипликаторов дохода в ряде программ и стран (рисунок 13). Разброс ориентировочных значений составляет от 1,25 в Малави до 2,52 в муниципальных образованиях провинции Хинтало-Уаджират в Эфиопии. Последний показатель означает, что каждый эфиопский быр, перечисленный в рамках Пилотной программы социальных денежных пособий (SCTPP) Эфиопии в провинцию Хинтао-Уаджират, генерирует дополнительные 1,52 быра, таким образом местная экономика получает в общей сложности 2,52 быра дохода.
Различия между странами и между районами в пределах стран определяются такими факторами, как уровень открытости и структура местной экономики, доля приобретаемых товаров и услуг местного производства, а также гибкость местного рыночного предложения. Когда реагирование местных производителей ограниченно, повышение спроса под влиянием программы денежных пособий может приводить к росту цен, что в результате снижает мультипликатор дохода в реальном выражении (врезка 12). В каждом исследовании с применением ОВМЭ авторы включили в модель различные ограничения, в частности кредитные и относящиеся к капитальным затратам. При ограниченном предложении реальный мультипликатор дохода может быть существенно ниже номинального, хотя во всех случаях он будет все равно превышать единицу (рисунок 13).
Программа предоставления грантов для детей в Замбии потенциально могла поднять уровень дохода до 1,79 квачи на каждую перечисленную квачу; однако ввиду ограниченного рыночного предложения и инфляции реальный мультипликатор мог составить только 1,34 (American Institutes for Research, 2013). В Гане ограничения предложений могли снизить мультипликатор с 2,5 до 1,5 (Thorne et al., 2014).


Наглядный пример дает введенная в действие в Эфиопии в 2011 году программа SCTPP. Программа охватывает две вореды27 в регионе Тыграй: одну сельскую (Хинтало-Уаджират), другую городскую (Аби-Ади) (Kagin et al., 2014). Каждый быр, выплаченный в сельском муниципалитете Хинтало-Уаджират, давал дополнительные 1,52 быра в местной экономике, то есть суммарный мультипликатор дохода составил 2,52. Для сравнения, каждый быр, выплаченный в городском муниципалитете Аби-Ади, дополнительно давал только 0,35 быра, и суммарное значение мультипликатора дохода составило 1,35. Таким образом, изначальное перечисление 5,58 млн быров в Хинтало-Уаджират и 1,62 млн быров в Аби-Ади потенциально привело к генерированию соответственно 14,06 млн и 2,19 млн быров дополнительных доходов в местной экономике. Разная выраженность эффекта была обусловлена тем, что в отличие от Хинтало-Уаджирата в Аби-Ади действовал только сектор розничной торговли. Хотя было оказано значительное воздействие на этот сектор, многие приобретаемые товары были произведены вне целевого региона. Поэтому эффекты умножения распределены более широко за пределами местной экономики, в отличие от сельской территории Хинтало-Уаджират.
В Хинтало-Уаджират домохозяйства, не вошедшие в число бенефициаров, непрямым образом получали пользу от экономического взаимодействия с домохозяйствами-бенефициарами; практически все дополнительные эффекты пособий распространялись на не охваченные программой хозяйства, которые, обладая производственными активами, могли воспользоваться ростом спроса. Ограниченное рыночное предложение в Хинтало-Уаджират привело к снижению мультипликатора до примерно 1,84 (Kagin et al., 2014). Из этого можно заключить, что сельскохозяйственные и инфраструктурные меры, направленные на ослабление ограничений со стороны рыночного предложения, являются важным дополнением к мерам социальной защиты.
Ключевые положения
Социальная защита может улучшать показатели питания, здравоохранения и образования, что оказывает позитивное воздействие на будущую производительность труда и возможности трудоустройства.
4.Понимание источников эффективности и их учет при подготовке и реализации программ
Рассмотренные выше факты показывают, что программы социальной помощи способны эффективно содействовать сокращению масштабов нищеты, повышению уровня продовольственной безопасности и питания, способствовать сбережению средств, инвестициям и экономическому росту на местах. Но не все программы одинаково эффективны, их воздействие может сильно различаться как по масштабам, так и по характеру. Несхожесть программ социальной защиты заметно затрудняет сравнение их воздействия. Даже когда программы, казалось бы, очень похожи между собой, как в случае предоставления денежных пособий беднякам, различие подходов к их подготовке и реализации может привести к тому, что очень разными будут и полученные результаты. В настоящей главе мы рассмотрим, какие аспекты подготовки и реализации программ определяют их эффективность. Следует, однако, помнить, что, с одной стороны, воздействие может быть непосредственно связано с целью программы, а с другой – приводить к непредвиденным последствиям.
Целевые программы позволяют достигать результатов с меньшими затратами
Как правило, программы социальной защиты нацелены на определенных бенефициаров. Так, программы предоставления денежных пособий обычно реализуются ради сокращения масштабов нищеты и поэтому должны нацеливаться на бедняков. Наряду с этой общей целью, отдельные программы, реализуемые, в частности, в странах Африки к югу от Сахары, направлены на решение более конкретных задач по поддержке уязвимых групп, например, сирот, носителей ВИЧ, стариков или школьников. В какой мере будут достигнуты предполагаемые результаты, будет зависеть, в частности, от того, насколько полно и точно будет охвачена целевая группа.
При этом разработка программ не обязательно предполагает четкое таргетирование. По ряду причин, в том числе в силу исторической и политической традиции, простоты осуществления и приверженности принципу всеобщего равенства, реализуются программы, в рамках которых социальная защита предоставляется всему населению. В Египте, например, где до последнего времени объем субсидий составлял 1–2% ВВП, 60% выделяемых средств предоставлялись без определения целевых групп28. Остальные средства шли на предоставление субсидий по продовольственным карточкам: более 80% египетских домохозяйств получали отпускавшиеся по этим карточкам продукты, в том числе хлеб и сахар. Хотя субсидии и предоставлялись нецелевым порядком, ими смогли воспользоваться многочисленные бедняки. В результате отмены продовольственных субсидий доля бедного населения в Египте, скорее всего, увеличится на девять процентных пунктов, с 25,2 до 34,0% (Breisinger, et al. 2013). Но даже несмотря на программу субсидирования продовольствия, с 2003 года в стране наблюдается устойчивый рост хронической недостаточности питания: около трети детей отстают в росте, рацион 35% египтян лишен должного разнообразия, 48% женщин в возрасте старше 15 лет страдают ожирением. Целенаправленное предоставление субсидий обеспечило бы получение нуждающимися ресурсов в больших объемах и способствовало бы большему разнообразию рациона питания.
Приведенный выше пример показывает, что с учетом ограничений, налагаемых государственным бюджетом, таргетирование позволяет оптимальным образом предоставлять более весомые денежные пособия строго отобранным индивидуальным получателям и домохозяйствам. Не случайно большая часть социальных программ, реализуемых в развивающихся странах, нацелена на определенные группы бенефициаров. Наиболее часто применяемые методики определения целевых групп описаны во врезке 13. Большая часть программ социальной защиты сочетает географическое таргетирование, опосредованное определение доходов и нужд предполагаемых бенефициаров и участие общины. Так разрабатывается большинство программ обусловленного предоставления денежных пособий в регионе Латинской Америки и Карибского бассейна и большинство программ необусловленного предоставления денежных пособий в странах Африки к югу от Сахары (см. таблицу 1).
Таргетирование сопряжено с издержками: административными, политическими, частными, социальными, стимуляционными (Coady, Grosh and Hoddinott, 2004). Административные издержки обусловлены необходимостью проведения сбора и анализа данных для разработки и реализации процесса определения целевой группы. Подсчитать административные издержки по таргетированию непросто: во-первых, достоверные данные отсутствуют, а во-вторых, таргетирование – процесс непрерывный. По завершении начального определения целевых групп необходим постоянный мониторинг, который помог бы выявить возможные случаи мошенничества либо изменения в социальном и экономическом статусе домохозяйств. Частый пересмотр состава целевой группы, конечно, нежелателен, поскольку такие действия порождают неуверенность, которая, в свою очередь, может сказаться на решениях бенефициаров по взятию на себя тех или иных рисков (Farrington, Sharp and Sjoblom, 2007). Наконец, некоторые методы таргетирования сопряжены с высокими административными издержками, и это также следует учитывать (Coady, Grosh and Hoddinott, 2004).
Помимо этого, таргетирование связано с политическими издержками. Если нецелевые программы могут стать источником широкой или общенародной поддержки, то нацеленность на конкретную группу населения может сузить политическую поддержку программы, что непременно скажется на ее устойчивости. Кроме того, при определении целевых бенефициаров возможны манипуляции со стороны групп, имеющих политические привилегии. Численное соотношение групп, охваченных и не охваченных социальными программами, может сказаться на результатах политических выборов и на принятии дальнейших политических решений в отношении таргетирования.
Бенефициары социальных программ также могут нести издержки, например, напрямую связанные с подтверждением соответствия установленным критериям (плата за оформление документов, необходимых для включения в программу, и пр.), либо альтернативные издержки (время тратится на то, чтобы добиться включения в программу и, соответственно, не используется для продуктивной работы). Такие издержки могут повлиять на решение бенефициара о присоединении к программе. Домохозяйства могут получить стимулы к выходу из программы (например, при наличии пособий по безработице они могут утратить стимул к участию в программах общественных работ) либо, наоборот, изменить свое поведение в позитивном ключе (например, отправить детей в школу, если это будет условием участия в программе).
Социальные издержки могут выражаться, например, в том, что соответствие критериям, установленным для включения в программу социальной защиты бедных и уязвимых лиц (например, инвалидов или носителей ВИЧ/СПИД), может лечь на домохозяйство пятном позора и привести к разделению общины на два лагеря – получающих и не получающих пособия. Когда к отбору потенциальных бенефициаров привлекаются члены общины, последствия могут быть еще более серьезными. Доходило до того, что в одной из эфиопских воред бывшие бенефициары по программе PSNP, узнав о своем исключении из программы, сожгли амбар, где хранил зерно один из членов группы по продовольственной безопасности (Devereux et al., 2008).
Без оценки эффективности определения целевых групп бенефициаров невозможно определить экономическую целесообразность использования того или иного механизма таргетирования в плане достижения поставленных целей. Для оценки эффективности таргетирования существует целый ряд инструментов29. Часто для измерения используется анализ избыточного (ошибка включения) и недостаточного (ошибка исключения) охвата. Ошибка включения имеет место, когда в программу включаются бенефициары, не отвечающие установленным критериям, а ошибка исключения – когда бенефициары, соответствующие таким критериям, в программу не включаются. Ошибки могут возникать как на этапе разработки, так и на этапе реализации программы (Sabates-Wheeler, Hurrell and Devereux, 2014). На этапе разработки причин возникновения ошибок, как правило, две: бюджетные ограничения, заставляющие правительства ограничивать число бенефициаров (при этом имеет место не ошибка, а, скорее, планово недостаточный охват)30, и выбранный метод выявления бедняков. На этапе реализации причинами ошибок могут быть неверное определение экономического или социального статуса бенефициара, отсутствие документов, которые должны представить потенциальные бенефициары, и низкая эффективность при осуществлении процесса таргетирования. Важно наличие адекватного административного потенциала: в Бразилии, например, чем выше уровень руководства муниципалитета, тем шире охват населения программой Bolsa Família (Portela Souza, et al. 2013).


Еще один распространенный инструмент измерения эффективности таргетирования – показатель CGH, получивший свое название по именам разработавших его исследователей (Coady, Grosh and Hoddinott, 2004). Показатель сравнивает фактические результаты программ в плане таргетирования с общим эталонным результатом выборочного или всеобщего распределения благ. Рассчитывается показатель делением доли благ, пришедшейся на наиболее бедные процентили, на долю населения, к таким процентилям принадлежащую. В рамках наиболее широкого анализа таргетирования реализованных на настоящее время программ показатель CGH был рассчитан для 122 социальных программ, осуществленных в 48 странах. Авторы обнаружили, что в среднем передача ресурсов беднякам на 25% превысила гипотетический объем ресурсов, который последние получили бы при выборочном распределении благ. Они также отметили, что в среднем лучше работали методы непосредственного и опосредованного определения доходов и нужд потенциальных бенефициаров, признав при этом, что лучшие методы подсчета дали и самый большой разброс результатов. В заключение исследователи указали, что ни один метод таргетирования не может быть признан более эффективным, чем другие, и что в зависимости от программы и страны эффективность одного и того же метода может быть выше или ниже.
На практике наилучшие результаты дает сочетание различных методов, однако ключевую роль играет фактическое осуществление программы. Здесь многое зависит от уровня потенциала в части осуществления, ответственности и подотчетности и степени неравенства: чем заметнее неравенство, тем проще выявить бедных и уязвимых, то есть тем более эффективным будет таргетирование (Coady, Grosh and Hoddinott, 2004).
Выбор предпочтительного метода определения целевой группы обусловлен перечисленными выше факторами, но при этом существуют инструменты, которые, как полагают, в любом случае способны сделать таргетирование более эффективным. Считается, что в Латинской Америке наиболее эффективно таргетирование осуществляется в рамках бразильской программы Bolsa Família, поскольку она предполагает ведение единого реестра домохозяйств (CadÚnico) (врезка 14) (Lindert, et al. 2007). Реестр ведется с 2001 года, в него включены более 23 млн семей. Используется реестр при разработке и осуществлении всех программ, за исключением программы социального страхования (Del Grossi and Marques, 2015; World Bank, 2014). Наличие единого реестра домохозяйств позволило повысить эффективность и снизить издержки, что привлекло к нему интерес других стран. Сегодня такие социальные реестры ведутся или составляются в 23 странах, еще десять стран намерены составить подобные реестры (World Bank, 2014).
Единые реестры позволяют правительствам более эффективно подбирать сочетания программ. В Бразилии реестр CadÚnico используется при одновременном осуществлении десяти программ. В Перу бенефициары реализуемой в сельских районах программы обусловленного предоставления денежных пособий Juntos отбираются на основании данных, содержащихся в едином реестре домохозяйств (Padrón General de Hogares), и результатов, получаемых из системы таргетирования Sistema de Focalización de Hogares. Те же данные и результаты таргетирования используются при подготовке и реализации других социальных программ, в частности, программ, направленных на улучшение питания, таких как Vaso de Leche, Comedores Populares, Programa Integral de Nutrición, и программы бесплатного медицинского страхования Seguro Integral de Salud. Помимо этого, единые реестры позволяют правительствам проводить согласованные и обеспечивающие больший эффект меры в сферах социальной защиты и сельского хозяйства (к рассмотрению данного вопроса мы вернемся в главе 5).

