
Резюме
Статья обобщает результаты разработки концептуальных основ анализа национальных (страно-
вых) систем оказания международной помощи. Предложено оригинальное определение такой 
системы, которое стремится учесть многоаспектность феномена международной помощи, мно-
жественность субъектов, вовлечённых в её оказание в XXI веке, и их ролевых функций. Новизну 
дефиниции и авторского подхода в целом обеспечивает приоритизация такого параметра, как 
специализация на вопросах оказания помощи. Разделение всех элементов на специализирован-
ные и неспециализированные позволяет сконфигурировать абстрактную модель системы оказа-
ния международной помощи в виде совокупности, состоящей из двух тесно взаимосвязанных 
подсистем: 1) органов государственного и муниципального управления, а также учреждённых  
и/или контролируемых ими юридических лиц; 2) частных организаций и лиц. В каждой подсисте-
ме выделяются «ядро», состоящее из внутренней и внешней областей, и «периферия». Данные 
зоны различаются и по специализации составных элементов, и по «температуре» – интенсивно-
сти протекающих в них процессов взаимодействия. Центральной и самой «горячей» областью 
является «внутреннее ядро», где находится «перемычка» из гибридных структур, принадлежащих 
к двум подсистемам одновременно. В статье произведена дифференциация неспециализирован-
ных и специализированных элементов, приведены множественные примеры из практики функ-
ционирования систем в зарубежных государствах и в Российской Федерации. Дополнительно 
обозначены три вида потоков, наиболее значимых для работы системного механизма: финансо-
вые ресурсы, кадры и сигналы. Раскрыты некоторые особенности циркуляции данных потоков 
в пределах системы, а также между системой и внешней средой. Произведено обобщение гипоте-
тически возможных и выявляемых эмпирически форм взаимодействия элементов разных типов. 
Совокупность полученных научных результатов должна помочь в разработке новой методологии 
казусно-ориентированных и кросс-страновых исследований систем оказания международной 
помощи и изучению особенностей их облика, механизма функционирования и адаптации к вну-
тренним и внешним шокам различной природы и масштаба.
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Введение
Международная помощь на протяжении 

многих десятилетий остаётся важным эле-
ментом глобального политико-экономиче-
ского ландшафта и предметом устойчивого 
интереса cо стороны представителей раз-
ных научных дисциплин. Усилия значи-
тельной части профильных специалистов 
направлены на исследование и объяснение 
зримых различий между страновыми моде-
лями оказания такой помощи.

Долгое время в изучении международ-
ной помощи доминировала исследователь-
ская парадигма, в рамках которой преиму-
щественно изучались различия в распреде-
лении (allocation) финансовых ресурсов, 
выделяемых на соответствующие цели, 
между отдельными видами, инструмента-
ми, каналами, секторами и реципиентами. 
Для этого использовался широкий спектр 
эконометрических методов, но получен-
ные результаты отличались высокой степе-
нью неоднозначности1. В XXI веке более 
пристальное внимание стало уделяться 
процессам формирования и реализации 
политики международной помощи внутри 
государств-доноров, что сопровождалось 
более широким использованием каче-
ственных методов анализа. Крупные науч-
ные и учебно-методические труды такого 
плана, выполненные в компаративистском 
ключе, стали регулярно выходить за рубе-
жом [Van Belle, Rioux, Porter 2004; Lancaster 
2008; Van der Veen 2011; Lundsgaarde 2012; 
Brown, Grävingholt 2016] и в России [Нацио
нальные стратегии… 2010; Иностранная 
помощь… 2013; Содействие международ-
ному развитию… 2018; Содействие между-
народному развитию 2022; Российская и 
китайская помощь…. 2023].

При этом и в упомянутых исследованиях 
с широкой выборкой государств-доноров, 
и в трудах, посвященных ограниченному 
числу страновых кейсов [Zhang, Smith 

2017; Pericoli 2025; Ермолов 2015; Дегтерев 
et al. 2017; Белецкая 2020], широко исполь-
зуется термин «система» применительно 
к  национальной (страновой) архитектуре 
оказания международной помощи2. Однако 
ни в зарубежной, ни в отечественной лите-
ратуре не ставился вопрос об общих прин-
ципах концептуализации и декомпозиции 
таких систем и анализа спектра взаимодей-
ствий их элементов. Поиску ответа на него 
посвящена данная статья.

Дополнительную актуальность настоя-
щему исследованию придают резонансные 
действия второй администрации Дональда 
Трампа по ликвидации Агентства США по 
международному развитию, а также ряда 
других государственных и негосударствен-
ных элементов американской системы ока-
зания международной помощи. Эти шаги 
нынешних властей США – при всей их 
беспрецедентности – стали наиболее 
отчётливым проявлением давнего и устой-
чивого кросс-странового тренда на инте-
грацию независимых агентств содействия 
развитию в состав внешнеполитических 
ведомств в целях более чёткого подчине-
ния политики оказания невоенной помо-
щи национальным интересам [Максимова 
2015: 60–61; Gulrajani 2017]. Действия 
команды 47-го Президента США с высо-
кой долей вероятности вызовут серьёз-
ные  последствия, которые отразятся не 
только на мировой политике (в том числе и 
в зонах стратегических интересов России, 
всё более активно задействующей инстру-
ментарий международной помощи), но и 
на академических исследованиях, закрепив 
в политологии разворот в сторону углу-
блённого изучения национальных (стра
новых) систем оказания международной 
помощи и факторов их эволюции.

Предлагаемая статья разделена на четы-
ре блока. В первом разделе дано общее 
определение понятия «национальная 

1	Всеобъемлющий обзор англоязычного библиографического комплекса представлен в [Dreher 
et al. 2024].

