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 2.1. Лишение и закон
Когда миллионы людей умирают от голода, трудно отказаться от мысли, что происходит что-то противозаконное. Закон, который определяет и защищает права граждан, должен обеспечивать защиту от этого ужасного явления. К сожалению, разрыв между законом и этическими нормами слишком велик. Экономическая  система, которая допускает голод,  является нравственно испорченной, а политическая система, мирящаяся с ним, - просто отвратительна. Однако, в то время как большие группы населения могут не иметь достаточного для выживания количества продуктов питания, никакого явного нарушения легитимных прав может не быть.

Все дело в том, что не существует закона, защищающего от голодной смерти. Это правда и это вполне очевидно. Более того, гарантированные права собственности, право обмена и право распоряжения, характерны для различных экономических систем, которые могут успешно существовать, допуская наличие некоторых групп населения, неспособных приобретать достаточное для проживания количество пищи. В экономике с частной собственностью обеспеченность пропитанием возможна либо при условии самостоятельного выращивания продуктов питания и владения всеми правами собственности на них, либо при условии продажи иных товаров и приобретения на вырученные средства пищи. Но нет никакой гарантии, что полученных денег будет всегда достаточно для проживания какого-либо субъекта или семьи в любой социально-экономической ситуации. Третья альтернатива - это получение бесплатного питания или дополнительного дохода (дотации) от государства. Эти трансферты редко имеют статус легитимных прав и к тому же на сегодняшний день они достаточно редки и ограниченны в своем применении.

Для большой части человечества едва ли не единственным объектом собственности индивида является его способность к труду, т.е. рабочая сила. Если человек теряет свою работу, это означает, что он теряет возможность приобретать продукты питания. Если к тому же в этой стране отсутствуют механизмы социального обеспечения (например, страхование по безработице), человек будет лишен средств к существованию. И это может привести к серьезным лишениям, вплоть до голодной смерти. В поисках решения этой проблемы был сделан естественный шаг в сторону реформирования экономической системы так, чтобы человек имел право на социальное обеспечение, которое бы, в свою очередь, гарантировало минимум защиты и выживания. В настоящей работе будет рассмотрена практическая ценность  такого подхода, но на данном этапе сначала сконцентрируем свое внимание на предмете исследования, а не на решении проблемы.

Также следует добавить, что даже тот индивид, который вовлечен в процесс производства продуктов питания и преуспел в этом, производя больше (даже гораздо больше), чем ему необходимо для выживания, необязательно выживет при этом и, возможно, даже не будет иметь на это законных прав. Последняя глава будет посвящена рассмотрению тех многочисленных вспышек голода, во время которых большинство жертв принадлежало слою сельскохозяйственных рабочих. В первую очередь они являются вовлеченными в процесс производства продуктов питания. Однако, заключаемый ими контракт, зачастую являющийся  неформальным, содержит условия выплаты заработной платы в обмен на предоставляемый труд. Контракт исключает право собственности на результаты труда со стороны работников, т.е. право собственности на продукты труда, которое могло бы быть условием выживания конкретного индивида и людей, от него зависящих, отсутствует.

Но даже если индивиду повезло, и он нашел работу, где получает вознаграждение за свой труд в виде заработной платы, он должен превращать деньги в продукты питания, путем осуществления различного рода покупок. Сколько продуктов питания можно купить на эту заработную плату в конечном счете будет зависеть от цен на эти продукты. Если цены резко возрастут без соответствующего роста заработной платы, то работники, непосредственно занятые в выращивании сельскохозяйственных продуктов, не смогут приобретать необходимые для выживания продукты питания. Урожай принадлежит работодателю (обычно, собственнику земли) и заработная плата является единственным вознаграждением, которое получает рабочий, даже если ее размера недостаточно для его выживания.

Аналогичная ситуация возникает, когда индивид приобретает пищу на деньги, полученные от производства и продажи какого-либо другого товара. Его благополучие зависит от возможности продавать этот товар, а также от относительной цены этого товара в сравнении с ценами на продукты питания. Если сократятся продажи или же резко упадет относительная цена этого товара по отношению к ценам на продукты питания, у индивида не останется иного выбора, кроме как голодать.

Важно понять, что эта неопределенность и уязвимость может быть характерной чертой и производства первичных продуктов питания (вовлечение в обмен с природой), и рыночного обмена. Эта опасность особенно ярко видна на примере африканских стран, где во время вспышек голода значительная часть жертв принадлежит к разряду мелких фермеров, страдающих  из-за «провала» своих прямых прав собственности на урожай, который они обычно получают. Будет обманчивым упрощением считать самообеспечение синонимом безопасности. Фермер, как и безземельный рабочий, не имеет никаких гарантированных прав на средства к существованию.

Конечно, случается, что во время вспышек голода нарушаются законы. Но эти нарушения нельзя назвать необходимым условием. В действительности, большинство вспышек голода происходило без значительных нарушений закона и порядка. Даже во время губительного ирландского голода 1840-х годов (унесшего жизни около 1/8 населения и послужившего причиной миграции огромного количества людей в Северную Америку) соблюдались закон и порядок. Даже когда высокая покупательная способность английских потребителей путем задействования рыночных механизмов выкачивала продовольствие из голодающей Ирландии в богатую Англию, когда по реке Шенон шли загруженные всевозможными продуктами корабли, было всего несколько попыток воспрепятствовать этому ужасному процессу. Во многих других случаях, во время вспышек голода люди  умирали прямо перед продовольственными магазинами не предпринимая никаких попыток нарушить закон и порядок. Таким образом, будет практической ошибкой проводить связь между нарушениями законности и голодом.

Конечно, всем известны случаи протеста, восстания, связанные с продовольственным кризисом; а продовольственный бунт как форма политического конфликта имеет большое историческое значение. Но, освещая этот важный момент, следует отметить, что восстания и вспышки свирепого голода не сопутствовали друг другу. На самом деле истощение и всеобщая беспомощность, являющиеся следствием голода, обычно не приводят к немедленному бунту или восстанию. При этом нельзя отрицать факта учащения грабежей, набегов и других форм неорганизованной преступности в голодное время. Однако, миллионы людей умерли, соблюдая закон и порядок.

  
2.2 "Провалы" права и экономический анализ.
Если группа людей не в состоянии установить свои права на определенное количество продуктов питания, она вынуждена голодать. Если же эта нехватка пищи достаточно велика, то голод, являющийся ее следствием, может стать причиной смерти. Нет ничего нового в утверждении, что голод является результатом «провала» прав. Поскольку не существует какой-либо формулы распределения совокупного предложения  пищи  между членами населения (например, равного распределения), каждая семья должна сама обеспечить себя средствами пропитания. Если этого утверждения достаточно, следует заметить, что анализ рынка продуктов питания чаще всего проводится в терминах производства и общей обеспеченности и не учитывает тех процессов, посредством которых люди устанавливают свои права на продукты питания.

Понятие права в этом контексте не должно смешиваться с нормативными понятиями о том, кому и на что дано моральное право. Скорее здесь речь должна идти о том, что гарантирует и обеспечивает закон.

Система законов, функционирующая во время вспышек голода сама по себе, возможно, не является такой уж жестокой. Общепризнанные права собственности и обмена не являются авторитарной выдумкой бессердечного Неру или какого-нибудь жестокого Чингис-Хана. Они скорее представляют собой стандартные законные права собственности и обмена, в соответствии с которыми живет большинство людей в цивилизованном мире. Но когда они не подкреплены другими правами (например, социальным обеспечением, страхованием по безработице, обеспечением здравоохранительных норм), эти стандартные права работают таким образом, что не оставляют никаких шансов на выживание потенциальных жертв голода. Наоборот, эти законные права, направленные государственной властью, защищающей их, могут гарантировать, что неимущие не отнимут пищу у имущих и, таким образом, закон может твердо стоять между потребностями людей и их удовлетворением.

Как обсуждалось в первой главе, «право» человека предполагает наличие комплекта альтернативных товарных наборов, каждый из которых может быть приобретен через различные законные каналы, открытые для этого человека. В экономике частной собственности правовой комплект человека определяется его первоначальным пакетом собственности (который может быть назван вкладом), а также альтернативными товарными наборами, которые индивид может приобрести посредством торговли и производства.

Человек будет вынужден голодать, если в его правовой комплект не входит ни один набор товаров с адекватным количеством продуктов питания. Этот «провал права» может произойти либо по причине утраты прав собственности (например, захват земли или потеря трудоспособности в результате болезни) или же по причине неблагоприятных сдвигов в правах обмена (например, потеря работы, понижение уровня заработной платы, рост цен на продукты питания, падение цен на товары и услуги, которые он продает, спад в индивидуальной трудовой деятельности). В последние годы правовой анализ использовался для исследования различных вспышек голода, например, бенгальского голода 1943 года, голода на Сейшелах 1970-х годов, голода 1974 года в Бангладеше, эфиопского голода 1973-85 годов, голода 1949-50 годов в Малави (позже названного Ниясалэндским голодом), а также множества других недавних случаев обширных вспышек голода.

Права, конечно, состоят не только из прав полной собственности. Экономическая система страны может включать и обычно включает право на обеспечение продуктами питания или право на использование некоторых товаров без права распоряжения ими. То же можно сказать и об общественных товарах длительного пользования, таких как общественные парки, дороги. Бесплатное распределение продуктов питания в целях общественного потребления должно пониматься как процесс передачи прав только на их использование. Учитывая природу пищи как одноразового продукта, этот случай является наиболее наглядным примером трансформации права на использование в иные виды прав собственности. Эти процессы тесно связаны с проблемой передачи прав (в данном случае посредством осуществления мер социальной политики). Как бы там ни было, точное формальное определение всего этого гораздо менее полезно, чем тот убедительный эмпирический факт, что подобные механизмы бесплатного распределения, неважно как их характеризовать, достаточно редки даже в социалистических экономиках.

Крупные вспышки голода имели место не только в странах с рыночной экономикой, не обеспечивавших основные права на существование, но также в социалистических странах с их собственной системой прав человека (например, на Украине в начале 30-х годов, в Китае с 1958 по 1961 годы, в Кампучии в конце 70-х годов). В данных случаях права, гарантированные законом, не смогли обеспечить средствами существования большое количество людей. В некоторых случаях, как это было в случае украинского голода, государственная политика была направлена на подрыв прав большой части населения.