Показатели таргетирования используются как инструмент сокращения масштабов нищеты. Совершенствование таргетирования, однако, требует средств, вследствие чего ресурсов, доступных для распределения среди населения, будет меньше. Таким образом, может сложиться ситуация, когда целевая группа бенефициаров определена точно, но воздействие программы в плане сокращения масштабов нищеты будет слабее, чем если бы при таргетировании были допущены неточности. Отсюда следует, что любая оценка должна в первую очередь уделять внимание воздействию программы с точки зрения сокращения масштабов нищеты, а не таргетирования как такового (Ravallion, 2009).
Значение размеров, периодичности и предсказуемости предоставления денежных пособий
Социальная помощь позволяет сократить масштабы нищеты и голода, положительно сказывается на производстве. Но такое воздействие имеет место лишь тогда, когда пособия могут ликвидировать ограничения в части наличия денежных средств и доступа к кредитам, без чего домохозяйства не могут должным образом управлять рисками. Наиболее эффективны в этом смысле программы, в рамках которых адекватные по размеру пособия предоставляются на регулярной и предсказуемой основе (IEG, 2011; Barca et al. 2015; Tirivayi, Knowles and Davis, 2013; Daidone, et al., 2015).
Так, в Бангладеш особо мощным воздействием в плане расширения прав и возможностей женщин и повышения уровня благополучия отличились программы RMP и FFA, по которым размер пособия был больше (почти вдвое), чем по программам IGVGD и FSVGD (Ahmed, Quisumbing, et al. 2009) (описание программ см. в главах 2 и 3). В Малави мощное воздействие программы SCT также было обусловлено размером пособий, который доходил до 30% общей суммы затрат домохозяйств-бенефициаров (Boone et al., 2013). С другой стороны, денежные пособия, предоставлявшиеся в Лесото по программе CGP, расходовались бенефициарами в основном на приобретение продовольствия и образование детей, их воздействие на стратегию использования источников средств к существованию было минимальным, поскольку размер пособий был недостаточно большим (Pellerano et al., 2014). На примере Эфиопии получены фактические доказательства, что многое зависит и от того, как долго осуществляется программа: уровень продовольственной безопасности тех, кто участвовал в программе PSNP в течение пяти лет, поднялся ощутимо выше, чем у тех, кто участвовал в программе в течение года (Berhane, et al. 2011).
Если сравнивать размеры пособий как доли душевого потребления членов домохозяйств-бенефициаров, можно заметить, что пособия, предоставляемые в рамках различных программ, заметно разнятся. Расчеты на основании данных, содержащихся в базе данных ASPIRE (Атлас социальной защищенности – показатели устойчивости и равноправия) Всемирного банка, показывают, что размеры пособий, выраженные как процентная доля доходов/потребления бенефициаров, в Восточной Европе и Центральной Азии составляют 53%, в Латинской Америке – 27%, а в странах Африки к югу от Сахары и в развивающихся странах Азии – 10% (Fiszbein, Kanbur and Yemtsov, 2013). В Латинской Америке размеры пособий, особенно по наиболее масштабным программам, как кажется, «откалиброваны» таким образом, чтобы перекрыть коэффициент нищеты. Barrientos и Hinojosa-Valencia (2009), однако, пришли к заключению, что пособия предоставляются, в первую очередь, в целях содействия школьному образованию и обеспечения доступа к услугам здравоохранения, и только после этого встает вопрос о выходе из нищеты.
В странах Африки к югу от Сахары суммы пособий, предоставляемых по той или иной программе, как правило, соотносятся с заявленными целями программы. К примеру, реализуемая в Замбии модель предоставления грантов для детей ставит целью ежедневно обеспечивать каждому члену домохозяйства хотя бы один прием пищи, на этой основе и определяется размер пособия. Другие программы нацелены на вывод бенефициаров из нищеты и голода либо на предоставление пособий, частично перекрывающих разницу между фактическими доходами бенефициаров и суммой, соответствующей нахождению на черте нищеты. Большинство программ, реализуемых в странах Африки к югу от Сахары, ставят своей основной целью обеспечение продовольственной безопасности, поэтому размер пособий чаше всего определяется с учетом черты голода или затрат на однократный прием пищи (Davis and Handa, 2015). По 13 программам в странах Африки к югу от Сахары размер пособий составлял от 10 до 32% душевого дохода бедняков, причем размер пособий по восьми из указанных программ укладывался в диапазон 15–28% (рисунок 14). В Замбии размер пособий по программе грантов для детей достигал почти 30% душевого дохода, в то время как в Гане размер пособий по программе LEAP в начале ее реализации не превышал 10% (рисунок 14). Чем больше размер пособия, тем эффективнее воздействует программа. Порог эффективности, как кажется, составляет 20% душевого дохода.
В странах, где пособия предоставляются в фиксированном размере, относительный размер пособия (доля от дохода бенефициара) определяется размером домохозяйства. В Кении, например, для средних домохозяйств размер пособия равен 14% объема потребления, для крупных – 10%, а для мелких – 22% (Daidone, et al. 2015). По программам, реализуемым в Кении (CT-OVC и HSNP) и Замбии (программа предоставления грантов для детей), размер пособия не корректируется с учетом количества детей в домохозяйстве; в результате, чем меньше домохозяйство, тем сильнее воздействие программы. Если не корректировать размер пособий с учетом инфляции, со временем их относительный размер может уменьшаться. Так, за период с 2007 по 2011 год в Кении относительный размер пособий по программе CT-OVC под воздействием инфляции уменьшился на 60%.
Денежные пособия, предоставляемые в рамках программ социальной помощи, как правило, должны покрывать стоимость минимальной продуктовой корзины. Если преследуются какие-либо дополнительные цели, размер пособия должен быть соответствующим образом увеличен. Согласно имеющимся данным, размеры пособий значительно разнятся. В целом ряде беднейших стран размер пособий намного ниже, чем необходимо, чтобы вывести их получателей из условий нищенского существования (Fiszbein, Kanbur and Yemtsov, 2014).
Представляется, что не менее важны периодичность и предсказуемость предоставления пособий. Нерегулярные разовые пособия будут истрачены домохозяйствами-бенефициарами не так, как они тратили бы регулярно и предсказуемо поступающие суммы. Задержки и непредсказуемость выплат подорвали позитивное воздействие целого ряда программ предоставления денежных пособий в странах Африки к югу от Сахары (Barca, et al. 2015; Daidone et al., 2015). Если пособия выплачиваются нерегулярно, если твердо рассчитывать на эти поступления нельзя, домохозяйствам сложно спланировать, выровнять собственное потребление, а без этого устойчивое изменение в количестве и качестве потребляемого продовольствия невозможно. Возможно, этот фактор и обусловил отсутствие воздействия программ предоставления денежных пособий в Гане и Лесото (Handa et al., 2013; Pellerano et al., 2014). Нерегулярно выплачиваемые пособия либо сберегаются, либо тратятся на более дорогие покупки (Haushofer and Shapiro, 2013; Handa, et al. 2013). Кроме того, регулярность и надежность получения пособий позволяют домохозяйствам-бенефициарам отодвинуть горизонт планирования, более эффективно управлять рисками, преодолевать потрясения и, таким образом, отказаться от негативных стратегий выживания, например, не распродавать скот, не забирать детей из школы. Одновременно домохозяйства могут отказаться от производственных стратегий, построенных на принципе избегания рисков, и принять риски, связанные с выращиванием более доходных культур или с ведением иной, более доходной деятельности. Регулярные и надежные выплаты содействуют повышению уровня доверия и кредитоспособности, позволяют планировать будущее, снижают давление на механизмы неформального страхования. Кроме того, они позволяют домохозяйствам участвовать в деятельности общинных социальных сетей (Barca, et al. 2015).

Зависимость воздействия программ от различных факторов на уровне домохозяйства
Применяемые критерии отбора целевых групп в значительной мере определяют демографические характеристики домохозяйств-бенефициаров, включаемых в программы, в частности, количество работоспособных взрослых. Этим в определенной мере объясняется неодинаковое воздействие программ (Winters and Davis, 2009; Daidone, et al. 2015). Бенефициарами программы LEAP в Гане являются как бедные, так и уязвимые домохозяйства, среди членов которых относительно велика доля престарелых и детей старшего возраста, в то время как работоспособных взрослых относительно немного. Программы CT-OVC в Кении и CGP в Лесото нацелены на поддержку детей бедняков, и в домохозяйствах-бенефициарах зачастую насчитывается много сирот и детей других уязвимых категорий. С другой стороны, бенефициарами программы предоставления грантов для детей в Замбии являются домохозяйства с детьми до пяти лет, причем для подобных домохозяйств с малолетними детьми характерно наличие относительно большого числа взрослых трудоспособного возраста.
Рассмотренные различия демографического характера сказываются на воздействии программ на уровне домохозяйств. Например, домохозяйства, обладающие большим трудовым потенциалом, способны извлечь из денежных пособий больше выгод, направив полученные средства на краткосрочные и более долгосрочные вложения в производственную деятельность. В Замбии размер пособий выше, чем выплачивается по остальным трем программам. Этим можно объяснить, почему уровень предложения рабочей силы и удовлетворенного спроса на нее в Замбии гораздо выше, чем в странах, где реализуются остальные программы (таблица 2). Кроме того, бенефициары замбийской программы более активно инвестируют в ресурсы для сельскохозяйственного производства, орудия труда, скот и несельскохозяйственные предприятия (Daidone, et al. 2015). Играют свою роль и другие факторы, о чем речь ниже, причем четко определить воздействие каждого отдельного фактора не представляется возможным. Таким образом, данные таблицы 2 следует рассматривать как ориентировочные.
Доступ к активам и ресурсам, за исключением трудовых, также способствует производительному использованию денежных пособий. Домохозяйства, имеющие доступ к большим площадям, орудиям труда и/или образованию, как кажется, способны более рационально распорядиться денежными средствами, направив их на производственные цели, и таким образом добиться больших успехов. В целом, денежные пособия более эффективны в плане развития производства, когда основным сдерживающим фактором является не недостаток земли, а отсутствие оборотных средств. При недостатке земли приоритет, как правило, отдается удовлетворению базовых потребностей, а на инвестиции в ресурсы для сельскохозяйственного производства часто не хватает средств (Barca, et al. 2015).

