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Аннотация. Введение. Необходимость адаптации аграрной экономики к условиям турбулентной внешней среды требует повышения 
эффективности государственного регулирования. Решение этой проблемы должно быть основано на переосмыслении теоретико-
методологической базы исследования результативности современной продовольственной политики с позиций институционального 
анализа. Теоретический анализ. Упорядоченный набор формальных и неформальных институтов составляет институциональную 
структуру агропродовольственного комплекса. Институциональный анализ позволяет ответить на вопрос, насколько современные 
институты задают именно те рамки функционирования аграрной экономики, которые отвечают целям и задачам ее экономической 
безопасности. Элементы институционального анализа включают описание содержания института и его функций, выявление законо-
мерностей эволюции института и институциональных конфликтов, оценку эффективности института. Это позволяет выстроить траек-
торию трансформации института в контексте обеспечения экономической безопасности аграрного сектора экономики. Эмпирический 
анализ. Для современной институциональной среды АПК характерны существенные деформации под воздействием формальных норм 
и правил, а также под влиянием частичного замещения их неформальными институтами, что негативно сказывается на эффективности 
государственного регулирования и приводит к росту трансакционных издержек. Детальный анализ института бюджетной поддержки 
свидетельствует о недостаточном уровне его комплементарности с другими институтами, замещении его неформальным институтом 
«близости к власти», что приводит к региональной асимметрии и ущемлению интересов малого агробизнеса в распределении дота-
ций и субсидий. Недостаточный для решения системных проблем размер поддержки, непрозрачность бюджетных расходов, слабая их 
ориентация на технологическую, инновационную модернизацию формируют приоритет экономической стабильности над развитием, 
создают ловушки инерционного развития. Результаты. Вследствие недостаточной эффективности формальных институтов развития 
аграрного сектора совершенствование продовольственной политики приобретает первостепенную важность. Под возрастающим влия-
нием неформальных институтов будет формироваться «гибридная» продовольственная политика. В этих условиях траектория развития 
институциональной среды аграрной экономики – модернизация на базе инклюзивных институтов, что обеспечит модель устойчивого 
развития и экономическую безопасность аграрного сектора.
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Abstract. Introduction. The need to adapt agriculture to the conditions of a turbulent external environment requires an increase in the effi  ciency 
of state regulation. Solving this problem should be based on rethinking the theoretical and methodological base of the modern food policy 
eff ectiveness study from the point of view of institutional analysis. Theoretical analysis. An ordered set of formal and informal institutions 
constitutes the institutional structure of the agro-food complex. Institutional analysis allows us to answer the question of how modern institu-
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tions set exactly the framework for the functioning of the agri-food complex that meets the goals and objectives of its economic security. The 
elements of institutional analysis include a description of the institute’s content and its functions, the identifi cation of the institute’s evolution 
patterns and institutional confl icts, the evaluation of the institute’s eff ectiveness. This makes it possible to build the trajectory of the institute’s 
transformation in the context of ensuring the economic security of the agricultural sector. Empirical analysis. Modern institutional environment 
of the agro-industrial complex is characterized by signifi cant deformations under the infl uence of formal norms and rules, as well as under 
the infl uence of their partial replacement by informal institutions, which negatively aff ects the eff ectiveness of state regulation and leads to 
an increase in transaction costs. A detailed analysis of the budget support institute indicates an insuffi  cient level of its complementarity with 
other institutions, its replacement by an informal institution of “proximity to power”, which leads to regional asymmetry and infringement 
of the small agribusiness interests in the subsidies distribution. Insuffi  cient amount of support, lack of budget expenditures transparency, 
their being low-oriented on technological, innovative modernization, form the priority of economic stability over development, create traps of 
inertial development. Results. Due to low eff ectiveness of formal institutions for the development of the agricultural sector, the improvement 
of food policy is of paramount importance. Under the increasing infl uence of informal institutions, a “hybrid” food policy will be formed. 
Under these conditions, the trajectory of the agrarian economy institutional environment development is modernization based on inclusive 
institutions, which will provide a model of sustainable development and economic security of the agricultural sector.
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Введение
Аграрный сектор экономики России – стра-

тегически значимая отрасль, устойчивое функ-
ционирование которой не только обеспечивает 
продовольственную безопасность, но и является 
мультипликатором роста для всей экономики и 
имеет огромный потенциал для интеграции в 
глобальные производственно-сбытовые цепоч-
ки. Российское сельское хозяйство обладает 
внутренними источниками жизнестойкости для 
того, чтобы противостоять современным угрозам 
и вызовам. Однако сложные геополитические, 
макроэкономические, социальные условия, об-
условленные санкциями, деформацией мировых 
продовольственных цепочек создания стои-
мости, действием валютных, ценовых рисков, 
трансформируют институциональную среду 
функционирования аграрного сектора. 

В этих условиях первостепенное значение 
приобретает исследование контуров трансфор-
мации продовольственной политики государства 
с целью создания системы эффективных ин-
ститутов, обеспечивающих достижение эконо-
мической безопасности аграрного сектора. При 
этом речь идет не только о корректировке уже 
действующих формальных норм и правил, но и 
о создании новых комплементарных институтов, 
характерных для современной институциональ-
ной матрицы. Рассматривая экономическую 
безопасность аграрного сектора с системных 
позиций, необходимо акцентировать внимание 
на том, что институты должны дополнять друг 
друга, обеспечивать согласованность интересов 
основных акторов (государства, бизнеса. населе-
ния). Стратегические цели устойчивого развития 

и достижения экономической безопасности до-
стигаются только на основе взаимосвязанных 
институциональных изменений.