В процессе анализа причин вспышек голода и поиска возможностей социальных преобразований для их устранения становится понятной и значимой сущность системы прав и их работа. Эта система может быть применена к анализу проблемы постоянного голода и недоедания. Объяснение постоянного или периодического недоедания людей следует искать в сбое работы системы прав в процессе обеспечения индивидов необходимым количеством пищи. Изучение провалов права как причины голода не только укажет нам на возможные пути решения данной проблемы, но также поможет выявить силы, генерирующие голод и поддерживающие его. Это утверждение заставляет нас более широко рассматривать пути защиты или расширения доступа к пище, включая реформы законного строя, в пределах которого имеют место экономические отношения.

Так как проблемы питания часто обсуждались в терминах обеспеченности продовольствием без рассмотрения вопроса о праве (концентрировать свое внимание только на производстве продуктов питания в расчете на душу населения стало традицией, восходящей, по крайней мере, к знаменитой работе Мальтуса «Эссе о населении» 1798 года), то понимание целесообразности рассмотрения голода как провала права приобретает большое значение. Такие провалы могут произойти даже тогда, когда не сокращается обеспеченность продуктами питания, или отношение количества пищи к населению (которое рассматривал Мальтус) скорее растет, а не падает. В действительности, продолжающиеся вспышки голода, несмотря на устойчивый рост обеспеченности продуктами питания на душу населения, заставляют нас переключить наше внимание с вопросов обеспеченности пищей на проблему права.

При этом мы не должны терять из виду тот факт, что обеспеченность пищей является одним из факторов, определяющих права различных групп людей, и что производство пищи также является одним из важных детерминант прав. Но это всего лишь часть проблемы (хотя и важная), и поэтому не должна рассматриваться никак иначе. В следующем разделе мы подробнее рассмотрим этот вопрос, поскольку еще не было выяснено, что доказывает или не доказывает правовой анализ.

2.3. Обеспеченность, владение и профессия*
Различие подходов в анализе причин вспышек голода с точки зрения обеспеченности продовольствием и с точки зрения права не заключается в том, что понятия обеспеченности продуктами питания и прав никак не связаны друг с другом. В действительности эта связь может быть очень важна. Следует заметить, что в ходе исследования трудно не поддаться искушению и не заменить старую ошибку  рассмотрения только процесса производства пищи и обеспеченности ею, на новую: игнорировать влияние объемов выпуска и обеспеченности продуктами на права различных групп населения.

Между обеспеченностью пищей и правами существует множество связей. Во-первых, для некоторых людей результаты самостоятельного производства пищи также являются их основным правом на питание. Например, для крестьян в основном занятых выращиванием посевных культур, понятия объема выпуска, обеспеченности продуктами питания и прав на пищу могут быть однозначными. Во-вторых, цена на продукты питания является одним из основных факторов, обусловливающих возможность индивида приобретать пищу. Но, в свою очередь, они зависят именно от производства и обеспеченности продуктами питания в экономике. В-третьих, сельскохозяйственное производство может быть основным видом деятельности в экономике, тогда его сокращение (к примеру, по причинам засухи или наводнения) ведет с одной стороны к снижению объемов выпуска и общей обеспеченности продовольствием, а с другой, приведет к уменьшению численности занятых и снижению доходов населения в виде заработной платы. В-четвертых, во время зарождающихся вспышек голода, запасы продуктов питания, доступные для населения через общественную распределительную систему, являются главным инструментом в руках властей для борьбы с кризисом. В целях борьбы правительство может либо применить прямое распределение продуктов питания (в форме полуфабрикатов или готовой пищи) или же увеличить предложение продуктов питания на рынке, снижая, таким образом, цены и снимая напряженность.

Было бы удивительным отсутствие подобной взаимосвязи, так как физическое наличие продуктов питания оказывает самое прямое влияние на возможность их приобретения путем реализации прямых прав собственности или обмена. Различие подходов проистекает не из отрицания этих очевидных и важных связей. Эти связи будут исследоваться во время рассмотрения вопросов экономической политики и политической деятельности в последующих главах этой работы.

Проблема разногласия между этими двумя подходами должна рассматриваться отдельно несмотря на то, что основные взаимосвязи между ними определены. Проблема разногласия возникает на основе того факта, что эти связи  между обеспеченностью продовольствием и правом не являются настолько тесными, чтобы расширение или сужение прав на пропитание различных групп населения происходило однонаправлено с изменением общей обеспеченности продовольствием в экономике. Даже если бы продукты питания распределялись среди населения на основе принципа равенства, контролируемого централизованной властью, то и тогда это предположение имело бы смысл. Однако, как было отмечено ранее, действительные права на пропитание, которые могут предъявлять различные группы населения, зависят от набора юридических и экономических факторов, включая такие, как управляемая собственность, производство и обмен. Всеобщая же обеспеченность продовольствием не соответствует набору этих факторов у различных социально-экономических групп.

Следует сказать, что неадекватность подхода с точки зрения обеспеченности продовольствием весьма значима в процессе проведения экономической политики. В действительности, чрезмерное доверие, зачастую оказываемое этому подходу, содействует развитию и продолжению голода, позволяя властям оправдываться по поводу продовольственной ситуации. Например, были такие вспышки голода, как в Бенгальском заливе в 1943 году и Эфиопии 1973 году, когда существенное снижение показателя обеспеченности продовольствием служило официальным оправданием.

Противоположную природу двух подходов можно проиллюстрировать, принимая во внимание график обеспеченности продовольствием во время Бангладешского голода 1974 года. В таблице 2.1 представлено количество пищи, приходящееся на душу населения (включая производство продуктов питания и чистый экспорт), для всего населения Бангладеш за десять лет с 1967 по 1976 годы. Обеспеченность населения продуктами питания в 1967 году было принято за базу (100), а обеспеченность во время кризиса в 1974 году составляла 106; кстати сказать, этот показатель оказался выше по значению, чем в любой другой год за период с 1971 по 1976. И именно в 1974 году - в год пика обеспеченности - Бангладеш переживал вспышку голода! Семьи сельскохозяйственных рабочих и представителей других профессий умирали от голода из-за неспособности обеспечить себя пищей, что было вызвано различными факторами (включая потерю работы, скачок цен на продукты питания и др.), и все это происходило несмотря на то, что реальная обеспеченность экономики Бангладеш продовольствием была в наивысшей точке.

Несостоятельность теории обеспеченности в отношении вспышек голода может быть продемонстрирована путем сравнения различных районов Бангладеш по показателю их обеспеченности продовольствием в 1974 году. В таблице 2.2 так называемые «голодные районы», которые в наибольшей степени подверглись бедствию, сравниваются с другими районами, используя данный показатель.

Оказывается, что из 19 районов Бангладеш на первом месте по обеспеченности продовольствием стоял один из голодных районов, а в действительности все четыре голодных района входили в лидирующую пятерку по обеспеченности продовольствием на душу населения. Принимая во внимание динамику этого показателя по отношению к предыдущему году, все без исключения голодные районы демонстрировали существенный рост, а три из четырех входили в первую шестерку, характеризующуюся наибольшим ростом обеспеченности продовольствием по сравнению с остальными 19 районами.

Провал прав жертв Бангладешского голода был вызван различными факторами, более значимыми, чем производство и обеспеченность продовольствием, - например, наводнения, обрушившиеся на Бангладеш с июня по август 1974 года (особенно пострадали голодные районы) и приведшие к опустошениям. Однако обеспеченность экономики продовольствием оставалась на высоком уровне, так как урожай Бангладеш собирается с ноября по январь, а в предшествующем году валовой сбор был достаточно велик (т.е. собранный в ноябре 1973 - январе 1974 года). Наводнения, обрушившиеся на Бангладеш, уменьшили валовой сбор урожая в конце 1974 года. Но голод начался и достиг своего пика задолго до его сбора, а к моменту вызревания основной сельскохозяйственной культуры окончательно прекратился.

Таким образом, во время голода физическая обеспеченность Бангладеш продовольствием на душу населения оставалась высокой и это особенно характерно для городских районов, так как они имели достаточно высокие урожаи ранее, позволяющие поддерживать уровень обеспеченности в 1974 году, хотя наводнения действительно повлияли на уровень обеспеченности этих районов, но уже в последующем 1975 году.

Среди причин, вызвавших провал прав большой части населения Бангладеш в 1974 году, была потеря работы из-за наводнений, которые оказали влияние на сельскохозяйственные работы, традиционно проводимые в период, следующий за периодом наводнений. Это привело к сокращению урожая в будущем, а на занятости населения это сказалось сразу и очень сильно.

Разрушения экономики Бангладеш, вызванные наводнениями, не ограничились только сокращением занятости. Влияние наводнений на будущий урожай, обеспеченность продовольствием и, следовательно, на ожидаемые цены на продукты питания также сыграли важную роль. Действительно как показывает тщательный анализ Бангладешского рынка риса во время голода 1974 года, проведенный Равайоном (1987), ожидаемые высокие цены на продовольствие оказались гораздо выше реальных цен в будущем. Слабое и хаотичное функционирование рисового рынка, поддерживаемое паническими ожиданиями, привело к резкому скачку цен после наводнения, приведшего к потере прав на пропитание тех, кто уже обнаружил низкую покупательную способность своего заработка, и к дальнейшему ее снижению.

Неспособность правительства принять соответствующие стабилизационные меры    содействовала    неустойчивому    поведению    рисового    рынка. Сельскохозяйственные рабочие обнаружили резкое уменьшение количества продуктов питания, приходящегося на одного рабочего, а в завершение всего, в результате наводнений многие из них потеряли работу, особенно в голодных районах.

Таким образом, никакого парадокса в том, что Бангладешский голод 1974 года случился в то время, когда физическая обеспеченность продуктами питания была наивысшей, нет. Это была неспособность огромной части населения, особенно семей рабочих, приобретать на рынке продукты питания, что было исследовано в целях понимания причин этого бедствия.

Страшная вспышка Бангладешского голода 1974 года показала необоснованность концентрации внимания только на проблеме физической обеспеченности продовольствием в экономике, и указала на необходимость исследования изменений в правах на продукты питания, принадлежащих уязвимым профессиональным группам, а также факторов (включая работу рынка), влияющих на эти движения. Аналогичные выводы можно получить и при анализе других вспышек голода. Одним из главных различий между подходом с точки зрения обеспеченности и подходом в точки зрения права  является   разрозненная природа  настоящего   в противоположность агрегированному характеру прошлого. Хотя возможно подсчитать, каким количеством продуктов питания располагает страна, и хотя подобные агрегированные подсчеты «общих прав на продовольствие» для экономики в целом могут иметь некоторую аналитическую ценность, как одного из составляющих элементов в понимании продовольственной ситуации, сложившейся в отдельной стране, идея прав применима, в конечном счете, к отдельным индивидам и семьям.