Гендерные аспекты воздействия программ социальной защиты
Воздействие программ социальной защиты разнится еще и потому, что женщины и мужчины по-разному распоряжаются пособиями31. Во-первых, многие программы нацелены именно на женщин: многочисленные исследования показывают, что усиление их контроля над семейными расходами способствует увеличению доли расходов на продовольствие, здравоохранение, образование, детскую одежду, детское питание, и в целом повышению уровня людских ресурсов (Holmes et al. 2014; ФАО, 2011; Yoong, Rabinovich and Diepeveen, 2012). Кроме того, воздействие может быть различным в зависимости от пола детей (Yoong, Rabinovich and Diepeveen, 2012; Duflo, 2003).
Из результатов многих исследований вытекает, что непредвиденное воздействие программ предоставления денежных пособий тоже определяется гендерным фактором. Так, женщины и мужчины могут вкладывать получаемые средства в разведение разных сельскохозяйственных животных: женщины, как правило, разводят мелкий скот – коз, овец, свиней и птицу, в то время как мужчины предпочитают разводить крупный – коров, лошадей и верблюдов (Martínez, 2004; ФАО, 2009; Tirivayi, Knowles and Davis, 2013). Эти различия позже проявляются в использовании активов при реагировании на потрясения. В Бангладеш, например, «женские» активы чаще распродавались в случае болезни в семье, в то время как «мужские» активы, как правило, использовались для покрытия расходов на свадьбу и выкуп невесты (Quisumbing, Kumar and Behrman, 2011). В плане владения сельскохозяйственными животными программа SCT, реализуемая в Малави, оказала наиболее сильное воздействие на домохозяйства, возглавляемые женщинами, поскольку начальный уровень благополучия таких домохозяйств был существенно ниже (Covarrubias, Davis and Winters, 2012). Во всех регионах женщины, как правило, владеют значительно меньшим количеством скота, чем мужчины (ФАО, 2009).
Наконец, гендерные факторы могут влиять на предложение рабочей силы. Например, пособия, получаемые по программе CT-OVC, облегчили кенийским женщинам, в первую очередь тем, которые проживают в удаленной местности, доступ к участию в рынке труда (Asfaw, et al. 2014). На фоне роли, которую женщины играют в уходе за другими членами домохозяйства и в приготовлении пищи, дополнительные доходы могут иметь решающее значение в плане отказа женщин от работы вне домохозяйства с переключением на домашний труд.
Особенности построения программ
Различные программы предполагают использование различных инструментов. Соответственно, и их воздействие будет различаться. Так, обусловленные программы сильнее воздействуют на поведение, чем программы необусловленного предоставления пособий. В Бангладеш программа RMP обеспечивает самый высокий (в сравнении с программами FFA, IGVGD и FSGVD) рост накоплений, поскольку увеличение накоплений является условием участия в программе (Ahmed, Quisumbing, et al. 2009). В Буркина-Фасо одним из условий участия в программе обусловленного предоставления денежных пособий является ежеквартальное посещение детьми в возрасте до пяти лет местных клиник, осуществляющих мониторинг роста и развития. В результате среди участников программы заметно увеличилось количество посещений медицинских учреждений в профилактических целях, чего не наблюдается среди участников программ необусловленного предоставления пособий (Akresh, de Walque and Kazianga, 2012).
С другой стороны, результаты осуществления программ необусловленного предоставления денежных пособий в странах Африки к югу от Сахары указывают, что, как минимум, в сфере образования воздействие таких программ несколько превосходит воздействие в той же сфере реализуемых в разных странах мира программ обусловленного предоставления пособий (Kenya CT-OVC Evaluation Team, 2012; Baird, et al. 2013). Во многих странах Африки к югу от Сахары постановка жестких условий участия в программах предоставления пособий отчасти заменяется настоятельными рекомендациями. Как показывают результаты оценок, такой подход обеспечивает сильное воздействие (см. врезку 6 на стр. 30). При отсутствии клиник и школ или при затрудненности доступа к ним, условия в части здравоохранения и образования, которым должны соответствовать участники программ, ставить бесполезно (Grosh, et al. 2008; Handa and Davis, 2006).
Значение рынков
Тип и степень воздействия программ предоставления денежных пособий в плане производственной деятельности определяются также характером местной экономики. В сельских районах, где имеют место низкая плотность населения, низкий уровень государственных инвестиций и неадекватная государственная инфраструктура, наиболее серьезные ограничения могут быть обусловлены рыночными факторами.
Воздействие денежных пособий на стратегии выбора источников средств к существованию сильнее там, где существуют более развитые рынки (Barca, et al. 2015). Как правило, роль рыночных условий связывается с доступностью средств производства и производственных ресурсов. Например, ввиду наличия больших площадей, большего количества скота, трудовых ресурсов и широкого предложения оплачиваемой работы на уборке сахарного тростника, в кенийской провинции Овендо домохозяйства вкладывали средства в сельскохозяйственное производство охотнее, чем в провинции Кангундо. В аграрном секторе Кангундо экономические возможности ограничены, поэтому жители провинции рассматривают получение денежных пособий в первую очередь как механизм обеспечения социальных гарантий. В Гане и Кении предложение наемной работы на фермах стало для бенефициаров важнейшим толчком к занятию новым видом экономической деятельности. В Малави бенефициары программ предоставления денежных пособий, которые проживают в областях, теснее связанных с рынками, часто вкладывают средства в малый бизнес, в то время как жители отдаленных областей так не поступают (OPM, 2014).
Программы социальной защиты, в свою очередь, оказывают воздействие на местные рынки. Наиболее сильный эффект наблюдается ближе к датам выплат. При этом следует отметить, что размер пособий недостаточен для создания новых рынков (Barca, et al. 2015). Помимо этого, воздействие может зависеть от соотношения величины общины-бенефициара и емкости рынка.
Ключевые положения
Основным фактором, определяющим эффективность социальных программ предоставления пособий в плане достижения поставленных целей, является точное определение целевой группы бенефициаров. При этом затраты на таргетирование следует соотносить с общей суммой выплачиваемых пособий. Каждому методу таргетирования присущи определенные затраты и выгоды – предпочтительного метода на все случаи не существует. Независимо от метода таргетирования, ключевую роль играет фактическое осуществление программы. Чтобы задействовать сильные стороны различных методов, большинство программ используют сочетание нескольких методов.
5.Социальная защита и сельскохозяйственное развитие
Фактические данные, представленные в предшествующих главах, дают убедительную аргументацию в пользу мер социальной защиты, в частности денежных пособий, в поддержку сельских домохозяйств, которые составляют подавляющее большинство малоимущего населения в мире и полагаются на сельское хозяйство как существенный источник дохода. Получатели социальных пособий могут повысить производительность своих хозяйств, и совершаемые ими покупки продовольствия и других местных товаров и услуг могут также стимулировать местную экономику в более широком плане. Однако социальная защита, несмотря на свое ключевое значение для малоимущих и уязвимых, не способна сама по себе трансформировать местную экономику: она может играть лишь вспомогательную роль. Мерами социальной защиты нельзя устранить все структурные ограничения либо исправить рыночные и инфраструктурные недостатки, с которыми сталкиваются сельские фермерские домохозяйства. Для решения проблем нищеты и отсутствия продовольственной безопасности в контексте развития сельских районов и преобразования сельского хозяйства нужны стратегии и меры как в области социальной защиты, так и в сфере развития сельскохозяйственного производства.
В настоящей главе рассматривается широкий спектр возможных решений, направленных на объединение и улучшение координации мер в сфере социальной защиты и сельского хозяйства. Эти решения варьируются от автономных программ социальной защиты и сельскохозяйственных программ (в конкретных секторах), которые в силу запланированной структуры предусматривают их объединение в комплексы мер, сочетающие и социальную защиту, и поддержку сельского хозяйства, до общесекторальных мер, согласованных с целью достижения максимальной взаимодополняемости и сглаживания противоречий (Gavrilovic et al., 2015). Это разделение носит гибкий характер – оба подхода могут сочетаться или использоваться последовательно различными путями.
Единичные, независимо действующие программы в конкретных секторах могут объединять меры социальной защиты и стимулирования сельского хозяйства. Меры социальной защиты можно планировать таким образом, что они будут укреплять сельскохозяйственные источники средств к существованию для бенефициаров. Так, например, программа HSNP в Кении позволяет бенефициарам получать денежные пособия в удобное для них время и в том месте, где они пожелают, чтобы не создавать препятствий для полукочевой скотоводческой деятельности, которая является для них источником средств к существованию. Как обсуждалось в главе 4, даже изменение плана и путей осуществления мер социальной защиты, таких как размер, сроки и регулярность выплаты пособий, может усилить их воздействие на сельское хозяйство. С позиций сельского хозяйства, для того чтобы облегчить доступ уязвимых мелких семейных фермеров к производственным ресурсам, можно предусматривать предоставление субсидий именно в виде таких ресурсов.
Социальная защита и сельское хозяйство могут быть связаны друг с другом в совместных программах, где меры обоих типов призваны воздействовать на конкретные целевые группы. Программы социальной защиты могут быть увязаны с дополнительными сельскохозяйственными пакетами, как это осуществляется в программах общественных работ PSNP и OFSP/HABP в Эфиопии, либо путем состыковки программы денежных пособий CGP с программами развития приусадебных садов в Лесото. Программы социальной защиты можно также комбинировать с мерами по улучшению доступа к финансовым услугам, чтобы помочь домохозяйствам в формировании сбережений и приобретении активов, как это реализовано в программе VUP в Руанде. Социальная защита и поддержка сельского хозяйства также могут быть соединены в комплексных программах, таких как поэтапная модель BRAC в Бангладеш, которая включает разовое предоставление набора производственных активов, денежных средств или продовольственной помощи, содействие в формировании сбережений, обучение, услуги здравоохранения и социальную интеграцию. Меры могут осуществляться поэтапно. По мере того как домохозяйства постепенно наращивают свое благосостояние, они получают более широкий набор дополнительных мер сельскохозяйственной поддержки для оказания помощи фермерам в расширении сельскохозяйственного производства и формировании дохода.
Более тщательное согласование программ позволяет воспользоваться синергиями между социальной защитой и развитием сельского хозяйства. Поскольку связи между сельским хозяйством и социальной защитой проявляются на различных уровнях (в масштабах домашних хозяйств, местных общин и региональной экономики), имеются значительные возможности для использования взаимодействия между программными инструментами даже в том случае, когда они применяются в разных локализациях или охватывают разные группы бенефициаров. Например, меры в области сельского хозяйства, такие как программы централизованных закупок (ПЦЗ), могут быть ориентированы на обладающих производственным потенциалом мелких семейных ферм в тех же районах, где проводятся программы социальной помощи, такие как обеспечение школьного питания. Там, где осуществляются индивидуальные программы, важной задачей является повышение уровня их гармонизации и расширение охвата. Например, можно добиться реализации хорошо скоординированного набора мер социальной защиты и сельскохозяйственной поддержки для определенных групп бедного населения.
В оставшейся части настоящей главы более подробно освещается ряд общих подходов, вопросов и фактических данных, касающихся обеспечения согласованности между социальной защитой и сельским хозяйством. В том числе разбирается ряд примеров совместных программ, обсуждаются два основных направления сельскохозяйственной политики (субсидии в виде сельскохозяйственных ресурсов и кредиты) и вопросы, относящиеся к повышению их согласованности с социальной защитой, а также проводится обзор ПЦЗ. В заключительном разделе обсуждается один из основных оперативных вопросов, который приходится решать в ходе обеспечения согласованности между социальной защитой и сельским хозяйством, а именно отбор бенефициаров.
Объединение мер в отдельных областях в совместные программы
Растущий объем фактических данных относительно воздействия совместных программ подтверждает наличие позитивного воздействия от объединения мер. В Эфиопии домохозяйства, получавшие только пособия в рамках программы PSNP, не приобретали сельскохозяйственные ресурсы и вкладывали лишь ограниченные средства в сельскохозяйственную деятельность (Hoddinott et al., 2012). В отличие от них, домохозяйства, получавшие как пособия PSNP, так и дополнительные пакеты сельскохозяйственной поддержки (OFSP/HABP), в большей доле случаев обеспечивали для себя продовольственную безопасность, заимствовали средства для производственных целей, использовали более совершенные сельскохозяйственные технологии и занимались предпринимательской деятельностью вне фермы (Gilligan, Hoddinott and Taffesse, 2008; Berhane et al., 2014). Эта взаимодополняемость может распространяться в обе стороны: усилия, направленные на повышение урожайности посредством мер OFSP/HABP, иногда были более эффективными при их использовании в сочетании с пособиями в рамках программы PSNP (Hoddinott et al., 2012).
Сопоставление четырех программ социальной помощи в Бангладеш (IGVGD, FSVGD, FFA и RMP, см. также главы 2 и 3) свидетельствует о том, что дополнительные меры, сопряженные с продовольственной помощью и денежными пособиями, оказывают позитивное воздействие. Например, в структуре программы IGVGD было предусмотрено предоставление микрокредитов, что в сравнении с другими программами оказало большее позитивное воздействие в плане приобретения скота и домашней птицы. Все четыре программы также обеспечивали обучение по таким темам, как пути получения дохода, развитие жизненных навыков и базовых навыков грамотности и счета, а также повышение уровня осведомленности по вопросам социальных дел, правовых отношений, здоровья и питания. Обучение приносящим доход видам деятельности было весьма эффективным: большинство участников программы впоследствии предприняли усилия в данном направлении (Ahmed, Quisumbing et al., 2009).
Программа CFPR-TUP, осуществляемая под эгидой BRAC в Бангладеш – это еще один пример комплекса мер, включающего программу социальной защиты, конечная цель которого – вывести наиболее нуждающихся из состояния нищеты и повысить уровень их участия в программах микрокредитования. Оценка полезного воздействия первой и второй фазы программы продемонстрировала увеличение объема сельскохозяйственных активов, находящихся в собственности бенефициаров, рост самозанятости, сбережений, расширение доступа к земельным ресурсам, повышение продовольственной безопасности, дохода, а также сокращение уровней нищеты (Rabbani, Prakash and Sulaiman, 2006; Das and Shams, 2011). Воздействие отдельных мер, предусмотренных программой CFPR-TUP, трудно выделить, но имеющиеся факты указывают на то, что многоаспектные программы, то есть предусматривающие комплекс мер, включая обусловленные или необусловленные денежные пособия, субсидии для приобретения активов в целях получения доходов, обучение полезным навыкам, инвестиции в поддержку общины, социальное развитие и мобилизацию местной элиты, а также оказание помощи в вопросах здравоохранения и питания, могут эффективно способствовать решению более амбициозной задачи устойчивого повышения уровня благосостояния (Ahmed, Rabbani et al., 2009; Sabates-Wheeler and Devereux, 2014)32. Важным фактором успеха программы были предоставление на начальных этапах пособия для обеспечения прожиточного минимума (в качестве компенсационной меры в связи с тем, что активы не сразу генерируют доход), увязка предоставления активов с отдельными предприятиями, получающими доход, а также обучение полезным навыкам (Sabates-Wheeler and Devereux, 2011).
В Перу бенефициары программы социальных денежных пособий Juntos также получали содействие в рамках программы развития сельских районов Haku Wiñay, направленной на укрепление потенциала формирования дохода среди беднейших фермеров путем дополнительной поддержки по таким направлениям, как совершенствование систем производства, улучшение санитарно-гигиенических условий, поддержка сельских предприятий и обучение по финансовым вопросам. В качестве стимула, для того чтобы домохозяйства применяли простые и недорогостоящие технологии, такие как дождевальное орошение, приусадебное садоводство и огородничество, устройство культивируемых смешанных пастбищных угодий, агролесоводство, производство органических удобрений и разведение морских свинок и кур, программа Haku Wiñay предоставляет бенефициарам Juntos производственные активы, техническую помощь и возможность обучения33. Предварительные результаты оценки воздействия показывают, что спустя два года источники дохода от выращивания сельскохозяйственных культур, животноводства и переработки сельскохозяйственной продукции росли быстрее среди бенефициаров, по сравнению с домохозяйствами, не получавшими пособий (Escobal and Ponce, 2015).
Дополнительные меры имеют важное значение для эффективного решения проблемы недоедания
Непосредственные факторы, способствующие улучшению показателей питания, сложны и многогранны. Они включают наличие и надлежащую доступность безопасных, разнообразных и питательных пищевых продуктов; доступ к чистой воде, санитарии и медицинским услугам; правильное питание как детей, так и взрослых. Глубинные, определяющие факторы улучшения показателей питания носят еще более комплексный характер и зависят от экономических, социальных, политических, культурных и экологических условий в более широком плане. Социальная помощь – это важный инструмент улучшения показателей питания среди малоимущих слоев населения, но сама по себе она не может устойчивым образом устранить нищету и недоедание: решение этой проблемы требует дополнительных комплексных действий и взаимодополняющих мер в области сельского хозяйства и продовольственной системы в целом, в здравоохранении и образовании, а также по более широким направлениям политики (врезка 15) (OPM, 2013a).
Особенно важной задачей является повышение содержания микроэлементов в пище. Один из подходов, который пригоден для малоимущих домохозяйств и может сопровождать программы социальной помощи, – это программы развития маломасштабного приусадебного садоводства и огородничества в целях повышения уровней потребления фруктов и овощей в домохозяйстве. Приусадебное садоводство уже широко практикуется, может давать хороший эффект при небольших масштабах и практически осуществимо в большинстве мест, хотя потребности в воде и в трудозатратах могут создавать проблемы, которые следует учитывать в процессе разработки программ (ФАО, 2013a). Примером мер, успешно повлиявших на развитие домашнего производства, является проект производства продовольствия на приусадебном участке, осуществленный в Бангладеш организацией «Хелен Келлер Интернэшнл» почти два десятилетия назад. Первоначально этот проект был направлен на устройство приусадебных садов и огородов, однако впоследствии сфера его действия была расширена с включением таких компонентов, как разведение мелкого домашнего скота и просветительная работа по вопросам питания (Iannotti, Cunningham and Ruel, 2009). В Лесото пилотный проект по устройству приусадебных огородов был осуществлен в сочетании с реализацией государственной программы предоставления денежных пособий CGP. Сочетание этих двух мер позволило добиться более выраженного воздействия в плане продовольственной безопасности домохозяйств с нехваткой рабочей силы, чем изолированное устройство огородов типа «замочная скважина» (Dewbre et al., 2015)34.