Теоретический анализ
В экономических исследованиях институ-

циональный анализ и институты представляют 
собой широко распространенные, но все еще 
малоизученные области познания. Основопо-
ложниками неоинституционализма были Р. Коуз, 
Д. Норт, Г. Саймон, Г. Беккер, О. Уильямсон, 
Э. Остром и другие видные представители эконо-
мической науки. В России неоинституционализм 
является относительно молодым течением эко-
номической теории. Первоначально отечествен-
ные ученые исходили из уже сформированного 
базиса новой экономической теории институцио-
нализма, однако в дальнейшем их исследования 
фокусировались на попытках (довольно успеш-
ных) объяснить экономическое устройство Рос-
сии, формы и направления его трансформации с 
позиции неоинституционального подхода. Наи-
более яркими представителями отечественного 
институционального анализа являются А. Аузан, 
Е. Балацкий, В. Вольчик, Р. Капелюшников, 
С. Кирдина, Р. Нуреев, В. Тамбовцев, А. Олей-
ник, В. Полтерович, О. Сухарев, А. Шаститко, 
Д. Фролов и многие другие.

Отдельный пласт исследований связан не 
столько с развитием парадигмы неоинститу-
ционализма в российской экономической на-
уке, сколько с использованием инструментария 
институционального анализа для решения кон-
кретных прикладных проблем социально-эконо-
мического развития России, изучения различных 
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подсистем национальной экономики и идущих в 
них процессов. Однако проблемам институцио-
нального анализа агропродовольственной систе-
мы России посвящено относительно небольшое 
число научных публикаций.

Ряд авторов используют институциональ-
ный анализ с целью изучения закономерностей 
системной трансформации аграрного сектора 
экономики. Так, в монографии Г. Н. Никоновой 
с позиции институциональной теории дается 
оценка результатов преобразований на селе, 
обосновываются методические подходы к 
разработке региональных программ развития 
АПК, исследуются вопросы адаптации сельских 
товаропроизводителей к рынку [1]. В работе 
Т. П. Максимовой исследуется влияние ин-
ститутов на трансформационные процессы в 
аграрной сфере национальной экономики [2]. 
А. Г. Эфендиев и И. А. Болотина на основе резуль-
татов социологических исследований жителей 
сел Белгородской области предпринимают по-
пытку институционального анализа изменений 
социальной жизни села [3]. А. С. Молчан и 
О. Ю. Франциско формализуют институциональ-
ную структуру АПК (выделяя в ней институты 
власти, институты нормы, институты организа-
ции, институты контракты и др.) и рассуждают 
о ее комплексной модернизации [4]. О. И. Боткин 
с соавт. изучают институциональные аспекты 
устойчивого функционирования региональной 
продовольственной системы, делая вывод о не-
обходимости устранения институциональных 
противоречий и барьеров как на региональном, 
так и на национальном уровне [5].

Другие ученые концентрируются на ин-
ституциональном анализе отдельных аспектов 
функционирования АПК. Так, С. М. Горлов 
использует институциональный подход с 
целью решения проблемы хозяйственного са-
моуправления и государственной поддержки 
аграрного производства [6], А. С. Елагина изу-
чает институциональные механизмы субсиди-
рования молочного животноводства России [7], 
А. Н. и Н. И. Герасимовы исследуют институцио-
нальные трансформации АПК на региональном 
уровне [8], Н. Г. Володина с соавт. анализиру-
ют неформальные институты инновационной 
деятельности в АПК [9]. Предметом исследо-
вания некоторых ученых является проблема 
собственности на землю как основной фактор 
аграрного производства, изучаемая с помощью 
институционального подхода. Так, Н. И. Шагай-
да рассматривает оборот сельскохозяйственных 
земель [10], И. И. Рязанцев анализирует инсти-
туциональные изменения структуры земельной 

собственности в процессе реформирования 
АПК [11], Е. Ф. Заворотин с соавт. исследуют 
тенденции и факторы эффективного землеполь-
зования в сельском хозяйстве [12].

Тем не менее многие аспекты институцио-
нального анализа аграрной сферы пока остаются 
за пределами исследований. К таким аспектам 
можно отнести, например, системный анализ 
институциональной среды и ее трансформации 
(включая эволюцию институтов), соотношение 
и взаимное влияние, а также методику оценки 
эффективности формальных и неформальных 
институтов и др.

Целью исследования является институцио-
нальный анализ агропродовольственного ком-
плекса России и проводимой в его отношении 
государственной политики в контексте обеспе-
чения экономической безопасности. Объектом 
исследования выступает АПК России, представ-
ляющий собой систему экономических отноше-
ний и видов деятельности в сфере производства, 
распределения, обмена сельскохозяйственного 
сырья и продовольствия, функционирование 
которой нацелено на обеспечение продоволь-
ственной безопасности государства. Предмет 
исследования – институциональная среда агро-
продовольственного комплекса, эффективность 
институтов.

Методологически исследование основано на 
следующих предпосылках.