Когда множество индивидов и семей оказывается в сходной ситуации (например, как результат принадлежности к одной профессиональной группе и схожести экономических условий), становится возможным и полезным изучение отношений прав этой группы в целом для получения представления о том, что можно сделать для обеспечения типичных представителей данной группы продуктами питания. Очевидно, что совершенно разрозненный анализ невозможно применить для существенной по своим масштабам экономики, так как в ее функционирование могут быть вовлечены миллионы людей. Но в то же время, концепция «общей обеспеченности продовольствием» для экономики в целом является чрезмерно агрегированной, и по причинам, которые мы уже обсуждали, будет необходима соответствующая экономическая дисагрегация.

Поскольку анализ прав относится прежде всего к семье и отдельному человеку, то любое агрегирование при анализе движения прав должно основываться на определении идентичности обстоятельств, что сделает такое агрегирование правильным и полезным. Полезность такого агрегирования может иметь большое значение, так как разные люди, принадлежащие к одной профессиональной группе и проживающие в одном регионе, часто подвержены действию схожих экономических и политических сил. Навыки правового анализа будут заключаться в умении использовать преимущества агрегирования, а также в понимании факторов, влияющих на судьбы людей и семей, не забывая о том, что это те семьи и их члены, к которым, в конечном счете, и должен относиться правовой анализ.

2.4. «Продовольственный кризис» в Африке, в районе Сахары.
В современном мире возможность снижения уровня обеспеченности продовольствием на душу населения часто вызывает тревогу. Это действительно является хорошей темой для обсуждения, сосредоточенной на процессе ожидания бедствия и основывающейся на современных вариантах теории Мальтуса. Однако за последние десять лет нигде не было отмечено тенденции к уменьшению обеспеченности продовольствием на душу населения в масштабах всего мира (и ничего подобного даже во времена Мальтуса).

С другой стороны, существуют модели, для которых достаточно наводнения, чтобы,   теоретически предсказать начало мальтузианского спада в «ближайшем будущем». Но данные заявления о нависшем бедствии и смерти не основываются на точных экономических расчетах. Предпосылки, лежащие в основе пессимистических моделей, являются достаточно произвольными и относятся к разряду крайностей. Поскольку результаты достаточно сильно зависят от точно выбранных предпосылок, то совершенно не обязательно, что спад можно отнести к таковым. И действительно, последние исследования не подтвердили этих пессимистических предположений. Внутренняя методология варьировалась от модели к модели, но каждое из этих исследований выявило мало причин для всеобщего уныния и много возможностей для политических действий. Очевидно, что нелегко заглянуть в такое будущее, но еще менее привлекательной представляется мысль о том, что реальная угроза в ближайшем будущем может заключаться в ожидаемом сокращении выпуска продовольствия, который в свою очередь уменьшит рост населения.

Таблица 2.3 представляет тенденции в изменениях выпуска продовольствия на душу населения за последние пять и десять лет (т.е. с 1981-3 по 1986-8, и с 1976-8 по 1986-8 годы) для некоторых основных районов мира. Из таблицы видно, что для всех развитых стран, взятых вместе, выпуск продовольствия вырос на 2% за последние пять лет и на 3% - за десять лет. Соответствующий рост для развивающихся стран, взятых вместе, значительно выше и составляет 5% и 11%. Кстати, этот показатель сильно разнился между развивающимися странами за несколько последних десятилетий. Особенно за последние десять лет, когда выпуск продовольствия на душу населения для развивающихся стран, взятых вместе, вырос на 11%,  для Азии его рост составил 17%, для Южной Америки - 2%, а для Африки - 8%. В действительности Африку до сих пор мучают проблемы производства в дополнение к другим проблемам, начавшимся еще двадцать лет назад. Таким образом, агрегированная картина развивающихся стран достаточно обманчива.

Африка также всегда имела и имеет самый высокий среди основных районов мира показатель роста населения. Однако легко заметить, что показатель выпуска продовольствия на душу населения в Африке и других районах отражает как изменение выпуска продовольствия, так и изменения в росте населения (даже если предположить, что рост выпуска продовольствия в Африке не зависит от роста населения и предложения труда).

Заявив об этом, мы должны теперь опровергнуть упрощенное предположение о том, что недавние проблемы Африки проистекают просто из сокращения выпуска продовольствия и его предложения. Хотя производство питания и обеспеченность им несомненно стоят среди наиболее важных факторов, определяющих права на питание, взаимосвязи и взаимозависимости являются сложными, и они включают в себя также другие факторы (такие как производительность промышленности и «непищевое» сельское хозяйство, общая роль занятости и участие в экономике).

Следует иметь в виду, что производство продуктов питания не только источник их предложения на рынке, но также основной источник доходов и средств к существованию обширной части африканского населения. Поэтому спад в производстве продуктов питания на душу населения также означает сокращение общего дохода для многих профессиональных групп. Однако наблюдаемый спад в выпуске продовольствия в Африке необязательно привел бы к провалу прав на питание, если бы он компенсировался увеличением альтернативного дохода, достаточного для приобретения продуктов питания из других источников, например, через импорт из-за границы. Это можно проиллюстрировать, сравнивая опыт многих стран района Сахары, которые испытывали спад в производстве питания на душу населения и при этом ощущали продовольственные проблемы, с теми странами, которые не испытывали голода наряду с падением производства продуктов питания.

Таблица 2.4 позволяет сравнить девять африканских стран района Сахары с семью странами, расположенными в разных частях мира (Израиль, Венесуэла, Португалия, Коста-Рика, Сингапур, Гонконг и Тринидад и Тобаго), за период в 1974-6 по 1984-6 года. Некоторые страны района Сахары действительно испытывали голод в середине 70-х годов, и при этом у них наблюдался существенный спад в выпуске продуктов питания на душу населения, например, Судан (3%), Эфиопия (10%), Сомали (21%), Мозамбик (30%). С другой стороны, страны второй группы также переживали сравнимый или даже еще больший спад в выпуске продовольствия на душу населения (иногда он доходил до 30-40%), но при этом не испытывали никаких других проблем, которые терзали африканские страны. Это связано с тем, что в странах второй группы производство продуктов питания является меньшим источником дохода и прав, а также с тем, что они достигли большего, чем просто компенсирующего, увеличения «непродуктового» производства (это благоприятно влияет на доходы и права). То, что внешне выглядит как африканская проблема производства продуктов питания и их предложения на рынке, должно быть рассмотрено в более общих терминах правового определения.

Есть одно важное замечание. Даже если сегодняшние проблемы голода в Африке в районе Сахары несомненно связаны с сокращением производства продуктов питания, это не означает, что спасительные действия обязательно должны принимать форму попытки повернуть это исторический процесс. Также заслуживают внимания другие способы действия, такие как диверсификация экономической активности и расширение социальной поддержки. Это общее утверждение будет в дальнейшем тщательно исследовано в главе 9. В главе 5-8 мы также рассмотрим, как многие страны, включая несколько африканских, уже добились впечатляющего успеха в предотвращении основных (средних и длительных) спадов в производстве продуктов питания или в обеспеченности продовольствием, отсутствие которого является причиной голода.