В некоторых общинах потребление питательных микроэлементов можно более эффективно повысить путем развития животноводства. Например, в Эфиопии Проект по разведению молочных коз по инициативе фонда FARM-Африка использовал важную роль коз в смешанных фермерских системах некоторых общин и позволил улучшить показатели питания и семейного благосостояния участников проекта (Ayele and Peacock, 2003). Также в Эфиопии проект «Молоко – это важно», осуществленный организацией «Спасти детей» (Save the Children), позволил увеличить объем продукции скотоводческих хозяйств и улучшить показатели питания детей (Sadler et al., 2012).
Sumberg и Lankoandé (2013) рассмотрели ряд проектов по доверительной передаче молодых самок коров в пользование хозяйствам (проекты, также называемые «скот в кредит»)35. Они пришли к выводу о том, что, хотя эти проекты не оперируют термином «социальная защита», поставленные в них задачи развития активов, улучшения питания и роста дохода, а также отбор целевых групп имеют прочную связь с программами социальной защиты. Тем не менее они предупредили о том, что результаты проекта зависят от целого ряда обстоятельств и что беднейшие хозяйства также имеют меньше всего возможностей справляться с требованиями и рисками, связанными с животноводческими активами. Недавняя оценка позитивного воздействия программы организации «Хевер Интернэшнл» в Руанде по безвозмездному предоставлению дойных коров и мясных коз показала, что в домохозяйствах, получивших корову или козу, повысились уровни потребления соответственно молочных продуктов и мяса (Rawlins et al., 2014). Авторы также отметили, что хотя процедура отбора бенефициаров включала оценку потребностей, программа не охватывала самые бедные (и самые обеспеченные) хозяйства.
Эффективность стратегий домашнего производства продовольствия и их влияния на питание определяется многочисленными факторами (Girard et al., 2012). При значительной распространенности инфекционных болезней позитивное воздействие производственных стратегий без дополнительных мер будет ограниченным. В целом, имеющиеся немногочисленные факты указывают на то, что производственные стратегии могут увеличить потребление пищевых продуктов, богатых микроэлементами, в тех случаях, когда в них заложены четкие задачи в области питания, предусмотрены просветительские мероприятия по вопросам питания и учтены гендерные аспекты.
Включение компонентов просвещения по вопросам питания играет важную роль и может усилить полезное воздействие программ социальной помощи, проектов приусадебных садов и огородов и других мер в области сельского хозяйства на показатели питания. Просвещение по вопросам питания в широком плане нередко определяется как комплексные программы, включающие ряд информационных мер с целью улучшить знания потребителей о том, что означает правильное питание. Конечной целью является такое изменение поведения, когда люди выбирают более питательные пищевые рационы и ведут более здоровый образ жизни. Такие программы могут включать элементы обучения по вопросам питания, публичные информационные кампании, нормативное регулирование рекламы и маркировки. Особенно эффективным такое просвещение может быть в тех случаях, когда оно сочетается с улучшением доступа к разнообразным и питательным пищевым продуктам. Образование по вопросам питания, включающее как общие, так и специальные аспекты, является эффективным средством улучшения питания (ФАО, 2013a).
В следующих разделах мы рассмотрим две основные сельскохозяйственные стратегии – субсидии на сельскохозяйственные ресурсы и предоставление кредитов – и вопросы, связанные с повышением их согласованности с мерами социальной защиты.
Социальная защита и субсидии на приобретение производственных ресурсов для ведения сельского хозяйства
Предоставление субсидий на производственные ресурсы было неотъемлемой частью обеспечения продовольственной безопасности в 1960-х и 1970-х годах, но затем от них стали активно отказываться в пользу рыночно-ориентированных решений в борьбе с нищетой и отсутствием продовольственной безопасности в сельских районах. Однако после периода роста дефицита продовольственной безопасности субсидии на приобретение производственных ресурсов, в частности удобрений, вновь получили широкое распространение в странах Азии, Африки, а также Латинской Америки и Карибского бассейна, особенно на фоне резкого повышения цен на продовольствие и удобрения в период после 2006 года. В настоящее время это наиболее популярная мера поддержки производства, хотя в регионе Латинской Америки и Карибского бассейна такие субсидии в типичных случаях носят маломасштабный и разовый характер (таблица 3) (Demeke et al., 2014). Субсидии на производственные ресурсы обычно предоставляются министерствами сельского хозяйства, однако они часто рассматриваются в качестве составной части как политики социальной защиты, так и сельскохозяйственной политики, поскольку эта мера направлена на поддержку малодоходных мелких семейных фермерских хозяйств и/или на повышение продовольственной безопасности домохозяйств и сокращение масштабов голода.
В странах Африки к югу от Сахары развитие этой политики набрало темпы после первого Африканского саммита по удобрениям, состоявшегося в Абудже (Нигерия) в 2006 году, который призвал государства-члены Африканского союза улучшить доступ фермеров, особенно малоимущих, к удобрениям путем предоставления целевых субсидий (Druilhe and Barreiro-Hurlé, 2012). Субсидии на удобрения привлекательны, потому что они могут поднять уровень производства продовольствия в течение относительно короткого периода и поскольку применение удобрений из расчета на гектар в странах Африки к югу от Сахары является очень низким по сравнению с другими регионами. Например, средний уровень внесения удобрений в Азии составлял 150 кг/га, а в странах Африки к югу от Сахары – лишь 7 кг/га (Druilhe и Barreiro-Hurlé, 2012).
Одной из наиболее изученных программ является Программа предоставления фермерам субсидий на приобретение производственных ресурсов (FISP) в Малави. Введенная в действие в сезон 2005/2006 годов, после сильной засухи в 2004/2005 годах и затяжного периода нехватки продовольствия, программа FISP направлена на укрепление продовольственной безопасности путем стимулирования роста производства и снижения или стабилизации цен на продовольствие. Эта программа охватывает свыше 1,7 млн домохозяйств, что составляет более половины всех домохозяйств и более 60% малых семейных фермерских хозяйств, и заключается в предоставлении субсидий в виде семян кукурузы и удобрений на сумму около 3% ВВП в 2011/2012 годах (Chirwa and Dorward, 2013).


Имело место значительное позитивное воздействие на уровне домохозяйств, рынков и экономики (врезка 16). Наблюдалось заметное позитивное воздействие в плане улучшения доступности кукурузы и снижения цен на кукурузу на сельских рынках, а также повышения ставок оплаты наемного сельскохозяйственного труда (ганью). Общий объем производства кукурузы в стране вырос с 1,2 млн тонн в 2004 году до 3,6 млн тонн в 2013 году и с 2005 года ежегодно превышает национальные потребности (FAO, 2015a)36. Сочетание роста производства, более низких цен на кукурузу и повышение дохода от ганью сократили уровень голода в домохозяйствах с дефицитом продовольственной безопасности. Домохозяйства, получавшие купоны FISP, на 22% чаще сообщали об «адекватных» уровнях производства кукурузы. Две трети домохозяйств сообщили об улучшении продовольственной безопасности на уровне домохозяйства и общины как результат программы субсидирования (Chirwa and Dorward, 2013). Опираясь на успех данной программы в повышении объема производства, другие страны к югу от Сахары ввели аналогичные схемы. В целом они также добились успеха в повышении урожайности и производства сельскохозяйственной продукции, хотя эффект в отношении продовольственной безопасности домохозяйств во многих случаях остался невыясненным, поскольку не проводились оценки уровня воздействия (Druilhe and Barreiro-Hurlé, 2012).
В той мере, в какой программы предоставления субсидий на приобретение сельскохозяйственных производственных ресурсов способствуют повышению уровня продовольственной безопасности через расширение доступности и снижение цен на основные виды продовольствия, они также несут выгоды беднякам, и поэтому можно полагать, что они соответствуют целям политики и программ социальной защиты и вносят вклад в их достижение. Однако в целом подобные программы не ориентированы на малоимущих и не охватывают данные слои населения (таблица 4). Так, например, в Замбии 73% малых семейных фермерских хозяйств обрабатывают менее чем по два гектара земли и составляют 78% малых семейных фермерских хозяйств, проживающих в условиях крайней нищеты. Вместе с тем 55% субсидий на производственные ресурсы поступили в распоряжение 23% домохозяйств, обрабатывающих свыше двух гектаров (Mason, Jayne and Mofya-Mukuka, 2013). Программа в Малави также была ориентирована на малоимущих фермеров, имевших землю и возможности для ее обработки, однако не обязательно входивших в категорию беднейших (Kilic, Whitney and Winters, 2015).
Программы субсидирования закупки удобрений поглощают значительную часть государственных бюджетов на нужды сельского хозяйства: например, Буркина-Фасо, Гана, Замбия, Кения, Малави, Мали, Нигерия, Сенегал, Объединенная Республика Танзания и Эфиопия в 2011 году затратили на поддержку сельского хозяйства 1 млрд долл. США, что составило 28,6% от общего объема государственных расходов (Jayne and Rashid, 2013)37. Связи автономных программ по субсидированию закупки производственных ресурсов с задачами социальной защиты могут на практике выражаться в более полном охвате беднейших домохозяйств субсидиями на приобретение ресурсов, например посредством более точного определения целевых групп и/или приведения размера и состава пакетов субсидируемых ресурсов в соответствие с конкретными нуждами мелких семейных фермерских хозяйств. Целенаправленная поддержка беднейших групп успешнее всего достигается путем формирования пакетов субсидируемых ресурсов, отвечающих потребностям данной категории бенефициаров. Например, в Замбии программа «Пакет продовольственной безопасности» предназначена для домохозяйств, обрабатывающих менее 0,5 гектара, и включает предоставление пакетов производственных ресурсов для 0,25 гектара зерновых, 0,25 гектара маниока и 0,25 гектара овощных культур. Помощь предоставляется бесплатно в течение первых двух лет, в последующие годы фермерам предлагается выплачивать половину стоимости в натуре. Программа является относительно маломасштабной: ее бюджет составляет лишь 5% от размера фондов, которые получает программа FISP (Burke, Jayne and Sitko, 2012). Другой вариант – комбинирование таких пакетов с программами денежных пособий, когда беднейшие бенефициары получают дополнительные средства для закупки не покрываемой субсидиями части необходимых производственных ресурсов.