1. В настоящем исследовании эффектив-
ность институтов, регламентирующих функцио-
нирование АПК, будет рассматриваться, прежде 
всего, с качественной точки зрения, т. е. с пози-
ции их способности оказывать воздействие на 
общественные отношения в сфере производства 
и потребления продовольствия. Для этого будут 
рассмотрены структура и содержание системы 
формальных и неформальных институтов, кон-
струкция отдельных норм и стандартов эконо-
мического поведения, взаимосвязь институтов 
в системе, наличие структурных деформаций и 
институциональных ловушек, а также степень 
достижения конечной цели функционирования 
агропродовольственного комплекса.

2. Важным методологическим аспектом 
институционального анализа агропродоволь-
ственной системы, по мнению авторов, явля-
ется эволюция институтов. Различная степень 
эффективности институтов обусловливает на-
правление и темпы институциональной транс-
формации, когда эффективные институты, име-
ющие минимальные трансакционные издержки, 
вытесняют неэффективные. При этом скорость 
институциональной эволюции определяется 
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целым рядом факторов, одним из которых явля-
ется наличие институциональных ловушек. По 
классическому определению В. М. Полтеровича, 
«институциональная ловушка – это неэффек-
тивная устойчивая норма (неэффективный 
институт), имеющая самоподдерживающийся 
характер» [13]. В статье авторы стремятся до-
казать существование институциональных 
ловушек, деформирующих институциональную 
среду агропродовольственного комплекса и 
снижающих эффективность государственной 
продовольственной политики.

3. Комплексное исследование институцио-
нальной среды невозможно без анализа взаимо-
связи формальных и неформальных институтов. 
В анализе мы будем исходить из того, что в 
аграрном секторе взаимосвязь институтов мо-
жет проявляться следующими способами [14]: 
симбиоз (наиболее предпочтителен), при котором 
формальные и неформальные институты со-
существуют, имеет место синергетический эф-
фект; альтернатива, при которой неформальные 
институты оказываются более эффективными 
и заменяют формальные; разделение, проявля-
ющееся в том, что формальные и неформальные 
институты не пересекаются; коррекция, при ко-
торой неформальные институты корректируют 
формальные, придавая специфику экономиче-
скому поведению.

Методами, использованными в настоящем 
исследовании, являются формально-логический 
(выявление содержания формальных и нефор-
мальных институтов), экспертный (выявление 
институциональных ловушек), сравнительный 
(сравнительный анализ институтов), расчетно-
статистический (оценка эффективности инсти-
тутов).

Институциональная среда агропродо-
вольственного комплекса – это совокупность 
институтов, обеспечивающих благоприятные 
и непротиворечивые условия осуществления 
экономической деятельности всех субъектов, 
входящих в него. Она включает ряд взаимо-
связанных формальных и неформальных инсти-
тутов, регламентирующих различные аспекты 
функционирования агробизнеса и призванных 
обеспечить устойчивость и конкурентоспособ-
ность агропродовольственного комплекса и 
эффективность трансакций, осуществляемых в 
процессе производства, распределения, обмена 
и потребления продуктов питания.

Упорядоченный набор формальных и нефор-
мальных институтов, формирующих матрицы 
экономического поведения производителей про-
довольствия, составляет институциональную 

структуру, каркас агропродовольственного ком-
плекса. По уровням можно выделить следующие 
составляющие институциональной среды АПК 
в части формальных институтов:

– макроуровень – включает системные эко-
номические, правовые и социальные институты, 
определяющие сущность экономической систе-
мы, порядка и регулирующие общественные от-
ношения в агропродовольственном комплексе на 
уровне национальной экономики. Набор систем-
ных институтов образует институциональную 
матрицу общества;

– мезоуровень, институты которого регла-
ментируют хозяйственную деятельность на 
региональном и (или) отраслевом уровне;

– микроуровень – элемент институциональ-
ной среды, регламентирующий экономическое 
поведение организаций агропродовольственного 
комплекса и их взаимодействие;

– наноуровень – институты, упорядочиваю-
щие деятельность конкретных индивидов.

Внешние рамки поведения экономических 
субъектов агробизнеса задают макро- и мезоин-
ституциональная среда, в то время как микро- и 
наноуровни охватывают институциональные 
соглашения, формируемые самими участниками 
в соответствии с их целями, ограничениями и 
стандартами поведения. Помимо формальных 
институтов экономическое поведение субъектов 
АПК детерминируют и неформальные – тради-
ции, обычаи, морально-ценностные ограниче-
ния, стандарты поведения, стереотипы мыш-
ления, неписаные правила и обычаи делового 
оборота и др.

Главным «источником» формальных норм 
является государство, устанавливающее право-
вые рамки хозяйственной деятельности субъек-
тов агропродовольственной системы и реализу-
ющее экономическую политику, направленную 
на стимулирование развития данного сектора 
экономики. В условиях огромного влияния 
внешних неблагоприятных факторов иногда воз-
никают условия, когда трансформация экономи-
ческой политики приобретает деформирующий 
институциональную среду характер. Полагаем, 
что это обусловлено стремлением государства 
отразить угрозы и риски в краткосрочном пери-
оде, что часто влечет за собой утрату значимости 
долгосрочных целей развития. Таким образом, 
происходят институциональные деформации 
– изменение формальных норм и правил, а 
также частичное замещение их неформальны-
ми институтами, что снижает эффективность 
государственного регулирования и приводит к 
росту трансакционных издержек.
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Попытаемся проанализировать, насколько 
действующие в настоящее время институты 
задают именно те рамки функционирования 
аграрной экономики, которые отвечают целям 
и задачам ее экономической безопасности. В 
качестве объекта анализа возьмем такой стра-
тегически значимый институт, как институт 
бюджетной поддержки АПК. Исходя из цели и 
методологии исследования, комплексный анализ 
института будет включать следующие элементы:

1) содержание, структура института, его 
функции;

2) эволюция института и его взаимосвязь 
с другими институтами, наличие институцио-
нальных конфликтов и ловушек системного или 
структурного характера;

3)  эффективность института, т. е. его спо-
собность позитивно влиять на достижение ко-
нечной цели функционирования АПК;

4)  предлагаемая траектория трансформации 
института в контексте обеспечения экономиче-
ской безопасности аграрного сектора экономики.