Глава 7
Стратегии Защиты Права
7.1 Неисключаемость, планирование и выбор 
Система предотвращения голода, как минимум,  должна включать непосредственные или косвенные меры защиты прав всех тех граждан, которые могут оказаться уязвимыми в ситуации голода. Обычно это требует освоения целого диапазона подходящих стратегий поддержки, которые в комплексе обеспечат охват всех уязвимых индивидов. В дальнейшем мы будем называть этот подход целевой неисключаемостью. 
Самый безопасный и наиболее очевидный путь гарантирования всеобщей защиты прав состоит в том, чтобы обеспечить прямую и безоговорочную поддержку каждому без различия. Метод всеобщей поддержки, очевидно, довольно поверхностный, но его преимущество состоит в избежании трудностей, которые влечет за собой любая форма отбора с целью упрощения ситуации. Идея о том, что каждый член общества должен расцениваться как индивид, обладающий неотъемлемым и безоговорочным правом на получение продовольствия в качестве прожиточного минимума, является достаточно простой, практически значимой и этически привлекательной; эта идея широко поддерживается, когда заходит речь об основных типах потребностей, таких как образование и здравоохранение. Всеобщая поддержка может быть представлена в виде самого простого проявления часто обсуждаемого "права на продовольствие", и были такие времена, когда в странах Европы серьезно рассматривался вопрос о предложение бесплатного хлеба для всех желающих. Еще раньше всеобщая поддержка стала основой нескольких весьма впечатляющих схем перманентной поддержки  права, типа ранних версий системы субсидий продовольствия на Шри-Ланке (представленной в 1942) и в Египте.(1) 
 Однако когда речь заходит о предотвращении голода, стратегия универсальной поддержки приобретает некоторые очевидные недостатки. Начать с того, что это требует государственной поддержки, которая может оказаться весьма обременительной. Если же необходимо обеспечить эффективную защиту тех индивидов, которые полностью зависят от общественной поддержки, более важным фактором является то, что организация всеобщей поддержки может потребовать задействования настолько значительных ресурсов, что их трудно будет отыскать. Необходимо принять как данность факт: когда ограниченные ресурсы в ситуации голода распространены однородно среди всего населения, жизни связаны так, что все они могут быть потеряны. Даже в случае доступности адекватных ресурсов, желание передать перераспределительную функцию процессу защиты права, ограничивающему или 'планирующему' поддержку отобранных групп населения, может оставаться. Подобные соображения о перераспределении в дальнейшем будут называться целевым планированием.(2)  
В принципе, в основе целевого планирования могут лежать два различных типа движущих сил. Один из них должен гарантировать наибольшую экономию ресурсов путем отказа в общественной поддержке менее уязвимым группам. Другой должен использовать доступные ресурсы в интересах наиболее обездоленных групп, или, другими словами, обеспечивать перераспределение ресурсов путем концентрации общественной поддержки исключительно на этих группах. На практике, конечно, трудно определить, как будут использоваться возможности улучшенного планирования: то ли в целях сокращения ресурсов, предназначенных для защиты права, то ли в целях обеспечения большей поддержки уязвимых групп. Последнее может стать важным моментом процесса распределения в целях предотвращения голода, но при этом должно четко отличаться от фискальных соблазнов первого. 
Необходимо отметить, что даже с точки зрения распределения для сложного планирования имеются веские аргументы осуществления анализа ситуации.  Возможность бедных слоев населения иметь доступ к общественным услугам, а также политическая поддержка, регулируемая степенью обеспеченности этими услугами, может кардинальным образом зависеть от размеров выгоды большой части населения, получаемой в результате  организации социального обеспечения. Например, быстрое расширение сферы коммунального обслуживания в Англии во время Второй мировой войны, особенно заметное, если его сравнивать с шокирующим безразличием государства в 1930-х годах, казалось, могло многое изменить в факторах этого рода:  все принимали участие в войне, хотя лишь некоторые были поражены болезнями и бедностью... можно было делать многое с меньшими ограничениями, меньшей дискриминацией в области качества и диапазона социальных услуг военного времени... Различные типы политики благосостояния имели универсальный характер, тем самым обеспечивая их безоговорочное  принятие и успех. Они были свободны от социальной дискриминации и своим неуважением не причиняли бедному закону никаких страданий.(3) 
У нас будет больше поводов поговорить об этом, когда мы обратимся к общественному поведению в условиях лишений в рамках конкретной местности, но в контексте предотвращения вспышек голода появляются веские основания, чтобы поверить в силу планирования. Обычно вспышки голода - это такие ситуации, когда времени очень мало, а ресурсы ограничены, и плата за неудавшееся спасение наиболее уязвимых может быть чрезвычайно высокой. 
Потенциальная важность планирования в предотвращении голода может быть проиллюстрирована примером решения проблемы в Судане в 1985 году. (4). Как было отмечено в 5 главе настоящей работы, имеется небольшой показатель, свидетельствующий о том, что кризис продовольствия и сельскохозяйственного производства, предшествовавший вспышке голода того года в Судане, по своему характеру не соответствовал событиям, имевшим место в других районах Африки в то же самое время. 
Фактически выяснилось, что степень этого кризиса с самого начала была преднамеренно преувеличена по различным политическим и тактическим причинам.(5) Если бы случилось так, как должно было случиться, в 1984-85гг. страна получила бы значительную продовольственную помощь, и если бы механизм решения проблемы голода преуспел в сосредоточении поддержки на наиболее уязвимых слоях населения, вспышка голода практически со стопроцентной вероятностью была бы предотвращена. 
К сожалению, кажется, что распределение большей части продовольственной помощи не дошло до стадии перераспределения. Тщательное изучение этой проблемы позволило представить эту ситуацию следующим образом: 
В целом создается впечатление, что более состоятельные люди и более влиятельные политические группы получили больше продовольственной помощи, чем более бедные и менее влиятельные группы. В общих чертах, большие города получили больше, чем маленькие, горожане получили больше, чем сельские жители, резиденты получили больше, чем мигранты, а "осевшие" люди получили больше, чем кочевники... Области, обозначенные как "наиболее сильно пострадавшие", получили очень незначительную долю зерна, распределенного перед урожаем... В деревнях... более богатые домашние хозяйства получили больше, чем бедные.(6) 
Кое-где нашлись получатели продовольственной помощи, потратившие целых 50 ее процентов на непродовольственное потребление - на тот вид потребления, который едва ли совместим с крайней нищетой. Даже в лагерях раздачи продуктов питания, судя по всему, только 10-20 процентов отобранных детей были на самом деле из числа "недоедающих". Вызывающим беспокойство аспектом этой истории является не то, что слишком многим людям была оказана помощь, а скорее то, что многие голодали, в то время как относительно богатые группы населения откармливались на общественной поддержке. В областях типа Дарфура, общий показатель смертности в 1985 году превысил нормальный уровень в три раза.(7) 
Одновременным, и в некоторой степени противоречивым, целевым "неисключаемости" и  "планированию" можно следовать с различной интенсивностью, в зависимости от процедуры выбора, принятой для детерминации права на определение варианта общественной поддержки различных групп людей. Стандартные примеры альтернативных процедур выбора - это уверенность в правильности распределительных мер деревенских комитетов, использование физиологических мер определения статуса голодающего как критерия необходимости оказания помощи, а также условия поддержки в обмен на работу (ведущего к самостоятельному выбору). Кроме способности обеспечивать выполнение условий целевой неисключаемости и планирования, каждый из этих подходов имеет множество различных значений, и было бы некорректно рассматривать их исключительно с точки зрения проблемы выбора. С другой стороны, учитывая трудность и важность успешного освоения адекватных механизмов выбора, естественно обратить особое внимание на эти проблемы в процессе определения альтернативных стратегий защиты права.(8) 
7.2 Альтернативные механизмы осуществления выбора 
В рамках конкретной группы сельского населения степень нужды, испытываемой различными индивидами, чаще всего факт общеизвестный. Очевидным решением проблемы выбора является обращение к процессу осуществления выбора, опирающемуся на местные институты при распределении государственной помощи в соответствии с индивидуальными потребностями. 
Работал бы этот метод на практике? Лидеры деревенского сообщества, несомненно, обладают достаточной для выбора информацией. Но в дополнение к информационной проблеме, существует проблема ответа на вопрос следующего плана: есть ли у местных общественных деятелей стимулы к тому, чтобы отдавать предпочтение уязвимым группам. Многое здесь будет зависеть от характера и особенностей функционирования политических учреждений на местном уровне, и, особенно, от того влияния, которым бедные и лишенные обладают в рамках сельской общины.(9). Там, где бедные одновременно являются бесправными, как это часто происходит, уверенность в способности местных учреждений решать вопросы распределения весьма слаба, поскольку в конечном итоге эта их способность заключается в лучшем случае в неразборчивом, а в худшем случае - в несправедливом распределении, и об этом свидетельствуют показания многих исследователей разных стран.(10) 
Изучение роли местных учреждений Африки в распределении продовольствия позволило сделать вывод о том, что в подавляющем большинстве случаев, благодаря подобным учреждениям, домашние хозяйства получали равные объемы продовольствия, или же - в лучшем случае - объемы, пропорциональные размерам домашнего хозяйства. Например, тщательное изучение процессов распределения продовольствия в Судане, провинция Красного моря, в 1985 году позволило отметить тот факт, что местные лидеры (или "ответственные лица"), отвечающие за распределение продуктов питания, имели очень ясное и точное представление о потребностях различных семей, и, тем не менее, преимущество обладания этой информацией в процессе распределения использовано не было: "Каждая семья должна была иметь определенную долю. Ни одно ответственное лицо не имело права исключить какую-либо семью по причине ее богатства. Наоборот, шейхи, обычно имеющие самые крупные стада, часто получали продовольствие сверх нормы".(11) Результаты этих наблюдений в той или иной мере получили свое отражение во многих последних исследованиях проблемы предотвращения голода в Африке (12) района Сахары. 
Однако в пустынных районах Африки иногда случается так, что во время вспышки голода все слои деревенского сообщества испытывают острые лишения и страдают от нехватки пищи. Когда неравенство внутри деревни менее ярко выражено, чем различия между отдельными деревнями, и может быть разработан эффективный метод определения наиболее уязвимых деревень или областей, использование формулы равномерного распределения в пределах деревенской общины может стать целесообразным и весьма похвальным.(13)  
Напрашиваются три типа альтернативных механизмов осуществления выбора: (1) использующие административные критерии, основанные на поддающихся наблюдению показателях лишения или потребностей, типа антропометрического статуса, права собственности, демографических характеристик или географического местоположения; (2) осуществляющие безличное вмешательство на рыночном уровне (например, путем субсидирования цен на продовольствие или поддержания цен на домашний скот), и позволяющие положением на рынке отдельных групп населения определять степень их государственной поддержки; и (3) опирающиеся на результаты "автоматически действующих проверок", например: выделение группы населения как объекта распределения продовольствия исходя из принципа их трудовой востребованности с целью ликвидации привилегированного положения других групп. В дальнейшем мы будем ссылаться на эти типы альтернативных механизмов осуществления выбора как на административный выбор, рыночный выбор и само-выбор соответственно. 