Сельскохозяйственные кредиты
Ограничения в доступе к кредитам являются основным препятствием для инвестиций в сельское хозяйство. Сельскохозяйственный сектор получает относительно небольшой объем кредитных ассигнований и многие производители подвергаются кредитным ограничениям. Сельские домохозяйства имеют весьма ограниченный доступ к формальным кредитам. Как свидетельствует Adesina (2010), в отдельных регионах Восточной и Западной Африки лишь около 3% коммерческих кредитов были направлены в сельское хозяйство, даже несмотря на то, что на сектор приходилось от 50 до 70% ВВП. Аналогичным образом в Гондурасе, Никарагуа и Перу 40% всех сельскохозяйственных производителей испытывали кредитный дефицит (Всемирный банк, 2007). Zezza et al. (2007) установили, что в масштабах десяти стран Африки к югу от Сахары, Азии и Латинской Америки менее 40% домохозяйств пользуются кредитами (включая заимствования от членов семьи и родственников), и в большинстве стран кредитами пользуется, в среднем, не более одного из десяти домохозяйств. Это отчасти объясняется тем, что неформальные кредиты зачастую очень дороги (Banerjee and Duflo, 2007). Во многих странах придается приоритетное значение решению проблем, связанных с недостатками кредитного рынка, – посредством специальных программ, схем предоставления гарантий по кредитам и деятельности специализированных банков. Почти все страны Азии, Латинской Америки и Карибского бассейна, как и большинство африканских стран, принимают меры, направленные на содействие в получении сельскохозяйственных кредитов (таблица 5).


В Бразилии поддержка и развитие сельского хозяйства являются одним из государственных приоритетов. Для этой цели в 2003 году была создана Национальная программа укрепления семейных фермерских хозяйств (Pronaf – Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar). Она включает, среди ряда прочих видов деятельности, предоставление кредитов для сельскохозяйственного производства. В последние годы в рамках Pronaf было выдано около двух миллионов займов, особенно в регионах с наиболее высоким уровнем нищеты в сельских районах, на общую сумму примерно 10 млрд долл. США. В настоящее время кредиты предоставляются семейным фермерским хозяйствам на условиях субсидированной годовой процентной ставки в размере 2% и покрыты страхованием (врезка 17) (Del Grossi and Marques, 2015).
В рамках программы Pronaf также предоставляются микрокредиты для менее обеспеченных фермеров, валовой годовой доход которых составляет не более 20 000 реалов (около 8 800 долл. США). Микрокредитование более широко практикуется в северо-восточных регионах Бразилии, где Банк Северо-Востока Бразилии предлагает кредитную линию под названием Agroamigo («сельский друг»), которая обеспечивает фермерам услуги консультанта, проводящего прямой мониторинг и помогающего в разработке инвестиционных планов. В 2013 году на займы микрокредитования по линии Agroamigo приходилось свыше 20% всех кредитов Pronaf.
Однако прямое включение беднейших хозяйств в целевую группу для (микро) кредитования оказалось затруднительным. На практике большинство из клиентов микрокредитования, общее число которых в мире составляет ориентировочно 150 миллионов, по-видимому, живут непосредственно за чертой нищеты, а чаще – чуть выше этой черты (Hashemi and de Montesquiou, 2011). Иными словами, они не относятся к беднейшим слоям населения. Это происходит потому, что беднейшим домохозяйствам зачастую не хватает активов и навыков для использования кредита и им бывает трудно выплачивать даже небольшие займы. Кроме того, хотя была продемонстрирована эффективность микрокредитов в повышении благосостояния домохозяйств в Бангладеш (Khandker and Samad, 2014), это не является правилом. По недавно полученным результатам шести исследований, программы микрокредитования оказывали неоднозначное влияние на уровень потребления продовольствия (в большинстве случаев эффект отсутствовал). В этих исследованиях также не было получено четких доказательств того, что микрокредиты сокращают масштабы нищеты или улучшают условия жизни, оцениваемые по совокупному доходу домохозяйств (Banerjee, Karlan and Zinman, 2015).
Фактические данные, относящиеся к программам денежных пособий, также показывают, что даже при возможности получения кредита многие бенефициары предпочитают не брать новый заем, а сократить уже имеющуюся задолженность (Barca et al., 2015). Факты все более убедительно свидетельствуют о том, что лишь за счет микрокредитов малоимущие домохозяйства не в состоянии выбраться из нищеты и повысить уровень своего благосостояния, измеряемого показателями потребления, здоровья, образования и расширения прав и возможностей женщин (Banerjee, Karlan and Zinman, 2015). Для самых бедных микрокредитование должно быть частью комплекса мер или объединенной программы, которая включает социальную помощь (Barrientos, 2012). Так, программа CFPR-TUP, осуществляемая под эгидой BRAC в Бангладеш, включает многочисленные меры, в том числе доступ к кредитам и выплату денежных пособий, конечная цель которых – вывести наиболее нуждающихся из состояния нищеты путем вовлечения в программы микрокредитования (см. также главу 2, стр. 39).
Программы централизованных закупок
Важным фактором, ограничивающим рост сельского хозяйства и развитие сельских районов, является отсутствие адекватных рынков. Одним из инновационных подходов к решению этой проблемы были усилия по приведению программ социальной защиты в соответствие с сельскохозяйственными целями путем использования таких программ в создании рынков для мелких семейных фермерских хозяйств. В рамках так называемых программ централизованных закупок (ПЦЗ) продовольствие, приобретенное на местном уровне непосредственно у фермеров либо у торговых поставщиков, используется в программах социальной помощи, таких как программы школьного питания, а также для создания продовольственных запасов, снабжения больниц или распространения через благотворительные организации38.
Политика поддержания спроса со стороны местных организаций (институционального спроса) содействует развитию сельских районов путем создания рынка для сбыта продукции мелких семейных ферм. Меры, позволяющие связать между собой социальную помощь и удовлетворение институционального спроса, в типичных случаях направлены на поддержку менее обеспеченных фермерских хозяйств, сталкивающихся с ограничениями в доступе к ресурсам. Конечная цель заключается в том, чтобы увеличить объем сельскохозяйственного производства в мелких семейных фермерских хозяйствах, повысить уровень навыков и знаний фермеров и работников служб распространения передового опыта по вопросам производства и рыночной реализации продовольствия, а также связать ассоциации мелких производителей с местными рынками в целом.
Программы школьного питания с использованием местных продуктов
Один из подходов к ПЦЗ основан на приобретении продовольствия местного производства для нужд школьного питания. Часто упоминаемое название таких программ – Школьное питание с использованием местных продуктов (ШПМП)39. Их цель – обеспечить питание детей и повысить уровень охвата школьным обучением, но они могут включать и меры охраны здоровья, такие как дегельминтация, вакцинация и санация зубов. Некоторые программы включают также и другие инициативы, такие как повышение квалификации учителей, устройство общинных садов и огородов, информирование родителей по вопросам питания. Одна из основных целей – содействовать участию общин через комитеты, родительские ассоциации и школьные советы.
В некоторых странах со средним уровнем доходов программы ШПМП рассматриваются в качестве одной из стратегий, нацеленных на стимулирование развития сельских районов и обеспечение социальных гарантий. Программы ШПМП, предоставляя пищевые продукты малоимущим и нуждающимся в продовольствии, содействуют сокращению масштабов голода и недоедания. Они помогают семьям избежать деструктивных способов преодоления лишений, когда те прибегают к распродаже своих производственных активов или отправляют детей работать, чтобы получить средства на еду. Кроме того, фермеры, не входящие в число бенефициаров, получают выгоду от поставок продовольствия для программ ШПМП. Надлежащим образом спланированные программы могут также вносить вклад в ликвидацию разрыва между мужчинами и женщинами по уровню образования, особенно в сельских районах со значительным гендерным неравенством в доступе к образованию (Gelli, Neeser and Drake, 2010). В Индонезии в ходе финансовых кризисов правительство осуществляло программу ШПМП в поддержку бедных общин, в рамках которой у местных производителей закупали маниок, бананы и рис (см. также врезку 18) (Studdert et al., 2004). К достоинствам программы отнесено и то, что получали поддержку не только семьи с детьми, посещающими школу, но и фермеры-поставщики продовольствия, и женщины, занятые в приготовлении пищи. Также улучшились показатели успеваемости и питания детей, что имело значение для долгосрочного развития людских ресурсов.
Программы ШПМП включены в Комплексную программу развития сельского хозяйства в Африке (КПРСХА) и в Новое партнерство в интересах развития Африки (НЕПАД) как часть усилий, направленных на сокращение дефицита продовольствия и предоставление уязвимым группам возможностей для увеличения сельскохозяйственного производства. Сегодня программы ШПМП осуществляются по меньшей мере в 20 африканских странах, в ряде случаев опираясь на программу ВПП «Закупки в целях прогресса» (P4P) (см. ниже).

Инициатива Всемирной продовольственной программы «Закупки в целях прогресса»
ВПП является одним из ведущих закупщиков продовольствия: в 2013 году эта организация закупила основные пищевые продукты на сумму 1,16 млрд долл. США, из которых 80% приходилось на поставщиков в развивающихся странах. В рамках усилий, направленных на использование местных и региональных закупок для наращивания потенциала мелких семейных фермерских хозяйств, ВПП ввела в действие программу Р4Р. Начиная с 2008 года данная пятилетняя программа была реализована в 20 странах Африки, Азии и Центральной Америки40. На этапе пилотной апробации ВПП протестировала различные механизмы закупки основных пищевых продуктов у мелких семейных фермеров, чтобы определить модели, которые могли бы обеспечить стабильное развитие мелких семейных фермерских хозяйств путем расширения доступа к формальным рынкам. Подход P4P предусматривает: формирование стойкого спроса на высококачественное продовольствие; целенаправленное укрепление потенциала мелких семейных фермерских хозяйств, как правило посредством организаций производителей; поддержку в обеспечении координации и связей для ключевых поставщиков услуг в цепи поставок (см. также врезку 19).
В течение пятилетнего периода пилотной апробации ВПП провела успешные закупки 367 000 тонн продовольствия у мелких семейных фермеров, передав в прямое распоряжение фермеров и их семей свыше 148 млн долл. США (в среднем по 30 млн долл. США в год). Кроме того, организации производителей, ранее не практиковавшие коллективные продажи, дополнительно реализовали высококачественное продовольствие на сумму 60 млн долл. США покупателям за пределами ВПП. В течение пилотного периода ВПП вступила более чем в 500 партнерских отношений, свыше половины из которых были закреплены в официальных соглашениях. Помимо государственных министерств и ведомств в число партнеров ВПП вошли международные и местные НПО, ассоциации производителей, учреждения Организации Объединенных Наций, поставщики сельскохозяйственных ресурсов, оптовые закупщики, перерабатывающие предприятия, поставщики финансовых услуг, научно-исследовательские учреждения, структуры двустороннего сотрудничества в поддержку развития и региональные организации (WFP, 2014).
Опыт Бразилии: выстраивание связей между семейным фермерством и рынками в целях институционального развития
Бразилия стала первой страной, разработавшей институциональную программу централизованных закупок продовольствия. Программа связала достижение гарантированного спроса на продукцию мелких производителей со стратегией обеспечения продовольственной безопасности. Две наиболее важные программы ПЦЗ в Бразилии – это программа закупок продовольствия Programa de Aquisição de Alimentos (PAA) и Национальная программа школьного питания Programa Nacional de Alimentação Escolar (PNAE)41. РАА использует ряд моделей, включая поддержку в наращивании запасов продукции, предоставление стимулов для производства и потребления молока (PAA-молоко) и централизованные закупки.
Программа PAA, введенная в действие в 2003 году как часть программы «Нулевой голод», была направлена на поддержку семейных фермеров в отношении производства и доступа к рынкам, на распределение продовольствия среди населения в целях обеспечения продовольственной безопасности и полноценного питания, а также на создание стратегических запасов.


И в PAA, и в PNAE установлены лимиты на объем закупок у индивидуальных хозяйств или фермерских групп, при этом в PNAE они более высокие, поскольку снабжение школ требует масштабных закупок. Для того чтобы помощью PAA могли воспользоваться беднейшие хозяйства, приоритет отдается семейным фермерским хозяйствам, зарегистрированным в CadÚnico, которые получают пособия в рамках программы Bolsa Família. Программа PAA стремительно расширялась: ее масштабы выросли с 50,2 млн долл. США для 41 500 семейных ферм в 2003 году до 410,3 млн долл. США для 185 500 ферм в 2012 году (Del Grossi and Marques, 2015). После десяти лет работы в рамках программы PAA было закуплено свыше трех миллионов тонн продовольствия от 200 000 семейных ферм. Однако этот объем составляет лишь 0,0004% от ВВП Бразилии (IPC-IG and WFP, 2013).
Для того чтобы участвовать в PAA, фермеры должны иметь действительную декларацию о соответствии критериям Pronaf (DAP), что гарантирует участие исключительно семейных ферм (врезка 21). DAP позволяет распределять фермеров по уровням нищеты и уязвимости и выявлять беднейших и наиболее уязвимых. Законом установлено, что эти категории имеют приоритетное право на участие в PAA.
В начале осуществления программы PAA имелись опасения, что семейные фермы не смогут воспользоваться стимулами, предоставляемыми государством. В этой связи были реализованы многочисленные программы, направленные на повышение коммерческого потенциала семейных ферм. В их числе были такие инициативы, как облегчение доступа к сельским кредитам, услугам страхования, технической помощи и обучения передовым технологиям; программы, направленные против гендерной дискриминации; а также программа в поддержку инвестиций в транспорт, энергоснабжение и санитарию (см. также врезку 22) (Del Grossi and Marques, 2015). Вторая задача, связанная с системой проведения торгов для государственных закупок, была решена путем принятия соответствующих законов.
Общенациональной оценки эффективности программ ПЦЗ в Бразилии проведено не было. Выполненные на сегодняшний день оценочные исследования основаны на качественном анализе примеров из практики и ограниченных опросах в масштабе от одного до пяти муниципалитетов (IPC-IG and WFP, 2013). Согласно результатам этих исследований, наиболее распространенными видами позитивного воздействия PAA стали диверсификация и рост производства на семейных фермах, а также повышение доходов и укрепление коллективных организаций.