Эмпирический анализ
Аграрная экономика России в 2022 г. про-

демонстрировала положительные темпы роста 
на фоне спада ВВП и замедления развития ряда 
других отраслей. По предварительной оценке, 
темпы роста сельского хозяйства за прошедший 
год находятся в диапазоне 4–5%, что является 
наивысшим показателем с 2013 г. Основной 
фактор положительной динамики – рекордный 
урожай зерновых и масличных культур. Прошед-
ший год еще раз показал, что устойчивость раз-
вития аграрного сектора России непосредственно 
зависит от природно-климатических факторов. 

Высокая степень зависимости от естествен-
ных условий влияет на текущую финансово-
хозяйственную деятельность производителей 
продовольствия и их стратегическое поведение, 
а также обусловливает необходимость участия 
государства в снижении рисков. Таким обра-
зом, институт бюджетной поддержки является 
формальным институтом, обеспечивающим 
устойчивое развитие сельскохозяйственного 
производства как наиболее уязвимой отрасли 
экономики. Достаточно высокая плотность 
институциональной среды здесь обусловлена 
выполняемыми институтом функциями: стиму-
лирующей, направленной на устойчивый рост 
сельского хозяйства; инновационной, обеспе-
чивающей переход аграрного сектора к новому 
этапу технологического развития (Agriculture 
4.0, 5.0); координирующей, интегрирующей раз-
личные этапы цепочки создания добавленной 

стоимости; контрольной, направленной на эф-
фективность использования бюджетных средств.

Сегодня институт бюджетной поддержки 
является комплексным формальным институ-
том, включающим в себя:

– институты власти (Министерство сельско-
го хозяйства РФ);

– институты-нормы (Государственная про-
грамма развития сельского хозяйства и регу-
лирования рынков сельскохозяйственной про-
дукции, сырья и продовольствия, утвержденная 
постановлением Правительства РФ от 14 июля 
2012 г. № 717); 

– институты-организации (Федеральное 
государственное бюджетное учреждение «Фе-
деральный центр развития экспорта продукции 
агропромышленного комплекса Российской 
Федерации»).

Бюджетная поддержка АПК в России осно-
вана на использовании системы инструментов 
поддержки, осуществляемой в различных фор-
мах, начиная от субсидирования сельскохозяй-
ственного производства и заканчивая закупками 
продовольствия для государственных нужд. 
Анализируя эволюцию института, следует от-
метить, что институт бюджетной поддержки 
за более чем 15-летний период неоднократно 
подвергался существенному реформированию. 
Основным механизмом реализации бюджетной 
поддержки сегодня является Государственная 
программа развития сельского хозяйства и 
регулирования рынков сельскохозяйственной 
продукции, сырья и продовольствия, предусма-
тривающая два этапа (1-й этап – 2013–2021 гг.; 
2-й этап – 2022–2030 гг.). Госпрограмме пред-
шествовала реализация с 2006 г. Национального 
проекта «Приоритетное развитие АПК», который 
в 2008 г. был преобразован в программную фор-
му. В дополнение к программе в настоящее время 
реализуется еще ряд программ: Государственная 
программа эффективного вовлечения в оборот 
земель сельскохозяйственного назначения и 
развития мелиоративного комплекса Российской 
Федерации; «Развитие рыбохозяйственного 
комплекса»; Федеральная научно-техническая 
программа развития сельского хозяйства на 
2017–2030 годы.

С 2018 г. Государственная программа разви-
тия сельского хозяйства приобрела проектный 
формат. В ее проектную часть вошли федераль-
ные и ведомственные проекты («Экспорт про-
дукции АПК», «Создание системы поддержки 
фермеров и развитие сельской кооперации», 
«Техническая модернизация агропромышлен-
ного комплекса», «Стимулирование инвести-
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ционной деятельности в агропромышленном 
комплексе» и др.). Также предусмотрена про-
цессная часть программы, куда среди прочих во-
шла программа «Устойчивое развитие сельских 
территорий».

Институт бюджетной поддержки тесно свя-
зан с другими элементами институциональной 
среды агропродовольственного комплекса. Во-
первых, следует отметить его связь с базовыми 
институтами рыночной экономики (институт 
собственности, институт конкуренции) и с ос-
новными институтами экономической политики 
государства (бюджетно-налоговой, денежно-
кредитной, инновационной, социальной, внеш-
неэкономической, региональной политикой). 
Во-вторых, налицо взаимосвязь института с 
неформальными институтами – менталитетом, 
традициями, неписаными правилами и стандар-
тами поведения людей.