Полезность определения концептуальных различий выявленных типов не должна затмевать понимания того, что большинство форм вмешательства представляет собой явное или скрытое сочетание этих трех элементов. Например, административные методы осуществления выбора почти неизменно подразумевают включение элемента само-выбора, поскольку индивиды, стремящиеся получить какую-либо помощь, должны себя представить, или проявить несколько неприятную инициативу на основе использования этих показателей. Точно так же принципы само-выбора обычно применяются только к группам населения, обладающим некоторыми характеристиками, такими как физическая пригодность к ручному труду, если речь идет о проверке способности к труду. Кроме того, большинство форм вмешательства оказывает важное влияние на рынок, определяя, например, уровень заработной платы или цен на продовольствие. Рыночные механизмы выбора  также обычно имеют смешанную природу. Например, сфера действия товарных субсидий зависит от решений регионального центра выплаты субсидий (возможно, использующего административные механизмы выбора, основанные на определенных показателях), а также определяется и индивидуальными образцами поведения потенциальных получателей помощи (например, их вкусами и диетическими склонностями). 
Ответные реакции рынка определяют уместность того или иного вида политики, направленной на предотвращение голода. При оценке альтернативных форм вмешательства их всегда важно брать во внимание. (14) С другой стороны, проявлять твердую уверенность в правильности действия рыночных механизмов при защите прав уязвимых групп в абсолютном большинстве ситуаций - также весьма сомнительный подход. И дело не только в том, что рыночный механизм осуществления выбора может быть недостаточно тонким и  разборчивым в процессе решения проблем наиболее уязвимых слоев населения. Фактически, конечный эффект от рыночного выбора часто состоит не в том, что ситуация исправляется в пользу бедных, а в том, что они оказываются в еще более худших условиях. 
Яркий пример противоположных ожидаемым результатов рыночного выбора демонстрирует государственная политика поддержки цен на домашний скот. Сегодня имеется немало примеров действия механизмов решения проблемы голода, в основе которых лежит идея о том, что удерживание уровня цен на домашний скот посредством осуществления госзакупок может помочь пастухам пережить засуху.(15) Безусловно, так и обстоит дело, когда такого типа механизмы способствуют росту покупательной способности пастухов по сравнению с другими группами населения. С другой стороны,  не нужно забывать о том, что поддержка цен на домашний скот оказывает помощь пастухам в разной степени - пропорционально размерам их стада: владелец крупного стада выигрывает больше, чем владелец меньшего.(16) В целом, тот механизм, который мы назвали "рыночным выбором", - это необходимая, но не достаточная мера, которую следует использовать в случае возникновения  критической потребности оказания преференциальной поддержки наиболее уязвимым в ситуации голода группам населения. 
7.3 Семья и снабжение продовольствием 
Когда кризис продовольствия достигает прогрессирующей стадии и получают развитие экстенсивные признаки растущего лишения или нехватки продовольствия, даже посторонние могут непосредственно наблюдать лишения. Одним из наиболее широко используемых механизмов осуществления выбора является распределение продовольственной помощи на основе внешне наблюдаемого статуса объектов; и привлекательность этого метода понять легко. Однако в отношении реальных достоинств этого подхода были сделаны противоречивые выводы. 
Начать следует с четкого осознания двух важных ограничений выбора путем оценки "статуса накормленности". Во-первых, несмотря на бытующее мнение, оценка "пищевого статуса" - это квалифицированная и сложная задача.(17) К сожалению, часто случается так, что эту оценку в ситуации голода доверяют - иногда "неизбежно" - неопытному и чрезмерно загруженному персоналу. Риск неадекватной идентификации уязвимых индивидов и их продовольственных проблем, являющийся результатом подобной практики, был продемонстрирован графически  в нескольких исследовательских работах, посвященных недавним вспышкам голода в Африке.(18) Поэтому требования к компетентности осуществления такой оценки не должны недооцениваться. 
Во вторых, для использования индивидуального "пищевого статуса" в качестве критерия выбора объекта оказания помощи, имеются очевидные и весьма важные побудительные мотивы. Один из наиболее часто применяемых методов планирования состоит в обеспечении поддержки (например, в форме получения доли продовольствия в расчете на одно домашнее хозяйство), при условии наличия в домашнем хозяйстве-получателе по крайней мере одного голодающего ребенка.(19) Вряд ли нужно иметь хорошо развитое воображение, чтобы представить потенциальную опасность подобной системы, заключающуюся в создании препятствий охране детства. Самые страшные вещи происходят в голодное время, когда в каждом домашнем хозяйстве возникает соблазн "гарантировать" наличие по крайней мере одного голодающего ребенка, чтобы  сохранить за собой право на поддержку. Может, постороннему наблюдателю и трудно будет  заметить реальный эффект действия таких неблагоприятных факторов, но анекдотических свидетельств, подтверждающих самые плохие опасения, всегда имеется немало. Определенное беспокойство вызывают отзывы о схемах распределения в Эфиопии во время недавней вспышки голода: 
Несомненно, некоторым матерям, голодающий ребенок казался своего рода "талоном на получение питания" для семьи и для них самих... Кто смог бы обвинить мать, продолжающую недокармливать ребенка, чтобы не лишиться интенсивной продовольственной поддержки?(20) 
Проблемы, порождаемые такого рода побудительными мотивами, не возникают тогда, когда "пищевой статус" используется в качестве критерия оказания помощи отдельным недоедающим индивидам, а не целым домашним хозяйствам, членами которых они являются. Но и этот случай также сопряжен с мотивационными проблемами. Если о ребенке заботится государство в соответствии со схемой оказания помощи, нагрузка ресурсы домашнего хозяйства сокращается. Таким образом, механизм оказания индивидуальной помощи продолжает функционировать как механизм усовершенствования прав домашних хозяйств, оставляя тем самым домашнему хозяйству стимул сделать все возможное, чтобы обеспечить одному или нескольким своим детям получение помощи со стороны государства. Соблазн отказаться от заботы о детях был бы не меньшим, даже если бы родители испытывали искреннее беспокойство относительно благосостояния ребенка. В самом деле, в интересах самого ребенка может быть временный отказ от достаточного питания, чтобы в конечном итоге стать объектом оказания продовольственной помощи. Широко распространенные методы "реабилитации" детей, когда улучшается их пищевой статус, или соотношения обеспечиваемого количества продуктов питания с получаемым ими на протяжении рассмотренного процесса  недоедания, могут создавать дальнейшие препятствия заботе со стороны семьи. 
Возникает вопрос: обладает ли "пищевой статус" как основа выбора какими-либо преимуществами, могущими компенсировать важные ограничения, отмеченные выше. Возможно, самое большое преимущество пищевого критерия состоит в том, что, применяемый тщательнейшим образом, он в большей степени позволяет идентифицировать уязвимых индивидов, а не домашние хозяйства. Таким образом, может быть предпринята попытка повлиять на распределение продовольствия в пределах домашнего хозяйства и тем самым оказать помощь каждому индивиду непосредственно. Это есть механизм, согласно которому, как предполагают исследователи, действуют прямые схемы оказания помощи. 
Желательность и важность специфического влияния такого рода  внутрихозяйственного распределения  поднимает много сложных вопросов. С одной стороны, как обсуждалось в 4 и 5 главах настоящей работы, степень и типичные образцы внутрихозяйственной дискриминации во время вспышки голода не выражены явно. Особенно на ранних стадиях продовольственного кризиса есть вероятность того, что внутрихозяйственная дискриминация работает на пользу, а не в ущерб маленьким детям (главная цель механизма поддержки). С другой стороны, остается без ответа весьма трудный с этической и практической точки зрения вопрос: действительно ли "спаситель" настолько хорошо устроен по сравнению с матерью или отцом, чтобы решить, кто в семье должен получать продовольствие. 
Но влияние внутрихозяйственного распределения в желаемом направлении не должно считаться само собой разумеющимся. Действительно, не совсем понятно, почему домашнее хозяйство должно выбирать одного из своих членов в качестве объекта воздействия системы вспомоществования, а не улучшить, к примеру, права домашнего хозяйства в целом, если соответствующим образом может быть отрегулирован размер доли этого члена семьи в объеме семейного потребления. Дополнительные программы оказания помощи, действующие в обычное время, свидетельствуют о том, что так называемая проблема "утечки" достаточно реальна, хотя обычно на практике влияние на внутрихозяйственное распределение в некоторой степени сохраняется.(21) Когда объем продуктов питания на уровне домашнего хозяйства чрезвычайно ограничен, как это бывает в условиях голодного времени, возникает особенно сильное искушение сократить долю семейного продовольствия, предназначающуюся тем членам домашнего хозяйства, которые имеют возможность получить поддержку от дополнительных программ. 
Анализ многих программ оказания помощи дает основания настаивать на неэффективности обеспечения  "дополнительного" выборочного вспомоществования, когда "базовые пайки" на уровне домашнего хозяйства  неадекватны имеющимся потребностям.(22) В худших из случаев, дополнительная помощь этого рода оказалась не только неэффективной, но и  даже антипроизводительной. Такое может произойти, например, если индивидов-получателей приготовленных продуктов питания больше не кормят дома, ошибочно предполагая, что они уже достаточно накормлены.(23) Пока нет веских оснований полагать, что бедствия этого рода являются все более распространяющейся чертой программ оказания помощи, угрожающие недостатки распределения в домашних хозяйствах, переоценивающих количество продуктов питания, получаемых бенефициариями на условиях программы, не могут оставаться без внимания. 
Этих проблем и не возникло бы, если ребенок был лучше накормлен, чем то было в условиях домашнего хозяйства, не работай схема оказания помощи голодающим. В этом случае, ребенок спокойно может отказаться от питания дома, кроме того, не будет никакой "утечки", и в конечном итоге ребенок оказывается лучше накормлен. Однако, когда ответственность за благосостояние ребенка таким образом полностью берет на себя агентство по оказанию помощи, некоторые из мотивационных проблем, обсуждаемых ранее (например, искушение держать ребенка голодным, чтобы приобрести статус нуждающегося в помощи), сохраняются в ярко выраженном виде. Кроме того, известно, что  ресурсы (в терминах персонала, материально-технического обеспечения и администрации), требуемые для оказания постоянной опеки каждому ребенку в отдельности и на постоянной основе, делают этот тип вмешательства неподходящим для крупномасштабных спасательных операций. 
Таким образом, создается впечатление, что обеспечение прямой поддержки уязвимым индивидам в условиях, когда неадекватно определены права домашних хозяйств, - процедура, многие черты которой могут быть подвержены критике. Приоритетной должна быть гарантия адекватных "базовых пайков" домашним хозяйствам, и прямая продовольственная помощь индивидам лучше всего рассматривается как возможная дополнительная мера.(24) Далее, как уже подчеркивалось, в целом слишком опасно использовать "пищевой статус" детей в качестве критерия отнесения их к объектам оказания помощи на уровне домашнего хозяйства. Здесь необходим иной механизм осуществления выбора. 