Doretto и Michellon (2007) провели опрос бенефициаров PAA и тех, кто не был включен в программу, в трех муниципалитетах штата Парана в целях изучения влияния закупок на доходы семейных ферм. Опрос показал, что среди участников программы, воспользовавшихся кредитом для семейных ферм, доход вырос на 25,2%, при этом у тех, кто не взял кредит, доход вырос на 43% (Doretto and Michellon, 2007). Кроме того, треть бенефициаров PAA в обследованной выборке увеличили площадь обрабатываемой земли, а две трети – повысили технологический уровень выращивания сельскохозяйственных культур. Рост дохода, увеличение обрабатываемых площадей и повышение технологического уровня способствовали более рациональному разделению труда в домохозяйстве, что позволило членам семьи работать за пределами фермы и таким образом диверсифицировать источники получения дохода. Одна треть участвующих семей в выборках из двух муниципалитетов сообщили о том, что они получают доходы из других источников помимо сельского хозяйства.
Программа PAA дала стимулы для диверсификации производства, что открыло для фермеров более широкие рыночные возможности (Vogt and Souza, 2009). В аналитическом описании примера из практики двух муниципалитетов региона Селейро штата Риу-Гранди-ду-Сул отмечена способность программ PAA добавлять социальные измерения и структуру к местным рынкам и каналам коммерциализации для фермеров, которые до этого испытывали дефицит ресурсов. Гарантируя доступ к рынкам и стабильные цены, PAA играла ключевую роль в расширении производства в хозяйствах участвующих семей (Vogt and Souza, 2009).
Закупки через PAA создали новые отношения между семейными фермами, посредниками, местными должностными лицами и потребителями, повысившие жизнеспособность местных производственных систем. В северо-восточных регионах Бразилии доходы участников PAA были в три раза выше, чем у тех, кто не участвовал в программе (Sparovek, et al., 2007). Этот эффект был связан не только с тем, что участники получали больше дохода от продаж для PAA, но также с тем, что среди не участвовавших в программе значительную долю составляли натуральные хозяйства. Новая стратегия «Бразилия без нищеты» предусматривает расширение масштабов выдачи DAP с охватом около 200 000 фермерских семей, проживающих за чертой нищеты. Подавляющее большинство таких фермеров живут в северо-восточном регионе Бразилии, для которого характерен самый высокий уровень нищеты в стране.
В муниципалитете Кампина-ду-Монти-Алегри штата Сан-Паулу цены, предлагаемые в рамках PAA, были на 45,9% выше средних цен, предлагаемых другими посредниками (Agapto et al., 2012). Lucena и Luiz (2009) на примере выборки из семи участников в штате Риу-Гранди-ду-Норти показали, что повышение закупочных цен привело к увеличению доходов в среднем на 43%. Установление фиксированных цен дало фермерам стимул для выращивания более ценных овощных и других продовольственных культур (Agapto et al., 2012).
Закупки у африканцев для Африки
Программа «Закупки у африканцев для Африки» (PAA-Африка) адаптировала опыт реализации бразильской программы закупок продовольствия у семейных ферм (PAA) к условиям пяти африканских стран: Малави, Мозамбика, Нигера, Сенегала и Эфиопии42. В ней сочетается включение семейных ферм в производственную деятельность с продовольственной помощью и социальной защитой для уязвимых групп населения. Реализация программы PAA-Африка началась в 2012 году, и в течение двух лет в ее рамках получили поддержку свыше 5 000 фермерских семей, в основном объединенных в организациях производителей, и свыше 128 000 школьников получали питание на основе продовольствия, приобретаемого у местных производителей. В Нигере в рамках инициативы 3N в программе PAA-Африка также закупалось продовольствие местного производства для создания запасов национальной безопасности в контексте предупреждения и управления кризисными ситуациями. Фермеры получали сельскохозяйственные ресурсы и обучение, что привело к значительному повышению производительности труда. Например, в Эфиопии участвующие фермеры, поставляющие красную фасоль, повысили производительность на 50%, в Сенегале фермеры, выращивающие рис, повысили производительность труда более чем на 300% (PAA Africa, 2014). В рамках программы закупалось в среднем 37% продовольствия, производимого участвующими фермерами.
Объединение двух направлений: важность определения целевых групп
Определение целевых групп для включения в соответствующие программы представляет собой фундаментальный вопрос оперативной деятельности, который необходимо решать в процессе объединения двух вышеописанных направлений деятельности. В некоторых странах предпочитают избегать охвата одних и тех же домохозяйств программами социальной защиты и субсидирования сельскохозяйственного производства по соображениям справедливости; в других указывают на потенциальные синергии между различными программами. Вне зависимости от того, предусмотрено или нет совмещение программ, важнейшей задачей в осуществлении комплексных программ является правильное определение целевых домохозяйств (см. также врезку 23). Опыт ряда стран показывает, что в условиях, когда задачи и целевые группы населения для ряда программ пересекаются, особенно полезно ведение раздельных либо единых реестров (таких как CadÚnico в Бразилии или Padrón General de Hogares в Перу) или применение единых систем определения целевых групп (таких как Sistema de Focalización de Hogares в Перу или Ficha de Protección Social в Чили).
Наглядным примером сознательных усилий, направленных на создание синергий в пределах областей политики и между ними, является работа, проводимая в Перу. В программе обусловленных денежных пособий Juntos, действующей в сельских районах Перу, бенефициаров отбирают с использованием данных единого реестра домохозяйств (Padrón General de Hogares) и системы адресного отбора Sistema de Focalización de Hogares. Те же данные и система отбора применяются в других социальных программах (таких как программы улучшения питания Vaso de Leche, Comedores Populares и Programa Integral de Nutrición, схема бесплатного медицинского страхования Seguro Integral de Salud). Кроме того, правительство Перу предприняло попытки развивать синергии между программами социальной защиты и мерами поддержки сельского хозяйства, что способствовало укреплению связей между этими двумя областями политики. В частности, в программе развития сельских районов Haku Wiñay, направленной на укрепление потенциала беднейших фермеров в отношении производственной деятельности и получения дохода, подлежащие охвату деревни отбираются на основе доли жителей, уже являющихся бенефициарами программы Juntos. Пример из Перу показывает, что когда сельскохозяйственные программы направлены на охват бедных слоев населения, результаты отбора контингентов для планируемых мер могут пересекаться с аналогичными результатами программ социальной защиты (Ministerio de Desarrollo e Inclusión Social, Gobierno del Perú, 2012). Синергии, создаваемые системой отбора целевых групп в Перу, позволяют проводить эту работу более экономично, а также улучшить мониторинг охвата программами социальной защиты и поддержки сельскохозяйственной деятельности (Cirillo, Gyorgi and Soares, 2014).


Ключевые положения
6.Заключение: сочетание мер социальной защиты и аграрной политики поможет разорвать порочный круг нищеты в сельских районах
Во многих частях мира, как и прежде, непозволительно большое количество людей страдают от недостаточности питания. Жителям сельских районов, чьи источники средств к существованию зависят от сельского хозяйства, разорвать порочный круг нищеты особенно сложно. Положение могут изменить нацеленные на сельских бедняков меры социальной защиты в сочетании с мерами аграрной политики. В последние годы увеличилось число программ социальной защиты, в рамках некоторых таких программ были предусмотрены дополнительные меры, нацеленные на расширение охвата домохозяйств, живущих сельским хозяйством, однако необходимо сделать гораздо больше.
Большая часть сельских бедняков проживает в сельских районах, значительная часть их доходов, как и их продовольственная безопасность, прямо или косвенно зависит от сельского хозяйства. В долгосрочной перспективе обретение бедняками устойчивых источников средств к существованию, которые позволят им навсегда выйти из нищеты, возможно лишь на фоне экономического роста. Обеспечение роста в аграрном секторе станет мощным оружием в борьбе за сокращение масштабов нищеты в странах, чья экономика основывается на сельском хозяйстве.
Однако это сценарий на долгосрочный период. Беднякам же помощь необходима немедленно, их нужно избавить от нищеты и голода, которые сами по себе подрывают способность людей и домохозяйств к продуктивному труду сегодня и в будущем. В более долгосрочном контексте структурной перестройки сельского хозяйства социальная защита может сыграть ключевую роль, придав процессу более инклюзивный и менее болезненный характер за счет частичной компенсации неизбежных затрат фермеров на адаптацию к такой перестройке и обеспечения домохозяйствам возможности экономической деятельности в других секторах помимо аграрного. Эти базовые принципы были и остаются ключевыми драйверами целого ряда имеющих важнейшее значение широкомасштабных программ социальной защиты, реализуемых в развивающихся странах, в первую очередь в Бразилии, Индии, Мексике, Южной Африке и Эфиопии, что повлекло за собой переоценку значения и роли таких программ в борьбе с нищетой и голодом, а также с неравенством в социальной, экономической и политической сферах.
Доказательством возрождающегося интереса стала инициатива по обеспечению минимального уровня социальной защиты (МУСЗ) (врезка 24), предложенная в 2009 году Координационным советом руководителей учреждений Организации Объединенных Наций и утвержденная Генеральной Ассамблеей Организации Объединенных Наций в ходе Саммита по ЦРДТ в сентябре 2010 года43.
Наиболее ярким свидетельством одобрения программ социальной защиты можно считать быстрый рост числа программ, направленных на сокращение масштабов нищеты и голода, которые реализуются в развивающихся странах. В 2014 году социальная помощь в той или иной форме предоставлялась в 145 странах; такая форма социальной защиты в максимальной степени ориентирована на бедные и уязвимые слои населения. В развивающихся странах такие программы охватывают, пусть не всегда полностью, около полутора миллиардов бедных и подверженных уязвимости людей, треть из которых существует в условиях крайней нищеты. Тем не менее, ввиду ограниченного охвата программ социальной помощи во многих бедных странах, до многих представителей беднейших слоев населения такая помощь не доходит.
Отчасти это обусловлено тем, что выделение средств на программы социальной помощи часто сопряжено с необходимостью делать сложный выбор между необходимыми расходами. В кратко- и среднесрочной перспективе в ряде стран потребуется поддержка со стороны доноров, но для обеспечения политической и финансовой устойчивости программ социальной помощи в долгосрочной перспективе необходимо использовать национальные ресурсы. Для обеспечения наличия национальных ресурсов необходим политический диалог, нацеленный на выстраивание национального консенсуса в отношении характера, масштабов и финансирования социальной помощи на национальном уровне.