Что касается характера взаимосвязи инсти-
тутов, то она во многих случаях не является 
симбиотической. Проиллюстрируем неодно-
значность взаимодействия институтов на при-
мере института внешнеэкономической поли-
тики государства в отношении АПК, который 
приобрел особую актуальность в условиях санк-
ционной экономики. В настоящее время экспор-
тоориентированные хозяйства несут огромные 
потери из-за введенных экспортных пошлин, 
которые отрицательно сказываются на финан-
совом состоянии и увеличивают потребность 
этих хозяйствв государственной поддержке. 
В результате предприятия теряют мотивацию 
к наращиванию производства, модернизации, 
теряют инвестиционную привлекательность. По 
предварительной оценке Союза экспортеров зер-
на, в сезоне 2022–2023 гг. недопоставки на внеш-
ний рынок могут составить 2–3 млн т зерна, а 
в следующем сезоне есть риск не вывезти до 
10 млн т на фоне серьезных опасений бан-
кротства ряда компаний из-за фактической 
заморозки их операционной деятельности. 
Многие малые и средние экспортеры, у кото-
рых нет достаточного собственного капитала 
и транспортной инфраструктуры, оказались 
отрезанными от мирового рынка, что грозит им 
банкротством. Особо примечательным является 
то, что в 2023 г. планируется сокращение объ-
емов поддержки льготного кредитования экс-
портоориентированных предприятий.

Существенна связь формального института 
бюджетной поддержки и с рядом неформальных 
институтов, причем действие формальных ме-
ханизмов частично замещается работой нефор-
мальных. Примером может являться институт 

недоверия экономических агентов формальным 
институтам, который может коренным обра-
зом трансформировать поведенческие прак-
тики. Так, формальный институт бюджетной 
поддержки часто замещается неформальным 
институтом «близости к власти», возможно-
стью лоббирования региональных властей в 
получении бюджетных средств. По мнению 
С. Ю. Барсуковой, катализатором такого замеще-
ния стал национальный проект «Развитие АПК» 
(2006–2007 гг.), в процессе реализации которого 
близость к власти стала основным фактором 
экономических возможностей (крупные кредиты 
выдавались только при поддержке региональной 
власти, которая удостоверяла целесообразность 
проекта для развития экономики региона, а при 
недостаточности залога выступала гарантом 
перед банками) [15]. А истоки данного явления 
следует искать, по нашему мнению, в сохране-
нии отдельных элементов институциональной 
матрицы СССР, которые, сталкиваясь с «новы-
ми», рыночными институтами, демонстрируют 
большую эффективность вследствие несовер-
шенства последних. Усугубляет провалы в 
распределении бюджетных средств и то, что на 
протяжении вот уже трех десятилетий аграрная 
политика является производной от политиче-
ской ситуации [15].

В процессе развития институтов рыночной 
экономики в России сформировались институ-
циональные ловушки, деформирующие инсти-
туциональную среду и тормозящие достижение 
национальных целей в области развития АПК и 
обеспечения продовольственной безопасности. 
Наиболее опасной системной институциональ-
ной ловушкой является ловушка инерционно-
сти. Ее действие в аграрной сфере проявляется 
следующим образом: при относительно высо-
ких темпах роста производства и достигнутых 
положительных сдвигах в технологическом 
развитии сельское хозяйство России отстает от 
мировых темпов роста производительности тру-
да, не соответствуя критериям инвестиционной 
и инновационной безопасности. 

С одной стороны, аграрная экономика Рос-
сии обладает значительными адаптационными 
характеристиками и действительно является 
одним из мультипликаторов роста российской 
экономики. График (рисунок) иллюстрирует 
более высокие темпы роста сельского хозяйства 
по сравнению с динамикой ВВП в периоды спада 
экономики. Но, с другой стороны, в России со-
храняется инерционный, догоняющий подход 
к развитию аграрной экономики, в результате 
чего все негативные последствия «колеи» (path 
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dependance, ошибки первоначального институ-
ционального выбора) проявляются в полной 
мере. Ловушка инерционности означает от-
ставание от мировых лидеров в уровне произ-
водительности сельскохозяйственного труда и 
конкурентоспособности отечественного аграрно-
го производства и таит в себе опасность превра-
щения России в сырьевой придаток на мировом 
продовольственном рынке. 

Полагаем, что ловушка инерционного раз-
вития формирует такую государственную про-
довольственную политику, при которой во главу 
угла поставлены в первую очередь не приорите-
ты системной модернизации аграрного сектора, 
а тактическое маневрирование доступными 
ресурсами поддержки и механизмами управле-
ния (например, налогового, внешнеторгового) с 
целью сохранения статус-кво между группами 
интересов. Это проявляется и в структуре гос-
поддержки: больше финансовых ресурсов на-
правляется, например, на поддержку экспорта, 
нежели на научно-технологическое развитие 
АПК [17]. Таким образом, приоритет экономи-
ческой стабильности над развитием налицо. 

На уровне отдельных индивидов (руко-
водителей сельхозпредприятий, работников) 
имеют большое значение особенности мента-
литета: консерватизм, стремление планиро-
вать от достигнутого уровня, желание решить 
поступившие проблемы «здесь и сейчас», от-
сутствие стратегического мышления. Аграр-
ный сектор – очень инерционный сегмент, 
связанный с особенностями сельской жизни. 