Однако, тот факт, что "пищевой статус" является не таким уж многообещающим критерием выбора, вовсе не означает, что схемы оказания помощи сами по себе не играют никакой роли в процессе предотвращения вспышек голода, поскольку они могут: (1) работать на основе различных критериев выбора, как, например, возраст, пол, или местоположение; (2) дополнить, а не заменить стратегию  поддержки прав домашних хозяйств. Успешное использование механизма оказания индивидуальной помощи, однако, будет зависеть от существования надежной системы защиты прав, прежде всего уязвимых домашних хозяйств. 
7.4 Занятость и право 
Обеспечение занятости как условие производства компенсирующего дохода в прошлом было важным элементом системы защиты права во многих странах. Одним из важнейших преимуществ этой стратегии является возможность выплаты значительных трансфертов нуждающимся домашним хозяйствам, в сочетании с передачей существенных перераспределительных функций процессу защиты права. Механизм обеспечения занятости включает в себя весьма сложную процедуру выбора, но как только будут отобраны получатели помощи, они получат довольно существенные платежи в виде продовольствия или наличных денег. Возможность выплачивать подобного размера трансферты на душу населения без осуществления процедуры отбора возникает достаточно редко, поскольку ресурсов, необходимых для этого, требуется намного больше. 
Стратегия обеспечения занятости имеет другое важное преимущество, которое заслуживает отдельного внимания. Обеспечение занятости может идти в одном ряду с выплатой платежей в натуре или заработной платы наличными. Когда используется последний способ оплаты, подход с точки зрения занятости к процессу  защиты прав становится специфическим путем обеспечения поддержки наличными. Преимущества поддержки наличными, как уже упоминалось в предыдущей главе, могут быть весьма существенными в разных контекстах. Описываемые преимущества имеют, прежде всего, программы обеспечения занятости с оплатой наличными. Фактически, единственным эффективным и политически приемлемым методом обеспечения крупномасштабной денежной поддержки является метод обеспечения занятости на условиях выплаты заработной платы наличными. 
В дополнение к этим двум основным преимуществам, стратегия обеспечения занятости имеет множество других особенностей (большинство из них не зависит от того, выплачивается ли заработная плата наличными или натурой), достоинства которых уже были описаны в двух предшествующих главах. Они включают: (1) возможность сочетания с государственным вмешательством на ранней стадии кризиса прожиточного минимума (когда люди, попавшие в кризисные обстоятельства, начинают искать альтернативные источники дохода, но еще не страдают от серьезных лишений); (2) способность устранять потребность обращения целых семей в лагеря оказания продовольственной помощи; (3) в то же время, способность устранять необходимость обеспечения продуктами питания каждой деревни (как при системе децентрализованного распределения), с расчетом на мобильность трудоспособного населения; (4) сохранение связей между членами семьи, особенно когда могут быть предложены рабочие места недалеко от дома (без того, чтобы семьи вместе с тысячами других семей были рассованы по лагерям оказания помощи); (5) способствование положительным  реакциям рынка в форме стимулирования роста заработной платы на местном уровне; (6) возможность доверять механизму "само-выбора". 
Последнее обстоятельство в особенности важно в том аспекте, насколько это уменьшает зависимость от административного выбора. Большинство форм административного выбора, кроме тяжелого организационного бремени, страдает от более высокого риска ошибок определения количества нуждающихся, чем та система, в которой механизм оказания помощи направлен непосредственно на работу с пострадавшими индивидами.(25) 
Механизм обеспечения занятости использовался в качестве инструмента защиты права в Индии в течение многих столетий и имел экстенсивный характер (см. Главу 8). Даже во время недавней засухи в 1987 году, которая могла вызвать сильную вспышку голода, поскольку оставила сотни миллионов людей без средств существования, обеспечение занятости в форме крупномасштабных программ общественных работ сыграло главную роль в предотвращении возникшей угрозы. Предлагая шире использовать данный подход в Африке, мы должны учесть возможность столкновения с доводами критиков (которые уже были изложены как реакция на представленные ранее подходы) о том, что подобные действия будут неуместной имитацией "индийской модели". Это обвинение было бы незаслуженным. 
Во-первых, Индия ни в коем случае не является единственной страной, в которой обеспечение занятости может быть широко и эффективно использовано в целях предотвращения голода.(26) Во многих странах Африки механизм обеспечения занятости уже не раз использовался и становился одной из наиболее эффективных мер в рамках программы предотвращения голода; так было, например, в Ботсване и на Островах Зеленого Мыса.(27) 
Во-вторых, как уже говорилось в Главе 5, поиски рабочих мест стали одним из краеугольных камней неофициальных систем безопасности во многих Африканских странах. Государственное обеспечение занятости,  казалось бы,  должно было стать естественной мерой оказания помощи в такой ситуации. Стандартное решение проблемы, в некоторой степени рассмотренное в разделе 5.3, состоящее в том, что меры, предпринимаемые для защиты прав граждан должны скорее усиливать, чем подрывать традиционные системы безопасности, - казалось бы, подчеркивало тот факт, что механизм обеспечения занятости является похвальной формой государственного вмешательства. 
В-третьих, можно поспорить о том, что стратегию обеспечения занятости во многих регионах Африки было бы легче применить, чем это было в Индии. Некоторые проблемы, стеснявшие в недавнем прошлом применение стратегии обеспечения занятости в Индии,  действительно требовали меньших усилий для их решения в пустынных районах Африки. Например, программы обеспечения общественных работ в Индии существенно ограничивались нехваткой государственных земельных ресурсов, чему сопутствовали проблемы определения имущественных прав, вовлеченных в поиски подходящих рабочих мест. В этом отношении большинство африканских стран, с их сравнительным изобилием земельных ресурсов, казалось бы, имели значительное преимущество по сравнению с Индией в процессе использования стратегии обеспечения занятости. 
Как уже было сказано, необходимо уделить должное внимание тем многочисленным трудностям, которые встречает на своем пути применение стратегии занятости.(28) Большинство этих трудностей не относится исключительно к Африке, но рассмотрение их именно на примере Африки имеет особую ценность. 
Один из недостатков стратегии занятости состоит в том, что в то самое время, когда происходит резкое сокращение уровня занятости, резко возрастает потребность в увеличении калорийности питания. Без сомнения, это может стать серьезной проблемой, и в особенности нужно помнить, что в чрезвычайных условиях, когда люди слишком слабы, чтобы обеспечить выполнение требуемых от них усилий, стратегия обеспечения занятости признается весьма непрактичной, а иногда и приносящей ущерб. Стратегия обеспечения занятости должна рассматриваться как стратегия раннего вмешательства. Это, прежде всего, профилактический, а не лечебный комплекс мер по предотвращению голода. 
Критика с точки зрения роста потребностей в калориях, однако, не учитывает факт, что при росте потребностей чернорабочих в калориях, общественные работы часто более чем пропорционально увеличивают их права, препятствуя извлечению выгоды привилегированными группами населения в процессе получения государственной помощи нуждающимся группам населения, по своему объему гораздо меньше, когда государство оказывает помощь путем обеспечения занятости (даже если принять во внимание, что работающих индивидов необходимо обеспечить большим количеством продуктов питания), а не путем распределения продовольствия без предварительного отбора нуждающихся субъектов. 
Проблема возрастания потребностей в калориях тесно связана с другой проблемой, которую часто поднимают при критике механизма обеспечения занятости во время вспышек голода, и эта проблема касается слишком "карательной" природы этого подхода. Факт, что человек вынужден работать, чтобы получить какую-либо помощь, может означать опровержение того обстоятельства, что общество данному индивиду что-то должно. Однако нуждающиеся индивиды могут получать выгоду от дискриминации, которая достигается благодаря получению рабочих мест, препятствующему трате имеющихся ресурсов на оказание помощи привилегированным группам населения. Необходимо также помнить о том, что потенциальные жертвы голода обычно положительно относятся к подобным программам обеспечения занятости в силу своего бедственного положения, поэтому данные программы вряд ли могут быть названы "карательными". На деле жертвы голода часто предпочитают иметь статус нанятых на работу, чем простых получателей "милостыни". Возможно, наиболее важно то, что несмотря на повсеместное отношение к общественным работам как к создающим зависимость и приносящим мало пользы в улучшении положения и перспектив бедных слоев населения в сельском сообществе, в некоторых случаях их находят весьма конструктивными в укреплении экономического и социального положения нуждающихся групп населения (например, путем повышения заработной платы на местном уровне, обеспечения им возможности сплотиться вокруг общих интересов).(29) 
Еще одним возможным недостатком стратегии обеспечения занятости является то, что она может принести успех только в защите прав на уровне домашнего хозяйства, и на самом деле предоставляет очень  маленькие возможности для устранения неравенства внутри домашнего хозяйства, в котором они носят ярко выраженный характер. Вполне возможно, что в некоторых ситуациях этот недостаток будет иметь важное значение и может воспрепятствовать этому процессу (и сыграть на руку стратегии индивидуальной помощи). Однако, как уже упоминалось выше, в пустынным районах Африки лишь в редких случаях можно увидеть свидетельство острой внутрисемейной дискриминации по отношению к наиболее уязвимым членам семьи (например, маленьким детям) на ранних стадиях продовольственного кризиса. 
Что касается дискриминации женщин, то случаи систематического притеснения их в питании и условиях выживания в пустынных районах Африки также довольно редки, и стратегия обеспечения занятости женщин особенно эффективна, так как зачастую именно женщины составляют основную массу рабочей силы в программах общественных работ.(30) Даже когда дела обстоят иначе, участие женщин в этих программах можно рассматривать как один из вариантов политики, при которой женщины готовы работать за плату. Действительно, в некоторых случаях стимулирование занятости женщин является важным и эффективным элементом политики защиты права.(31) Проблема внутрисемейного неравенства всегда заслуживает пристального внимания, но далеко не всегда подрывает стратегию обеспечения занятости. 
Еще один контраргумент основывается на сомениях в производственной эффективности программ обеспечения общественными работами. Это вряд ли можно считать серьезными нападками на стратегию обеспечения занятости, если альтернативы этой стратегии приняли бы форму раздаривания (таких как бесплатные столовые или механизмы распределения гуманитарной помощи). В любом случае, при наступлении голода соображения эффективности отходят на второй план.(32) 
Более обоснованное возражение относительно производственной эффективности состоит в том, что общественные работы могут отвлекать трудовые ресурсы от других видов деятельности, в том числе и производства продуктов питания. Опять же, эта идея приобретает особое значение лишь в отдельных случаях, тогда как в качестве общего аргумента против стратегии обеспечения занятости оно вряд ли звучит убедительно. Во многих случаях нуждающиеся группы населения будут иметь весьма ограниченные возможности выбора рабочих мест, и на деле их можно увеличить благодаря повышению безопасности. Когда отвлечение трудовых ресурсов от эффективной производственной деятельности выходит на первый план, его положительное влияние (например, рост заработной платы на местном уровне) необходимо оценивать с учетом негативных его эффектов (например, потери урожая).