Программы социальной защиты эффективны в плане сокращения масштабов нищеты и голода
В последнее время получены новые доказательства, свидетельствующие, что программы социальной защиты эффективны в плане сокращения масштабов нищеты и голода. В 2013 году социальная защита вывела из крайней нищеты 150 млн жителей планеты. Социальная защита позволяет домохозяйствам увеличивать количество потребляемого продовольствия и разнообразить питание, что часто достигается за счет собственного производства. Программы, учитывающие гендерные факторы и нацеленные на женщин, оказывают широкое позитивное воздействие в плане благополучия матери и ребенка. Это очень важно, поскольку недостаточность питания матери и ребенка ведет к тому, что каждое следующее поколение также попадает в ловушку нищеты.
Увеличение потребления продовольствия и расширение разнообразия потребляемых продуктов еще не улучшают питание. Пищевой статус определяется с учетом целого ряда дополнительных факторов: доступ к чистой воде, канализации, услугам здравоохранения, правильное питание детей, рацион питания взрослых и пр. Таким образом, чтобы результатом программ социальной помощи стало улучшение питания, они должны сопровождаться дополнительными мерами. Различные инициативы в области сельского хозяйства, например ведение приусадебного хозяйства и разведение мелкого скота, также могут способствовать улучшению питания.
Социальная защита может содействовать инвестициям в производство
Источником средств к существованию большинства бедных домохозяйств в сельских районах до сих пор остается сельское хозяйство, в первую очередь натуральное. Многие бедные фермеры проживают в местах, где рынки производственных ресурсов и сельскохозяйственной продукции, труда, других товаров и услуг, включая кредиты и страхование, не существуют либо не работают должным образом. Уязвимость домохозяйств, зависящих от сельского хозяйства как источника средств к существованию, обусловлена, в первую очередь, неопределенностью, связанной с погодными явлениями, особенно на фоне ускоряющегося изменения климата и отсутствия доступных страховых услуг.
Горизонт планирования уязвимых домохозяйств, живущих за счет сельского хозяйства, слишком недалек, им приходится заботиться о том, чтобы выжить. В результате такие домохозяйства часто принимают стратегии формирования доходов (за счет сельского хозяйства и не только), заключающие в себе минимум рисков и обеспечивающие минимальный доход. Кроме того, чтобы иметь наличные деньги и диверсифицировать источники дохода, они выходят на рынки разового труда. По аналогичным причинам домохозяйства могут вкладывать недостаточные средства в образование и охрану здоровья детей, принимать негативные стратегии преодоления рисков, например, распродавать активы, потреблять продовольствие более низкого качества и в меньшем количестве, выпрашивать подаяние, забирать детей из школ.
Настоящий доклад показывает, что социальная защита способна позитивно воздействовать на инвестиционные решения бедных домохозяйств. Социальная защита помогает домохозяйствам справляться с имеющимися рисками. Если социальная защита предоставляется регулярно, с предсказуемой периодичностью, она способна сделать существование домохозяйств более предсказуемым и безопасным, может частично подменить страхование и стать важным источником денежных средств. Социальная защита позволяет домохозяйствам возобновлять или укреплять собственное участие в деятельности неформальных социальных сетей распределения риска и взаимопомощи. Меры социальной защиты, хотя и ограниченные в плане эффективности, часто служат первоначальным источником помощи в условиях внешних потрясений. Таким образом, социальная защита ослабляет ограничения в плане ликвидности, кредитов и накопления сбережений.
Растущий объем использованного в настоящем докладе фактического материала доказывает, что программы социальной помощи не только удерживают домохозяйства от дальнейшего падения в бездну нищеты и голода, помогая беднякам преодолевать ограничения, связанные с отсутствием денежных средств и кредитов, и более эффективно управлять рисками, но также позволяют бедным домохозяйствам инвестировать в производственную деятельность и наращивать активы. Доказано, что социальная защита способствует увеличению вложений в образование детей и охрану их здоровья, а также сокращению детского труда, который отрицательно сказывается на производительности и возможности трудоустройства в будущем. Если такие программы реализуются должным образом, социальная защита, кроме прочего, способствует росту инвестиций фермеров как в собственное сельскохозяйственное производство, так и в несельскохозяйственные предприятия. Даже сравнительно небольшие денежные пособия помогают людям, живущим в нищете, преодолевать ограничения, связанные с нехваткой денежных средств и невозможностью получить кредит. Такие пособия становятся страховкой от целого ряда рисков, отвращающих бедняков от высокодоходной деятельности. Однозначно доказано, что предоставление денежных пособий способствует повышению уровня инклюзивности: оно расширяет возможности бедных домохозяйств в плане участия и вклада в деятельность общинных социальных сетей, что помогает домохозяйствам преодолевать риски и играть важную роль в социальной ткани общин.
Социальная защита не ведет к ослаблению усилий в труде
Несмотря на озабоченность, что меры социальной защиты лишают получателей стимула к труду, факты доказывают, что это не так. Если до предоставления пособий многие их получатели в качестве последнего резерва нанимались на разовые сельскохозяйственные работы, то после получения пособий они, скорее, используют высвободившееся время для работы на собственной ферме или трудоустраиваются в несельскохозяйственных секторах. С учетом расширения производственной деятельности на фермах и за их пределами социальная защита не ведет к формированию зависимости, а служит укреплению источников средств к существованию.
Социальная защита позитивно воздействует на местные общины и местную экономику
Программы общественных работ могут стать источником создания важнейших инфраструктурных и общинных активов и, при надлежащем планировании и реализации, вносить непосредственный вклад в местную экономику. Кроме того, дополнительный доход, который обеспечивают программы социальной защиты, создает спрос на местные продукты и услуги, то есть поддерживает рост местной экономики. Одновременно могут потребоваться дополнительные программы, снимающие ограничения в плане предложения, то есть препятствующие росту цен и усиливающие воздействие программы предоставления денежных пособий в плане роста реальных доходов и расширения производственной деятельности.
Воздействие программ определяется подходами к их разработке и реализации и характеристиками домохозяйств
Если определение целевых групп может служить эффективным инструментом сокращения масштабов нищеты и неравенства, то осуществление программ, ключевая составляющая всей работы, в значительной степени зависит от уровня институционального потенциала. Единые реестры позволили оптимизировать таргетирование и ограничить затраты, упростили координацию при реализации нескольких программ. Залогом успеха программ являются размер пособий, сроки и предсказуемость выплат: пособия должны соответствовать целям программы, выплачиваться регулярно и предсказуемо. Кроме того, воздействие программ определяется гендерными факторами, характеристиками домохозяйств и характером местной экономики. Чтобы правительства и доноры могли разрабатывать более эффективные программы, чтобы повышался уровень ответственности и подотчетности, росла общественная поддержка, необходимы эффективный мониторинг и оценка.
Социальная защита и сельское хозяйство должны вместе бороться с нищетой и голодом
Несмотря на доказанную эффективность мер социальной защиты, вывести людей из нищеты и голода только за их счет невозможно, они не способны сами по себе трансформировать местную экономику. В контексте источников средств к существованию сельских жителей сельское хозяйство и социальная защита тесно связаны между собой. Источники средств к существованию бедных семей, живущих в условиях отсутствия продовольственной безопасности, в первую очередь зависят от сельского хозяйства. Именно такие семьи и составляют большую часть бенефициаров по программам социальной защиты. Более тесная привязка мер социальной защиты к сельскому хозяйству может способствовать поддержанию благополучия бедных мелких фермеров, помочь им в более эффективном управлении рисками и повышении продуктивности хозяйства, что укрепит устойчивость источников средств к существованию и позволит постепенно выйти из нищеты и голода.
Однако меры в области сельского хозяйства слишком редко координируются с программами социальной защиты или включаются в такие программы. Политические меры в области сельского хозяйства и социальной защиты имеют разные корни и до сих пор рассматриваются как параллельные меры, которые осуществляются разными органами власти, вступившими в конкуренцию за финансовые ресурсы. Определенные возможности несет в себе синергетический подход. Более того, в условиях, когда достижение компромиссов в части государственных расходов затруднено ограниченными государственными бюджетами, такой подход становится необходимостью. Речь в настоящем докладе идет не только о том, что оказание помощи беднякам, особенно неспособным к труду, в удовлетворении их базовых потребностей следует считать императивом, а еще и о том, что сама по себе такая помощь формирует основу для постепенного совершенствования источников средств к существованию людей, живущих в нищете. Наращивание государственных расходов на нужды сельского хозяйства и на программы социальной защиты, которые, по сути, дополняют друг друга, не только помогает преодолеть нищету и голод, но также служит укреплению сельскохозяйственного развития и развития сельских районов.
Необходима концепция общенационального уровня
Странам, намеренным реализовать необходимые меры институционального и оперативного характера, необходима национальная концепция постепенного освобождения населения от бремени нищеты и голода за счет мер в сфере сельского хозяйства и социальной защиты. Механизмы формирования политики и планирования мер, направленных на развитие сельских районов, сокращение масштабов нищеты, обеспечение продовольственной безопасности и питания, должны четко обозначить роль мер в области сельского хозяйства и социальной защиты, наряду с широким спектром других мер, в достижении поставленных целей.
Конкретное сочетание дополнительных мер, подлежащих координации с мерами в сфере социальной защиты, должно определяться существующим контекстом и ограничениями. Плюс к тому, должны учитываться такие ключевые вопросы, как наличие потенциала в части осуществления и доступность ресурсов. В любом случае, разрабатываемые меры должны быть направлены на снятие широкого спектра ограничений, с тем чтобы самые бедные получили возможность перестроить собственные стратегии в отношении источников средств к существованию, и это позволило бы им навсегда распрощаться с нищетой. Так, в сельских районах развитие человеческого потенциала через инвестиции в образование и профессиональное обучение может дать фермерам знания и навыки, необходимые для участия в деятельности, в большей степени ориентированной на товарное производство. Участие в такой деятельности требует, со своей стороны, гарантированных прав владения и пользования ресурсами, наличия сбережений и доступа к финансовым услугам. Механизмы межсекторальной координации на национальном и субнациональном уровнях в сферах продовольственной безопасности, питания и развития сельских районов должны обеспечивать привлечение к разработке программ соответствующих субъектов аграрного сектора и системы социальной защиты. Раздельные реестры также способны сыграть ключевую роль в координации мер, реализуемых различными секторами, и в предоставлении домохозяйствам дополнительной поддержки, необходимой для постепенного выхода из нищеты и голода.
Ключевые положения
Социальная защита содействует борьбе с нищетой и отсутствием продовольственной безопасности. Важными факторами, определяющими успех, являются эффективное определение целевых групп и адекватный размер пособий. Социальная защита способствует росту доходов и повышению уровня продовольственной безопасности не только за счет обеспечения роста потребления, но и за счет расширения возможностей домохозяйства в части производства продовольствия и увеличения доходов.