Поэтому рыночный механизм хозяйствования 
все еще сочетается с сохранением отдельных 
элементов общинного порядка жизни, «совет-
ского» менталитета. Трансплантация инсти-
тута фермерства в России не вполне удалась: 
основными производителями отдельных видов 
сельскохозяйственного сырья и продовольствия 
стали не фермерские хозяйства западного типа, 
а ЛПХ, играющие огромную роль как средство 
адаптации и способ выживания.

Далее подробно остановимся на различных 
аспектах эффективности функционирования 
института бюджетной поддержки.

Используемый сегодня проектный формат 
реализации функций института бюджетной 
поддержки в идеале должен представлять собой 
эффективный механизм управления и решения 
масштабных задач. Однако на практике он не в 
полной мере обеспечивает оптимальное распре-
деление бюджетных средств и сбалансирован-
ность количественных и качественных целевых 
и производственно-хозяйственных показателей 
с имеющимися ресурсами в отраслевом и ре-
гиональном разрезах [18]. Эффективность под-
держки снижает то, что постоянно наблюдается 
смена институционального сопровождения 
проектного управления, меняются приоритеты в 
связи с решением тактических задач, трансфор-
мируются механизм и структура финансирова-
ния, пересматривается методика распределения 
субсидий и т.д. Только за прошедшие девять лет 
(2013–2021 гг.) в Государственную программу 
развития сельского хозяйства и регулирования 

Динамика производства продукции сельского хозяйства и ВВП России в 2000–2021 гг., % [16] 
(цвет онлайн)

Figure. Dynamics of agricultural production and Russia’s GDP in 2000–2021, % [16] (color online)
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рынков сельскохозяйственной продукции, сырья 
и продовольствия 29 раз вносились изменения, 
меняющие как отдельные приоритеты развития 
аграрного сектора, так и весь механизм под-
держки. С одной стороны, это означает развитие 
института и обеспечивает его адаптивность, но с 
другой – затрудняет выработку стратегических 
решений на отраслевом и региональном уровнях, 
взаимную увязку приоритетных направлений 
развития аграрного сектора.

Оценивая эффективность института бюд-
жетной поддержки количественно, следует 

отметить, что, безусловно, реализуемая в насто-
ящее время государственная продовольственная 
политика ориентирована на нейтрализацию, 
нивелирование современных угроз и рисков. Тем 
не менее, анализ бюджетной политики позволяет 
сделать вывод о недостаточной ориентированно-
сти федерального бюджета России на развитие 
сельского хозяйства (таблица). В условиях дефи-
цита государственного бюджета и смены при-
оритетов в направлении расходования средств 
высока вероятность снижения финансирования 
федеральных национальных проектов. 

Индикаторы бюджетной поддержки сельского хозяйства России
Table. Indicators of budget support for agriculture in Russia

Индикаторы
Факт План

2016 2018 2020 2022 2023 2024

Бюджетные ассигнования по Государственной программе 
развития сельского хозяйства и регулирования рынков 
сельскохозяйственной продукции, сырья и продоволь-
ствия, млрд руб.

218,1 249,5 271,3 285,1 304,7 326,9

Удельный вес в расходах федерального бюджета, % 1,328 1,493 1,189 0,916 1,049 1,111

Доля сельского хозяйства в ВВП, % 4,2 3,7 4,1 3,8 3,9 3,9

Индекс ориентации государственных расходов на сельское 
хозяйство (AOI) 0,316 0,403 0,290 0,241 0,269 0,285

Индекс производства продукции сельского хозяйства, % 
к предыдущему году* 102 101,7 100,5 110,0 100,9 102,6

Примечание. *Индексы производства в 2023–2024 гг. рассчитаны по отношению к уровню 2020 г.
Рассчитано по: Национальные доклады о ходе и результатах реализации Государственной программы развития 

сельского хозяйства и регулирования рынков сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия (https://mcx.
gov.ru/); Паспорт государственной программы (комплексной программы) Российской Федерации «Государственная 
программа развития сельского хозяйства и регулирования рынков сельскохозяйственной продукции, сырья и продо-
вольствия» (https://programs.gov.ru/Portal/programs/passport/25).

Note. *Production indices in 2023-2024 calculated in relation to 2020.
Calculated according to: National reports on the progress and results of the implementation of the State Program for the 

Development of Agriculture and Regulation of agricultural products, raw materials and food markets (https://mcx.gov.ru /); Pass-
port of the State program (complex program) of the Russian Federation «The State Program for the Development of Agriculture 
and regulation of agricultural products, raw materials and food markets» (https://programs.gov.ru/Portal/programs/passport/25).

Таким образом, эффективность института 
бюджетной поддержки можно оценить как не-
достаточную для решения стратегических за-
дач по развитию аграрного сектора экономики. 
Полагаем, что увеличение объемов бюджетного 
финансирования не сможет в краткосрочной пер-
спективе решить такие системные проблемы, как 
высокая степень зависимости от импорта средств 
и предметов труда в сельском хозяйстве, недо-
статочное развитие рыночной инфраструктуры, 
низкая обеспеченность квалифицированными 
кадрами, снижение доли сельского населения, 
низкая производительность аграрного труда.