И, наконец, часто утверждают, что требования местных властей и ученых-логистиков к организации программ занятости населения должны использоваться на практике гораздо чаще, чем механизмы прямого распределения гуманитарной помощи или бесплатные столовые. В некотором смысле в этом утверждении есть доля истины, особенно, если за внедрение программ обеспечения занятости берутся бюрократы, не знакомые с этой системой. Стратегия защиты прав путем обеспечения занятости не может быть эффективной без тщательного прогнозирования с учетом всякого рода случайностей, еще более тщательным, чем того требуют другие надежные механизмы предотвращения голода.(33) 
Однако практика показывает, что наиболее востребованным является прямое распределение гуманитарной помощи, нежели тщательное прогнозирование непредвиденных обстоятельств, административные и логистические требования к широкомасштабному обеспечению занятости. Действительно, скрупулезное сравнение провести нелегко, в частности, необходимо помнить, что при адекватном сравнении нужно учитывать не только количество людей, получивших помощь при задействовании определенного количества ресурсов согласно каждой программе, но также и размер оказанной помощи каждому индивиду и структуру данного контингента. Как видно, обеспечение занятости обычно дает уникальную возможность для осуществления значительных перераспределительных трансфертов наиболее нуждающимся группам. 
Далее, необходимо отметить, что стратегия обеспечения занятости на условиях оплаты наличными дает отличную - даже уникальную - возможность использования преимуществ государственной экономики в задействовании рыночного механизма продвижения и распределения продуктов питания. Степень важности роли этих преимуществ обсуждалась в предыдущей главе. В ситуации, когда бюрократический характер действий правительства переходит всякие границы, нельзя пренебрегать преимуществами сочетания механизмов логистики с частной торговлей. Если возникают сомнения относительно организаторских способностей отдельных правительств к защите прав потенциальных жертв голода с помощью программ обеспечения занятости, часто упускается из виду тот факт, что одна из форм стратегии занятости (например, "работа за наличные") позволяет частично решить проблемы, стоящие перед правительством. По сравнению с тем, что правительство вынуждено делать в случае, когда на его хрупкие плечи ложится работа по перевозке продуктов питания из одного места в другое и распределению их между нуждающимися, задача внедрения программ предоставления работы за наличные оказывается гораздо проще. 
  