Примечания к прилагаемым таблицам
Условные обозначения
В таблицах использованы следующие условные обозначения:
.. = нет данных
0 или 0,0 = нет или значение ничтожно мало
пустая клетка = не применимо
Цифры в таблице могут отличаться от приведенных в первоисточниках в связи с округлением или обработкой данных. Для отделения дробной части числа от целой используется запятая (,).
Технические примечания
ТАБЛИЦА A1. Доля бедного населения и детей с недостаточным весом
Источник: World Bank, 2015a (столбцы 1 и 2); UNICEF, 2014 (столбцы 3–6).
Примечание: расчет доли бедного населения в Аргентине и Федеративных Штатах Микронезии основан на данных только по городским районам.
Доля населения, живущего меньше чем на 1,25 доллара в день
Процентная доля населения, живущего меньше чем на 1,25 доллара в день, ППС 2005 года. Часто это считается уровнем крайней нищеты.
Доля населения, живущего меньше чем на 2,00 доллара в день
Процентная доля населения, живущего меньше чем на 2,00 доллара в день, ППС 2005 года.
Доля детей с недостаточным весом
Доля детей в возрасте 0–59 месяцев, вес которых на две стандартные единицы отклоняется от медианного нормального веса для детей этого возраста в соответствии со стандартами роста детей ВОЗ.
ТАБЛИЦА A2. Значение сельского хозяйства для экономики и занятости, интенсивность использования удобрений, размеры хозяйств и участие женщин в сельскохозяйственном производстве
Источники: World Bank, 2015c (столбец 1); FAO, 2015a (столбцы 2, 3, 8 и 9); FAO, 2001 и ФАО, 2013a (столбцы 4–7).
Доля прибавочной стоимости, приходящаяся на аграрный сектор
Чистый результат по аграрному сектору за 2012 год: сумма всех результатов за вычетом затраченных ресурсов, выраженная в процентах к ВВП. Результаты аграрного сектора включают продукцию лесного, охотничьего и рыбного хозяйства, а также растениеводства и животноводства.
Доля сельского хозяйства в общей занятости
Доля трудовых ресурсов, занятых или ищущих работу в сельском, охотничьем, рыбном или лесном хозяйстве в 2014 году. Термин «трудовые ресурсы» имеет то же значение, что и термин «экономически активное население», и включает всех занятых и незанятых (в том числе впервые ищущих работу). Термин охватывает работодателей, самозанятых работников, работников по найму, работников, получающих заработную плату, работников, не получающих заработной платы, оказывающих помощь в семье, хозяйстве или на предприятии, членов производственных кооперативов, а также военнослужащих.
Интенсивность использования удобрений
Среднее количество питательных веществ (кг), вносившихся с азотными, фосфорными и калийными удобрениями на гектар пахотных (посевных) площадей в период с 2010 по 2012 год. Данные по интенсивности внесения удобрений даны для бывшего Судана (см. примечания по странам) и отражают внесение удобрений и размеры площадей Судана (бывшего) только за 2010 год.
Доля хозяйств по классам площадей угодий
Для каждого класса площадей указана соответствующая доля хозяйств. Авторы использовали наиболее свежие данные Всемирной сельскохозяйственной переписи ФАО за 1990 либо 2000 год, как они приводятся в документах FAO (2001) и ФАО (2013a). Хозяйства, учитываемые в сельскохозяйственных переписях, включают лишь растениеводческие и животноводческие хозяйства. Предприятия лесного и рыбного хозяйства учитываются лишь тогда, когда они также заняты растениеводством и животноводством. Хозяйство – это экономическая единица сельскохозяйственного производства, находящаяся под единым управлением, включающая все наличное поголовье домашнего скота и землю, полностью или частично используемую для целей сельскохозяйственного производства, независимо от вида собственности, юридического статуса или размера. Единое управление может осуществляться отдельным лицом или домохозяйством, совместно двумя или более лицами или домохозяйствами, кланом или племенем либо юридическими лицами, например, корпорацией или государственной структурой. Земли хозяйства могут состоять из одного или нескольких участков, расположенных на одной или на большем числе обособленных территорий либо на территории одной или нескольких территориальных или административных единиц при условии, что эти участки обслуживаются общими производственными активами хозяйства – рабочей силой, зданиями, техникой, тягловым скотом.
Доля женщин среди занятых в сельском хозяйстве
Доля женщин в экономически активном населении, занятом в сельском хозяйстве в 2014 году.
Доля занятых в сельском хозяйстве среди женщин
Доля занятых в сельском хозяйстве женщин в экономически активном населении в 2014 году.
ТАБЛИЦА A3. Охват социальной защитой различных групп населения
Источник: World Bank, 2015e.
Доля населения, охваченного социальной защитой
Доля людей в популяции, живущих в домохозяйстве, по меньшей мере один из членов которого получает пособие по программе социальной защиты. К программам социальной защиты относятся программы обусловленного и необусловленного предоставления денежных пособий, пособий на семью/детей, программы предоставления неденежных пособий, программы общественных работ («деньги за работу»), программы предоставления школьного питания, социальных пенсий и прочие виды социальной помощи. Сравнение по отдельным странам возможно лишь в ограниченных рамках, поскольку информация о программах, реализуемых в разных странах, различается.
ТАБЛИЦА A4. Размер пособий, предоставляемых в рамках программ социальной помощи, в разбивке по группам населения и доля пособий, приходящаяся на беднейших из бедных
Источник: World Bank, 2015e.
Средний размер социальной помощи в пересчете на один день на бенефициара
Имеется в виду полная сумма пособий, получаемых домохозяйством по программам социальной помощи, в пересчете на один день, разделенная на среднее число членов домохозяйства (в долларах, ППС 2005 года). Определение понятия «социальная помощь» дано в примечаниях к таблице A3. Данные таблиц A3 и A4 сравнимы лишь в ограниченных пределах. По ряду стран была доступна информация по охвату (приведена в таблице A3), но информация по размеру пособий отсутствовала, поэтому соответствующие данные в таблице A4 не представлены. Кроме того, по ряду стран типы и количество программ, отраженных в таблице A3 (охват) и в таблице A4 (размер пособий), не совпадают.
Разбивка и сводные показатели по регионам и доходам
Страны перечислены в алфавитном порядке с разбивкой по доходам и регионам согласно системе страновой классификации, принятой Всемирным банком (см. World Bank, 2015c). Все средние показатели по регионам и пр. представляют собой средневзвешенные значения. Средние показатели исчислялись только при условии наличия всех необходимых для этого данных.
Примечания по странам
В данные по континентальному Китаю не включены данные по Специальному административному району Гонконг и Специальному административному району Макао. Данные по Судану и Южному Судану приведены в меру наличия, при отсутствии таких данных приводятся расчетные данные по Судану (бывшему).
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1 1,25 доллара, как и 2 доллара в день – это международно принятые уровни нищеты, измеряемые в долларах США, приведенных к ППС 2005 года (в настоящем докладе обозначаются «доллар»).
2 Стоимость сельскохозяйственной продукции измеряется в постоянных международных ценах, установленных в долларах, за вычетом стоимости семян и кормов.
3 Бедность и уязвимость связаны друг с другом, но это разные понятия. Уровень нищеты определяется чистыми доходами, часто отражающими наличие активов и возможностей. Уязвимость же – понятие более широкое, динамическое, связанное с факторами, определяющими возможность изменения доходов и обретение в будущем статуса бедняка (UNICEF, 2012). «Доклад о мировом развитии 2000/2001 года: Наступление на бедность» также содержит глубокий анализ основных понятий и возможных показателей (Всемирный банк, 2001).
4 В работах Krishna (2004), Krishna et al. (2004) и Krishna et al. (2006) приводятся факты, подтверждающие частые переходы через черту нищеты в одну либо другую сторону в деревнях Западной Кении, Северной Индии, Центральной и Западной Уганды.
5 Некоторые организации и учреждения, например ЮНИСЕФ, используют термин «социальные гарантии» применительно к временным или краткосрочным программам и термин «социальные трансферты» применительно к более широкому набору благ, который представляет собой одну из составляющих социальной защиты.
6 Аналогичное определение приводится в «Европейском докладе по вопросам развития» (Аналитическая группа журнала «Экономист», 2010). Большая часть определений отличается широтой, однако правительства, донор и другие субъекты часто имеют особые точки зрения и цели: ЮНИСЕФ, например, придерживается подхода, в центре которого дети (Gentilini and Omamo, 2009).
7 Программа Prospera стала продолжением программы Oportunidades. Ее отличие состоит в укреплении зависимости между обусловленным предоставлением денежных пособий и обеспечением политической и финансовой инклюзивности за счет предоставления бенефициарам доступа к накоплениям, микрокредитам и страхованию.
8 Термин «коэффициент нищеты» обозначает среднюю разность между реальными доходами и доходами, соответствующими черте нищеты, умноженную на долю бедного населения.
9 Программа CT-OVC нацелена на беднейшие из бедных домохозяйств, членами которых являются сироты и дети из уязвимых категорий в возрасте до 17 лет, потерявшие хотя бы одного из родителей, либо у которых хотя бы один из родителей или опекун страдает хроническим заболеванием.
10 Программа TPDS сменила в 1997 году не имевшую целевой аудитории программу государственного распределения (PDS).
11 Воздействие большей частью достигнуто за счет TPDS. Программа предоставления школьных обедов – это всеобщая программа предоставления школьного питания (см. врезку 5).
12 При отборе исследований для метаанализа применялись следующие критерии: 1) оценки воздействия по малым выборкам неинформативны, малый размер выборки может привести к тому, что воздействие не будет выявлено, поэтому оценка должна проводиться по выборке, включающей не менее 300 домохозяйств; 2) исследования должны содержать достоверную оценку воздействия, полученную по методу случайной выборки, по квазиэкспериментальному методу, по методу «разница-в-разнице» (DID) или по методу инструментальных переменных. Более подробно методика описана в работе Hidrobo, Hoddinott, Kumar and Olivier (2014a).
13 У политиков может вызывать озабоченность тот факт, что бедные домохозяйства могут тратить часть средств, получаемых в качестве пособий, на приобретение алкоголя, табака и других подобных товаров. На материале 44 подсчетов, приведенных в 19 работах, где рассматривалось воздействие как необусловленного, так и обусловленного предоставления пособий, Evans и Popova (2014) установили, что пособия, за более чем редкими исключениями, не оказывали значительного воздействия в плане потребления алкоголя и табака, а в некоторых случаях даже способствовали снижению расходов на их приобретение.
14 К примеру, в странах Африки к югу от Сахары доля женщин среди бенефициаров по программе детских грантов в Замбии составляет 81%, в Гане по программе LEAP – 98%, в Зимбабве по программе HSCT – 64%, в Лесото по программе CGP – 67%. Семьдесят три процента бенефициаров по программе PSNP в Эфиопии, 65% – по программе CT-OVC в Кении, 83% – по программе SCT в Малави составляют домохозяйства, во главе которых стоят женщины. Информация приводится на основании данных проекта PtoP, см. также Tirivayi, Knowles and Davis (2013).
15 НПО BRAC, ранее Комитет по развитию сельских районов Бангладеш, сегодня работает в Бангладеш и ряде других стран.
16 Реализация программы была начата в 2002 году, в 2006 году ее участниками стали 100 000 беднейших из бедных домохозяйств. К 2016 году охват должен быть доведен до 770 300 домохозяйств-бенефициаров. Беднейшими из бедных считаются домохозяйства, страдающие от хронического голода и недоедания, не имеющие адекватного жилья, в высокой степени подверженные риску различных болезней, лишенные доступа к образованию и особо уязвимые к воздействию повторяющихся стихийных бедствий.
17 См. обзор данной темы в работе Tirivayi, Knowles and Davis (2013). Значительный массив фактических данных относительно этих связей был получен в рамках проекта «От защиты к производству» (PtoP).
18 Для детей в возрасте от четырех месяцев до двух лет, а также для беременных женщин и кормящих матерей.
19 В грам-сабха входят все взрослые жители деревни.Грам-сабха избирает грам-панчаят. Сабха влияет на решения, принимаемые панчаятом, и может вносить поправки в неудовлетворительные решения. Панчаят создается в деревне с населением от 1 000 до 25 000 жителей. Один грам-сабха может объединять несколько мелких деревень. В каждом грам-сабха действуют различные комитеты, например по земледелию, животноводству, общественным работам, социальному обеспечению, а также здоровью и санитарии.
20 Более подробные сведения об этих программах приведены в главе 2.
21 Иддир – это наиболее открытая и распространенная общественная сеть в Эфиопии. Ее изначальная функция заключалась в предоставлении похоронных услуг и оказании моральной и финансовой поддержки семьям умерших, однако в настоящее время спектр ее деятельности значительно шире (Abay, Kahsay and Berhane, 2014).
22 Минимально приемлемое вознаграждение – это минимальное вознаграждение, за которое работник готов принять предложение о работе.
23 Ганью – местное название низкооплачиваемых случайных работ в Малави.
24 Дополнительные эффекты, проявлению которых способствуют местные социальные сети, имеют не только экономическую, но и социальную природу.
25 Сводный доклад охватывает программы денежных пособий в Гане (LEAP), Зимбабве (HSCT), Кении (CT-OVC), Лесото (CGP), Малави (SCT), а также Пилотную программу социальных денежных пособий в Эфиопии (SCTPP).
26 Модель ОВМЭ была использована в проекте ФАО «От защиты к производству» (PtoP) для оценки эффекта программ денежных пособий в Африке. В результате создан ценный массив фактических данных, документирующих общеэкономические последствия денежных пособий, их масштаб, механизмы реализации и значительный полезный эффект для тех, кто не получает эти пособия.
27 Вореда – третий уровень административно-территориального деления в Эфиопии.
28 Следует отметить, что существующая в Египте система предоставления продовольственных субсидий в данный момент реформируется. Одна из задач реформы состоит в совершенствовании таргетирования.
29 Подробное описание преимуществ и недостатков указанных инструментов см. в Cirillo, Gyori and Soares (2014).
30 С другой стороны, таргетирование реализуемой в Бразилии программы Bolsa Família было основано на более инклюзивном подходе, с тем чтобы нуждающиеся семьи не остались без пособий. В результате в 2010 году ошибка включения по этой программе была выше ошибки исключения, так как в программу были включены семьи, чьи доходы были несколько выше черты нищеты (Cirillo, Gyori and Soares, 2014).
31 Tirivayi, Knowles и Davis (2013) пришли к заключению, что выявляемые различия в воздействии программ наиболее часто обусловлены гендерными аспектами.
32 Примерно 92% участников программы CFPR-TUP под эгидой BRAC смогли устойчиво выйти из состояния крайней нищеты (Pahlowan and Samaranyake, 2014). Программы, смоделированные по образцу вышеописанной программы, были апробированы в ряде стран силами Фонда Форда и Консультативной группы по оказанию помощи бедным слоям населения (КГПБ). Последующая оценка этих программ в Гане, Гондурасе, Индии, Пакистане, Перу и Эфиопии показала, что они существенно повысили уровни потребления пищевых продуктов среди малоимущего населения, причем эффект сохранялся даже через год после завершения программы (Banerjee et al., 2015).
33 Программа Haku Wiñay охватывает не только бенефициаров Juntos.
34 «Замочная скважина» – это небольшая (около 1 метра высотой и 2 метров в диаметре) круглая гряда, состоящая из слоев почвы, золы, навоза и другого органического материала. Приподнятая структура также упрощает доступ для хронически больных и пожилых людей.
35 Проекты «скот в кредит» направлены в первую очередь на развитие производственной базы для малоимущего населения. Эти проекты, как правило, основаны на использовании ротационных схем натуральных займов с последующей выплатой также в натуральной форме. По условиям проекта бенефициарам передают одну или несколько самок скота, с тем чтобы через определенное время установленное число рожденных телят было возвращено в проект для их последующей передачи другим бенефициарам. До погашения кредита изначально переданные животные «принадлежат» проекту и находятся «в управлении» у бенефициара, после возврата потомства они переходят в собственность бенефициаров (Sumberg and Lankoandé, 2013).
36 Можно отметить противоречивость данных о выраженности позитивного воздействия. Chirwa и Dorward (2013) отметили несоответствие между высоким уровнем доступности кукурузы и высокими же уровнями дефицита продовольственной безопасности и недоедания среди детей. Lunduka, Ricker-Gilber и Fisher (2013) установили, что в Малави национальные производственные показатели свидетельствуют о бурном росте производства кукурузы, но исследования на уровне ферм демонстрируют лишь незначительное увеличение урожайности и производства кукурузы.
37 По ряду причин субсидирование закупок удобрений подвергается критике. Эффективность таких программ субсидий в странах Африки к югу от Сахары не полностью документирована и поэтому оспаривается (Druilhe and Barreiro-Hurlé, 2012). Мониторинг и оценка имеют определяющее значение для улучшения программ и принятия оптимальных директивных решений. С более подробной информацией о плюсах и минусах программ субсидий на закупку удобрений и путях их совершенствования можно ознакомиться, например, в работах Chirwa и Dorward (2013); Rashid et al. (2013), Jayne и Rashid (2013).
38 Институциональные покупатели – это государственные или частные структуры, такие как школы, органы, отвечающие за создание продовольственных запасов, военные структуры, тюрьмы, больницы, организации продовольственной помощи, агентства чрезвычайной помощи или поддержки развития, осуществляющие закупки больших объемов продовольственной продукции у фермеров или торговых поставщиков на внутреннем рынке.
39 Механизмы закупок различаются в зависимости от программы, также варьируются объемы продовольствия, закупаемого у местных фермеров. При осуществлении программ школьного питания в районах со значительной хронической нехваткой продовольствия имеет место низкий потенциал производства продовольствия, и обеспечение местных закупок является более сложной задачей (Devereux, Sabates-Wheeler and Pascual Martinez, 2010).
40 См. https://www.wfp.org/purchase-progress. С рядом недавних аналитических описаний примеров из практики Р4Р можно ознакомиться на сайте http://www.fao.org/ag/ags/ivc/institutional-procurement/en/.
41 PNAE существует с 1950-х годов, но лишь в 2009 году была увязана с политикой поддержки семейного фермерства. В настоящее время школам штатов, муниципалитетов и школам федерального уровня предписано закупать не менее 30% продовольствия для школьного питания напрямую у семейных фермерских хозяйств. PNAE быстро расширяется: в 2014 году бюджет этой программы составил 3,5 млрд реалов (около 1,54 млрд долл. США) и было предоставлено питание для 47,2 млн школьников. Из этой суммы 460 млн долл. США (1,05 млрд реалов) было отведено на прямые закупки продукции семейных ферм (Del Grossi and Marques, 2015). Вместе с тем только 45% учреждений соблюдают предусмотренное законом требование, чтобы закупки у семейных ферм составляли не менее 30% (Swensson, 2015). Уроки из опыта Бразилии также помогают укреплять программы школьного питания в других странах Латинской Америки и Карибского бассейна (см. http://www.fao.org/in-action/program-brazil-fao/projects/school-feeding/en/).
42 Более подробно см. в PAA Africa (2015).
43 Концепция социальной защиты в трактовке МУСЗ охватывает гораздо более широкий диапазон целей и инструментов, чем рассматривается в настоящем докладе.