Также можно утверждать, что эффектив-
ность института бюджетной поддержки опре-

деляется не только размером выделяемых бюд-
жетных средств, но и в определенной степени 
обеспечением уровня доходности, приемлемого 
для воспроизводственного процесса в аграрном 
секторе. В качестве факторов, негативно вли-
яющих на эффективность данного института, 
исследователи выделяют следующие: непро-
зрачность бюджетных расходов, недостаточная 
поддержка общих услуг, особенно науки и инно-
ваций, непредсказуемость поддержки, переме-
щение субсидий, макроэкономические факторы 
и регионализация поддержки. Подчеркнем, что 
для экономического роста в сельском хозяйстве 
важен не столько общий уровень поддержки, 
сколько то, как именно расходуются средства: на 



Экономика 387

общие услуги или на поддержку отдельных про-
изводителей. Так, в исследовании по панельным 
данным ряда стран Латинской Америки было 
показано, что перераспределение 10% бюджета 
с субсидий на поддержку общих услуг приводит 
к 5%-ному увеличению добавленной стоимости 
в сельском хозяйстве [19]. Таким образом, в 
России институт бюджетной поддержки в его 
современном виде нацелен скорее на выжива-
емость аграрного сектора, чем на реализацию 
инновационной функции, обеспечивающей 
переход сельского хозяйства на более высокий 
технологический уклад.

Также нельзя признать достаточным уро-
вень комплементарности института бюджетной 
поддержки на макро-, мезо-, микроуровнях, что 
также существенно снижает его эффективность. 
Это проявляется в региональной асимметрии 
распределения бюджетных средств, низкой 
степени увязки вклада того или иного региона 
в создание валовой добавленной стоимости в 
сельском хозяйстве и размером выделяемых 
субсидий. Используемый механизм бюджетной 
поддержки на федеральном и региональном 
уровнях приводит к региональной дифферен-
циации уровня субсидирования сельского хо-
зяйства. Одной из причин этого является ничем 
не ограниченное право субъектов Российской 
Федерации софинансировать поддержку сель-
ского хозяйства, а также определять конечные 
условия предоставления субсидий. По мнению 
академика РАН А. Петрикова, с одной сто-
роны, это позволяет более точно учитывать 
региональные условия хозяйствования, но с 
другой – не способствует формированию еди-
ного агропродовольственного рынка и единого 
экономического пространства, тормозит регио-
нальную специализацию [20]. 

Одним из критериев эффективности фор-
мального института является его влияние на 
снижение трансакционных издержек. Полагаем, 
что институт бюджетной поддержки сельского 
хозяйства не отвечает этой задаче. Особенно ярко 
это проявляется в сфере регулирования малого 
и среднего агробизнеса. По-прежнему ренту от 
бюджетной поддержки в основном получают 
крупные производители, агрохолдинги. С одной 
стороны, это обусловливает интенсивный рост 
производства, наполнение внутреннего рынка 
и наращивание экспортного потенциала, но с 
другой – противоречит институту справедливой 
конкуренции, при котором все хозяйствующие 
субъекты должны иметь равные возможности 
для развития, в том числе в получении бюджет-
ной поддержки.

Это противоречие формирует и соответ-
ствующее стратегическое поведение среднего 
и малого агробизнеса. Так, по данным АККОР, 
с 2017 по 2020 г. как минимум в 17 субъектах 
Российской Федерации снизилось количество 
КФХ, получивших поддержку, а в 2021-м по 
сравнению с 2020 г. это снижение наблюдалось 
уже в 30 регионах. В 2019 г. поддержку полу-
чили 8,7% фермеров, в 2020 г. – только 8,2%, а в 
2021 г. – 11,0%. Такая динамика объясняется 
тем, что для получения поддержки фермеру не-
обходимо соответствовать большому количеству 
условий, выполнение которых ведет к значитель-
ному увеличению затрат. По оценкам экспертов, 
есть субъекты Российской Федерации, в которых 
перечень требований для получения субсидий на 
гектар доходит до 23 позиций. Многие КФХ не 
в состоянии выполнить эти требования; кроме 
того, потенциальная сумма субсидий на 1 га не 
покрывает высоких издержек. К тому же, как уже 
было отмечено выше, «правила игры», а именно 
механизмы предоставления государственной 
поддержки, часто меняются. В результате 
фермеры, обладающие небольшой посевной 
площадью или незначительным поголовьем, 
даже не пытаются обращаться за субсидиями. 
По оценке экспертов, их получает только 1 из 10 
фермеров, реально ведущих производственную 
деятельность.

Не в полной мере современный институт 
бюджетной поддержки отвечает задачам сти-
мулирования аграрного производства. Так, на-
пример, достаточно сложным и неэффективным 
является механизм распределения субсидий 
на стимулирующие и компенсирующие. По 
результатам проверки Счетной палатой эффек-
тивности использования бюджетных средств, 
существенные различия между компенсирую-
щей и стимулирующей субсидиями заложены 
только в механизмах распределения средств 
между бюджетами субъектов Российской Фе-
дерации. При этом искусственность деления, по 
существу, единой производственной субсидии 
на компенсирующую и стимулирующую части 
усложняет условия ее предоставления, но не 
усиливает стимулирующего воздействия на рост 
объемов производства [20].

Излишний динамизм механизмов реализа-
ции института бюджетной поддержки затрудняет 
выполнение им контрольной функции. Традици-
онно используемая методика сравнения плано-
вых и фактических показателей не дает полной 
картины эффективности использования бюд-
жетных средств. Достаточно острой проблемой 
является возможность завышения фактических 
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отчетных данных в регионах для достижения 
показателей, подтверждающих обоснованность 
использования федеральных субсидий. 