7.5 Резюме 
Эффективная профилактика голода включает в себя более широкий комплекс мер, нежели простая доставка продуктов питания людям, умирающим от голода. Она включает в себя целый спектр решений, основывающихся на различного рода механизмах, охватывающих увеличение доходов, оказание медицинской помощи, стабилизацию цен на продукты питания, доставку питьевой воды и восстановление сельского хозяйства. В целом проблема защиты прав имеет множество различных аспектов. 
Далее, как следует из предыдущих глав, профессиональные характеристики нуждающегося населения, примеры внутрисемейных разногласий, структура рынков, характер сельских институтов кооперации, мобильность нуждающихся групп населения - это лишь некоторые из многих соображений, которые следует учитывать при выборе стратегии защиты прав в условиях надвигающегося голода. 
На территории Африки каждый из этих аспектов имеет множество нюансов, поэтому каждая серьезная программа, имеющая целью профилактику голода, должна обязательно их учитывать. 
Мы детально обсудили все "за" и "против" защиты прав с помощью обеспечения занятости, из-за потенциальной важности более широкого использования этого метода предотвращения голода в будущем, особенно на территории Африки. Мы увидели, что эта стратегия отличается значительными преимуществами, и во многих ситуациях ее эффективность может возрасти при объединении программ обеспечения занятости с механизмом предоставления работы за наличные. Использование этого механизма в пустынных районах Африки довольно ограниченно, но хорошие экономические и социальные предпосылки позволяют значительно продвинуться в этом направлении. 
Стратегия обеспечения занятости станет особенно эффективной, если ее принять на ранней стадии угрозы голода, и она скорее приведет к успеху, если ее как можно скорее внедрить общую систему оказания помощи, имеющуюся в государстве. Иногда значения такой системы не учитывается. Иллюстрацией к сказанному может служить опыт Эфиопии во время вспышки голода в 1984 году. 
До этого года правительство Эфиопии довольно успешно оказывало успешную продовольственную помощь, проводя экстенсивные программы обеспечения занятости, что сыграло важную роль в предотвращении широкомасштабной вспышки голода в 1982 и 1983 годах.(34) Однако, когда в 1984 году возникла угроза большой вспышки голода, организации по оказанию помощи голодающим, включая международные, решили отдать приоритет не "развитию", а "помощи", и тому, чтобы продовольственная помощь была оказана не в рамках обеспечения занятости населения, а в рамках программ "скорой помощи" по распределению гуманитарной помощи и организации бесплатных столовых. В результате сотни тысяч людей либо потеряли работу, либо - еще хуже - продолжали работать, в то время как задолженность по заработной плате неуклонно возрастала. С другой стороны, манипулирование продовольственными программами быстро привело к значительным логистическим трудностям.(35) Необходимо выяснить, можно ли преодолеть кризис более эффективно с помощью расширения существующих программ обеспечения занятости, а не замены одной системы защиты прав на наскоро скроенный - и заведомо неэффективный - механизм. 
Выдвигая на первый план преимущества обеспечения занятости, мы ни в коем случае не хотим представить его единственно верным и эффективным методом защиты прав. Эта программа должна быть рассчитана  на оказание помощи тем, кто не может работать сам и не имеет дееспособных родственников, могущих их содержать. Доля таких людей может быть большой или небольшой (в зависимости от демографических характеристик нуждающихся групп населения и характера семейных связей), но всеобщая система защиты прав обязана уделять должное внимание их нуждам. Это особенно важно подчеркнуть в связи с тем чрезвычайно высокой уязвимостью пожилых людей во время вспышек голода, о чем говорилось выше. 
Однако, нетрудоспособность можно отнести к довольно легко принимаемым условиям, и очень часто этот критерий может служить реалистичной основой для безусловной помощи, использующей то, что ранее мы назвали "административным отбором".(36) Для иллюстрации этого положения в таблице 7.1 представлены характеристики всех домашних хозяйств, которым была оказана "безвозмездная помощь" в трех деревнях Гуджарата (Индия) во время засухи в 1987 году. 
Примечательно, что только один случай из двадцати шести (последний в таблице) можно назвать мошенническим во всех отношениях. Все остальные реципиенты явно принадлежат к определенной группе не имеющих собственных домашних хозяйств и трудоспособных членов семьи. Этот успех в определении наиболее уязвимых тем более заметен, что в той же самой области можно увидеть крупномасштабное мошенничество в целом ряде других механизмов "помощи бедным", основывающихся на административном отборе с менее явными критериями преемственности типа "получения низкого дохода".(37) 
Защита прав почти всегда требует задействования смешанных систем, привлечения различных инструментов, обеспечивающих прямую и опосредованную поддержку всех нуждающихся групп населения. Обеспечение занятости - возможно с работой за наличную оплату - в сочетании с безоговорочной  помощью "безработным", безусловно, является одним из наиболее эффективных механизмов во многих аспектах. 
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11. Хэйл (Hale,1986:36). 
12. См., например, Рэй (Ray, 1984), Тоберт (Tobert, 1985), Альфред (Alfred, 1986), Мировая Продовольственная  Программа, Кин (Keen, 1988), Бортона и Шоэм (Borton и Shoham, 1989a, 1989b). См. также Главу 8. Другое повседневное (и весьма настораживающее) представление состоит в том, что посредничество местных объединений в распределении продовольствия имеет тенденцию ущемлять права мигрантов, по отношению к которым администрация или лидеры местных сообществ нередко относятся безответственно(см. Келемана (Kelemen, 1985), Институт оказания помощи и развития (1985), Тоберта (Tobert, 1985), Пирсона (Pearson, 1986), Маклина (McLean, 1987), Кина (Keen, 1988), Бортона и Шоэма (Borton и Shoham, 1989b). 
13. Дэниел и др. (Daniel at al.1984), например, отстаивают мнение, согласно которому "в пустынных районах Африки редко встречаются случаи, когда неравенство (и отсутствие земли в собственности индивидов) в пределах районов с низким доходом делает невозможным изучение населения этого района как целевой группы, в которой домашние хозяйства находятся приблизительно на одном уровне по доходу и обеспеченности продуктами питания." (P. 9). Очевидный контраст во внутриобщинном неравенстве между Южной Азией и пустынными районами Африки не удивителен: экономическое неравенство на Юге Азии в значительной степени является следствием проблемы неодинакового распределения земельной собственности, которая обычно является менее острой в пустынных районах Африки, учитывая относительное изобилие земли. Роль этого контраста, хотя он и является очевидно справедливым, не стоит преувеличивать: множество авторов подчеркивает, что  существуют значительное неравенство между различными обществами Африканского континета. См., например, Уотса (Watts, 1983) и Хилла (Hill, 1986). 
14. С тщательным анализом реакций рынка на государственную политику предотвращения вспышек голода и хронического голода, см. Равайона (Ravallion, 1987b). 
15. Примеры таких схем, см., например, у T.Даунинга (T.Downing et al. (Введение). 
16. Конечно, существуют возможности ограничения общественных закупок домашнего скота отдельными слоями сеольского населения. Это могло бы стать вспомогательным механизмом механизма "рыночного выбора" с добавлением некоторой доли административного выбора или само-выбора. 
17. Некоторые из рассматриваемых проблем касаются сложностей оценки достаточности питания, обсуждаемых в Главе 3. 
18. См., например, у Тэйлора )(W. Taylor, 1983), Тошера (Teuscher, 1985), Шамберса (Chambers et al, 1986), Джибба (Gibb, 1986), Пирсона (Pearson, 1986), и Соэтера (Soeters, 1986). Последний автор описывает, как две независимые группы исследователей, представляющие Медицину Без Границ и Лигу Красного Креста и Красных Обществ Полумесяца, оценили пищевой статус одной и той же группы детей в один и тот же день, используя одни и те же методы, и получили совершенно разные результаты (например, они пришли к выводу,  что 24 процента и 48 процентов всех  детей соответственно не "дотягивали" и  до 80% норм  общепринятого  стандарта "веса и роста". См. также у Бортона и Шоэма (1989) о некоторой неудовлетворенности представителей агентств оказания помощи, возникающей при использовании мер антропометрической оценки степени обеспеченности продуктами питания, что вызвано получением конечных результатов, мало отвечающих целям планирования. 
19. Этот метод на удивление широко распространен - он был, к примеру, использован в большинстве программ организации бесплатных столовых, проводимых под эгидой OXFAM во время вспышки голода в Эфиопии в 1985-86гг. (Элен Янг, 1987). Ряд других примеров можно найти во многих руководствах и сравнительных анализах программ распределенияпродовольствия. См., например, Гуша и Смакдональда (Gooch, MacDonald,1981a), Моргана (Morgan,1986), Пирсона (Pearson,1986), OXFAM/UNICEF (1986), Гарсия и Пинструп-Андерсен (Garcia, Pinstrup-Andersen, 1987), Брауна и Мэйсона (Brown, Mason, 1988), Пинструп-Андерсена и Олдермана (Pinstrup-Andersen, Alderman, 1988), Бортона и Шоэма (Borton, Shoham, 1989b) и Ньюмана и др. (Neumann et al.) (Введение). 
20. Нэш (Nash, 1986). Другие оценки недавно проводимых дополнительных программ оказания помощи голодающим в Эфиопии также отметили проблему "преднамеренного голодания детей в целях получения доступа к программам", - Бортон и Шоэм (Borton, Shoham,1989b, Показательный пример 12, стр. 3). По словам некоторых агентств оказания помощи ужасные явления такого рода к сожалению не исключены, хотя, вполне понятно, их вряд ли хотелось бы афишировать. 
21. См. особенно Битона и Гассеми (Beaton, Ghasseimi, 1982), которые подробно обсуждают проблему утечки  и, после рассмотрения большого количества дополнительных  программ оказания помощи, приходят к выводу: "В целом, чистое увеличение размера помощи целевым получателем - от 45 до 70 % продовольствия" (стр.909). Более современные обзоры Кеннеди и Кнудсена (Kennedy, Knudsen, 1985), Годфри (Godfrey, 1986a, 1986b) и Норгана (Norgan, 1988) заканчиваются практически такими же выводами. 
22. См., например., Капоне (Capone, 1980), Отьера и д'Альтилью (Autier, d'Altilia, 1985), Лоугрена (Lowgren, 1985), Дика (Dick, 1986), Годфри (Godfrey, 1986a, 1986b), Чамберса и др. (Chambers et al.,1986), Лигу Красного Креста и Обществ Красного Полумесяца (1986) и Бортона и Шоэма (Borton, Shoham, 1989a). 
23. В этом случае, бенефициарии выборочного механизма оказания помощи иногда буквально теряют вес. Примеры таких случаев и других опасностей, связанных с плохо разработанными или выполненными схемами оказания помощи во время вспышек голода, см.у Нолла (Hall, 1973), Барнаба и др. (Barnabas et  al., 1982), Килмана и др. (Kielman et al., 1982), Тошера (Teuscher, 1985), Вальштама (Wallstam, 1985), Джибба (Gibb, 1986), Хэя и др. (Hay et al., 1986), Моррис-Пила (Morris-Peel, 1986) и Пирсона (Pearson, 1986). 
24. Этот общий вывод, фактически, вполне соответствует множеству сделанных недавно заключений в отношении дополнительных программ оказания помощи голодающимю См. Например, работы Лоугрена (Lowgren, 1985), Дика (Dick, 1986), Джибба (Gibb, 1986), Годфри (Godfrey, 1986a, 1986b), Лиги Красного Креста и Обществ Красного  Полумесяца (1986), Эплтона (Appleton, 1987) и Бортона и Шоэма (Borton, Shoham, 1989a). Правило приоритетности прав домашних хозяйств, конечно, имеет свои важные исключения. Одно из них возникает, когда становится особенно важным качество продуктов питания, что имеет место во время все более обостряющейся вспышки голода. Когда наибьолее важной целью оказания продовольственной помощи является оказание определенного влияния на состав диеты наиболее уязвимых в данной ситуации индивидов (например, обеспечить получение индивидов того или иного вида витаминов), самый простой способ - это обычные добавки к пайкам таких граждан (т.е. витаминные добавки). Выборочное оказание продовольственной помощи поэтому может иметь особое значение, когда возникает обеспокоенность по поводу качества и внутрихозяйственного распределения. Примером может лужить "терапевтическое" оказание продовольственной помощи, предназначенной исключительно страдающим от голода детям. Уместность такого рода вмешательства необходимо оценивать в свете рассмотренных ранее обстоятельств. 
25. Примеры высокой степени занятости нуждающихся групп населения в программах обеспечения общественными работами можно посмотреть у Дэзэ и др. (Desai et al.,1979), Дандекара (Dandekar, 1983), Чоудхьюри (Chowdhury, 1983), Османи и Чоудхьюри (Osmani, Chowdhury, 1983), и Дриза (Dreze, 1988a). 
26. Общественные работы были главным способом предотвращения голода, например, в Китае в течение 1920-х гг.См. работы Эдвардса (Edwards, 1932), Натана (Nathan, 1965), Ли (Li, 1987), и различных доволнений к Chinese Recorder, № 23, 1932. 
27. Об этих двух странах см. Главу 8. Можно познакомиться с сообщениями о положительном опыте применения механизма общественных работ для предотвращения голода в Африке в последние годы на примере таких разных стран как Эфиопия (Хольт (Holt,1983), Адмасси и Гебре (Admassie, Gebre, 1985), Граннелл (Grannell, 1986), Мировая Продовольственная Программа), Буркина Фасо (Келли (Кelly, 1987)), Лесото (Брисон (Bryson,1986)), Чад (Отьер и д'Альтилья (Autier, d'Altilia, 1985)), и Уганда (Додж и Алнвик (Dodge, Alnwick, 1986). С современным опытом африканских стран в применении общественных работ в ситуациях отсутствия голода можно ознакомиться у Томаса (Thomas, 1986). 
28. Критический анализ обеспечения занятости как стратегии предотвращения голода содержится в работе Майера (Mayer, 1975). Аргументы, обосновывающие различные точки зрения, приведены у Максвелла (Maxwell, 1978a), Шукла (Shukla, 1979), Джэксона и Ида (Jackson, Eade, 1982), Клейна (Klein, 1984), Рейнольдса (Reynolds, 1984), Клэя (Clay, 1986) и Хэя (Hay, 1986), и др. 
29. Дальнейшие рассужденияпо этому поводу есть в работе Дриза (Dreze, 1988b), где он ссылвается на опыт Индии, а также у Менхера (Mencher, 1988). Позитивное влияние обеспечения занятости на положение бедных слоев сельского населения, например, становится очевидным при знакомстве с опытом Механизма Гарантирования Занятости (EGS) в Махарастре. Так как в брошюре, выпущенной группой обзественной помощи в сельской местности Махарастра асть следующее объяснение: "Механизм гарантирования занятости является важным инструментом для тех, кто был вовлечен в оказание помощи бедным, угнетенным и эксплуатируемым классам в сельсеих районах на протяжении этих лет." (Дешпанд (Deshpande, 1984: 5; наш перевод). Об этих и других аспектах Механизма гарантирования занятости см. также публикации Правительства Индии (1980), Дешпанда (Desphande, 1982, 1984), Дандекара (Dandekar, 1983), д'Сильвы (D'Silva, 1983), Херринга и Эдвардса (Herring, Edwards, 1983), Либермана (Lieberman, 1984, 1985), Эзекеля (Ezekiel, 1986), и Ахария и Панвалкара (Acharya, Panwalkar, 1988a, 1988b). 
30. В большинстве стран, степень участия женщин в общественных работах имеет тенденцию быть весьма высокой. Доля женщин среди чернорабочих, занятых в общественных работах, была оценена в 808/8 в Ботсване (Табор (Tabor, 1983)), приблизительно 50 %  Мысе Верд (Спикерелл (Spyckerelle, 1987), 52 % в Чили (Чейр и Огродник (Cheyre, Ogrodnick, 1982), между 27 и 65 % в Эфиопии (Адмасси и Гебре (Admassie, Gebre, 1985), 64 % на Ямайке (Гирлинг и Кейт (Girling, Keith, 1977), 95 % в Лесото (Рейнолдс (Reynolds, 1984), и более половины в Мараштре (Дандекар (Dandekar, 1983). Занятость в общественных работах не только увеличивает способность женщин зарабатывать, это также усиливает их положение в пределах домашнего хозяйства (см. Главу 4). Как выразилась бедная женщина в охваченной засухой Мавритании: "если женщина зарабатывает себе на кусок хлеба, мужчина больше не может ею командовать" (цитата из работы Абейя (Abeille, 1979). О важности  "ломки стереотипов" в отношении места женщины в обществе в ситуации голода см. у Агарваля (Agarwal, 1988). 
31. Так случилось в Бангладеш (Мери Чен (Marry Chen). О том, как сильно может повлияло расширение занятости женщин на их статус в Бангладеш в последнее время, см. у Аднана (Adnan, 1988). 
32. Стоит отметить, однако, что найдется совсем немного фактов, подтверждающих представление о том, что программы организации общественных работ абсолютно "непродуктивны". Некоторые исследование пришли к совершенно противоположным результатам. См., например, обзор Франциска Стюарта (Stewart 1987), а также Томаса и др. (Thomas et al.,1976), Граннела (Grannell, 1986), Хэя (Hay, 1986), фон Бинсбергена (van Binsbergen, 1986), Мировой Продовольственной Программы, и Годе и др. (Gaude et al., 1987). 
33. Важно обратить внимание на то, что административное и логистическое бремя, возникающее при организации общественных работ в крупных масштабах, может сильно зависеть от важности обеспечения нуждающихся работой, находящейся недалеко от их дома. Учитывая, что миграция рабочей силы явление обычное, возникающее как реакция домашних хозяйств на угрозу голода в многих странах пустынного региона Африки (см. секцию 5.4), даже централизованные схемы общественных работ могли бы обеспечить весьма существенную защиту уязвимым слоям населения во время кризиса. Эту возможность следует иметь в виду, когда организационные способности сильно ограничены. 
34. См., например, Хольта (Holt, 1983) и Институт Оказания помощи и развития (1985). Программы "оказания продовольственной помощи в обмен на работу" в Эфиопии также рассматриваются в работах Адмасси и Гебре (Admassie, Gebre, 1985), Граннелла (Grannell, 1986), Мировая Продовольственной Программы  (1986), и публикациях Правительства Эфиопии (1987). В течение этих двух лет, предшествавших середине 1984г., более чем 130 000 тонн пшеницы были распределены благодаря программам обеспечения занятости  WFP, главным образом, между наиболее уязвимыми территориями (Мировая Продовольственная Программа,1986, Приложение II). Это соответствует приблизительно 200 миллионам человеко-дней питания. 
35. Эти события кратко описаны и проанализированы в работах Адмасси и Гебре (Admassie, Gebre, 1985), Джилла (Gill, 1986), Граннелла (Grannell, 1986), Янсона (Jansson, 1987), Гойдера и Гойдера (Goyder, Goyder,  1988), и особенно Мировой Продовольственной Программе. Мы благодарны Хью Гойдеру (Оксфам (Oxfam)), Джону Шоу (Мировая Продовольственная Программа ), и Томасу Граннеллу (Мировая Продовольственная Программа ) за очень полезные комментарии по этой проблеме. Прекращение поставок по программам "оказания продовльственной помощи в обмен на работу" в Эфиопии в 1984, судя по всему, является результатом действия сразу нескольких факторов (l) преднамеренного ограничения поставок в результате переоценки размеров  запасов, имеющихся в Эфиопии в конце 1983г.; (2) нерешенных разногласий между международными агентствами и Правительством Эфиопии относительно механизмов оказания продовольственной помощи; (3) значительных растрат имеющихся запасов на ликвидацию "узких мест", возникающих при реализации программы (см. Мировую Продовольственную Программу, и Граннелла (Grannell, 1986). Как ни странно, в результате провала программ общественных работ большинство бывших получателей заработной платы потеряли свои рабочие места и были вынуждены стать получателями "чрезвычайной помощи" (Мировая Продовольственная Программа, 1986). 
36. Особенно это имеет место, когда трудоспособные индивиды уже охвачены программой обеспечения занятости. Трудоспособные инидивиды не имеют особых стимулов к тому, чтобы составлять конкуренцию "нетрудоспособным" при получении безусловной помощи, так как награда за трудовую деятельность имеет тенденцию быть существенно выше (по вполне очевидным причинам). 
37. Детальное освещение вопроса см. у Дриза (Dreze, 1988b). Этот пример, иллюстрирующий выплату прямых трансфертов нетрудоспособным гражданам, не должен пониматься в том смысле, что в Индии механизм оказания помощи обеспечивает адекватную поддержку домашних хозяйств, не имеющих кормильца. В том районе, где были собраны данные, представленные в таблице 7.1, лишь около половины всех деревень фактически получала безусловную помощь.