В заключение анализа, рассуждая о воз-
можной траектории трансформации института в 
контексте обеспечения экономической безопас-
ности аграрного сектора экономики, отметим, 
что оппортунистическое поведение агентов 
(чиновников, сельхозпроизводителей) предопре-
делено, если получение федеральной субсидии 
сопровождается необходимостью определенных 
обязательств, а невыполнение обязательств пред-
полагает санкции. По мнению Н. И. Шагайда, 
директора Центра агропродовольственной по-
литики ИПЭИ РАНХиГС, с которым мы полно-
стью согласны, более продуктивным является 
доведение системы государственных субсидий 
до уровня, который бы не требовал ужесточения 
контроля, увеличения расходов на администри-
рование использования субсидий и снижал роль 
субъективных оценок контролирующих исполь-
зование субсидий лиц. 

Полагаем, что в существующей институ-
циональной среде АПК протекционистская 
продовольственная политика будет дополняться 
негосударственной стратегией адаптации насе-
ления к снижению экономической доступности 
продуктов питания, т. е. можно предположить, 
что будет формироваться гибридная стратегия 
на базе протекционизма и развития продоволь-
ственного суверенитета «снизу». О возможности 
данной стратегии свидетельствует мировой 
опыт, в соответствии с которым реализация про-
довольственной политики возможна в виде трех 
базовых стратегий:

– либеральной с фокусом на свободную 
торговлю, высокую эффективность глобальных 
продовольственных цепочек, экономическую 
рациональность; 

– протекционистской, делающей упор на 
продовольственную независимость как элемент 
национальной безопасности и жесткий контроль 
импорта для гарантий противодействия внешним 
рискам и угрозам; 

– крестьянско-кооперативной как стратегии 
архаичного самообеспечения, выживания семей 
и продовольственного суверенитета «снизу» на 
базе малых форм хозяйствования с обществен-
ным контролем за справедливым распределени-
ем прибыли [21].

При реализации данной стратегии продо-
вольственной безопасности в наполнение ресурсов 
продовольственного рынка активно включатся 
малые формы агробизнеса, хозяйства населения. 
Самообеспечение как стратегия выживания 
семей не будет пересекаться с государственной 

политикой по обеспечению продовольственной 
безопасности. Государство и народ будут решать 
свои проблемы изолированно друг от друга [22], 
а неформальные институты призваны выполнять 
здесь корректирующую роль, восполняя неэффек-
тивность формальных. В то же время такое доста-
точно архаичное самообеспечение создаст условия 
для развития теневой экономики, которая в данном 
случае будет играть амортизирующую роль.

Для преобразования архаичного самообес-
печения в товарное производство необходимы 
соответствующие институциональные структуры 
– кооперация, контрактация и пр. Иными слова-
ми, необходимы инклюзивные, «вовлекающие» 
институты, создающие возможности для эконо-
мической активности широких слоев населения. 
Очевидно, что сегодня вместо этого Россия уве-
ренно продвигается по пути создания экстрак-
тивных институтов, ориентированных на защиту 
интересов узкого слоя, извлекающего выгоды из 
существующей экономической системы [22]. 

Результаты
Нельзя не отметить, что реализуемая в на-

стоящее время продовольственная политика 
направлена на всестороннюю поддержку агро-
бизнеса, в том числе малого. Но несмотря на все 
меры поддержки, потенциал малого агробизнеса 
реализован не полностью. По-прежнему суще-
ственным барьером для него является неравная 
конкуренция с крупными агрохолдингами в 
доступе к материально-техническим, финансо-
вым, квалифицированным трудовым ресурсам, 
продвижению и каналам реализации продукции. 
Именно для этого сектора характерна асимме-
тричность отношений и информации. Поэтому, 
действительно, только модернизация институ-
циональной структуры аграрной экономики на 
базе инклюзивных институтов обеспечит модель 
устойчивого развития и экономическую безопас-
ность аграрной экономики.

Вследствие недостаточной эффективно-
сти формальных институтов развития АПК 
трансформация продовольственной политики 
в условиях роста социального напряжения, 
роста бедности на фоне увеличения продоволь-
ственной инфляции и снижения экономической 
доступности продуктов питания приобретает 
первостепенную важность. Полагаем, что в этой 
трансформации значительной будет роль нефор-
мальных институтов – менталитета, традиций и 
стандартов поведения россиян.

Кроме того, относительно невысокая эффек-
тивность института бюджетной поддержки во 
многом определяется недостаточным использо-
ванием такого института, как институт оценки 
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регулирующего воздействия (ОРВ), в частности, 
при определении приоритетных направлений 
развития аграрной экономики. В настоящее 
время научно-исследовательские институты и 
экспертное сообщество к решению этой задачи 
не привлекаются. Полагаем, что проектирование 
институциональной трансформации на основе 
оценки регулирующего воздействия должно 
стать неотъемлемой частью экономической по-
литики государства во всех сферах экономики. 
Этот процесс должен быть тесно связан с про-
гнозированием экономических, социальных, 
экологических, правовых и иных последствий 
изменения институтов, включающим научно-
практический анализ позитивных и негативных 
эффектов развития института, проверку систем-
ности и полноты регулирования экономических 
отношений, оценку выполнения институтом 
своих основополагающих функций в результате 
его корректировки, а также прогноз возможных 
рисков будущей институциональной модели.
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