2	Многочисленные труды, посвящённые анализу глобальной системы (архитектуры) оказания 
международной помощи, не цитируются сознательно ввиду принципиальных отличий в объекте 
изучения.
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система оказания международной помо-
щи» и построена абстрактная модель такой 
системы. Во втором – определены основ-
ные компоненты и типы структурных эле-
ментов, составляющих такого рода систе-
мы. В третьем – обозначена логика пере-
мещения различных потоков в границах и 
через границы систем. Наконец, в четвер-
том разделе показано, в каких формах их 
элементы могут в принципе взаимодей-
ствовать друг с другом внутри системы.

�Концептуализация понятия  
и абстрактная модель Cистемы
Концептуализация понятия «нацио-

нальная система оказания международной 
помощи» (далее – система) требует демар-
кации содержательных границ понятия 
«международная помощь».

Международная помощь – это предостав-
ление материальных или нематериальных 
благ на безвозмездной или льготной осно-
ве, осуществляемое субъектами между
народного права – одной юрисдикции 
в интересах субъектов другой. Предложен
ное авторское определение заметно отли-
чается от разработанной под эгидой Коми
тета содействия развитию Организации 
экономического сотрудничества и разви-
тия (далее – КСР ОЭСР) дефиниции офи-
циальной помощи развитию (ОПР)3, кото-
рая используется в качестве базовой 
в  подавляющем большинстве профильных 
исследований. Оно объединяет помощь 
из  всех возможных источников, включает 
не только экономическую и гуманитарную, 
но и военную помощь. Как правило, в этом 
акте присутствует иерархия целей: декла-
рируемые цели, как то искоренение бед-
ности, развитие образование и здравоохра-
нения, преодоление «цифрового разрыва», 
защита окружающей среды и другие, под-
чинены политическим, связанным с обе-
спечением собственных интересов влия-
ния в стране или регионе.

Более того, следует отметить, что значи-
мая доля средств международной помо-
щи – как военной, так и невоенной – даже 
не выходит за пределы финансовых систем 
государств-доноров. Во-первых, речь идёт 
о  расходах, изначально не предназначен-
ных для трансфера за рубеж: ассигновани-
ях на обеспечение деятельности профиль-
ных структурных подразделений страны-
донора, обучение иностранных граждан 
в  национальных высших учебных заведе-
ниях, размещение беженцев, повышение 
осведомленности собственного населения 
о проблемах глобального развития (deve
lopment awareness programs). Во-вторых, о фор-
мальном «связывании» (tying) помощи – 
то  есть изначальном ограничении круга 
поставщиков товаров и услуг в рамках 
программ помощи только организациями 
и  лицами из страны-провайдера – или 
о  фактическом её «связывании», когда 
такие ограничения де-юре не выставля
ются, но де-факто национальным постав
щикам отдаётся негласное предпочтение 
перед зарубежными4.

Сегодня наблюдается многообразие 
форм международной помощи, что предо-
пределяет множественность структур, орга-
низаций и отдельных лиц, задействованных 
в той или иной роли в процессе её оказания. 
В условиях глобализации предоставление 
такой помощи осуществляется благодаря 
сформированным страновым комплексам, 
которые чаще всего описываются понятием 
«система» – устоявшегося определения чего 
в литературе нет. Мы понимаем националь-
ную систему оказания международной помо-
щи как сформировавшийся в отдельной 
стране и находящийся в  постоянном взаи-
модействии с внешней средой комплекс 
взаимосвязанных специализированных и 
неспециализированных элементов из числа 
органов государственного и муниципально-
го управления, учреждённых и/или контро-
лируемых ими юридических лиц, включая 

3	Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD). Official development assistance – 
definition and coverage. URL: https://www.oecd.org/en/topics/sub-issues/oda-eligibility-and-conditions/
official-development-assistance--definition-and-coverage.html (accessed: 31.07.2025).

4	OECD. Untied aid. URL: https://www.oecd.org/en/topics/sub-issues/oda-standards/untied-aid.html 
(accessed: 31.07.2025).
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их отдельных представителей, а также част-
ных организаций и лиц, которые участвуют 
в оказании международной помощи и обе-
спечении данной деятельности. 

Предложенное выше определение созна
тельно сконструировано так, чтобы систе-
мы можно было рассматривать в любом 
из пяти основных аспектов (призм), выде-
ляемых теоретиками: системно-компо-
нентном, системно-структурном, систем-
но-интегративном, системно-функцио-
нальном и системно-коммуникативном 
[Шабров 2019: 223–224].

В структуру таких систем входит ком-
плекс субъектов, осуществляющих непо-
средственное предоставление международ-
ной помощи, а также её правовое, финансо-
вое, административное, аналитическое, 
кадровое и информационное обеспечение. 
Они отличаются как по присущим им типо-
логическим характеристикам (например, 
организационно-правовой форме), так и по 
второму, не менее важному критерию – 
наличию или отсутствию специализации на 
вопросах оказания международной помощи. 
Говоря об институционально оформленных 
элементах, мы будем иметь в виду как сами 
органы, организации и учреждения, так и 
отдельных их представителей, которые 
могут обладать собственной агентностью. 

К неспециализированным элементам 
относятся те, которые возникли и действу-
ют преимущественно вне системы, стано-
вясь её звеньями лишь в те моменты, когда 
занимаются вопросами, связанными с ока-
занием помощи. Для профильных органи-
заций и их сотрудников, равно как и, 
например, для некоторых экспертов (кон-
сультантов) или волонтеров система пред-
ставляет собой как исходную среду, так и 
непосредственную сферу деятельности. 
Принадлежность к системе определяет 
стратегические ориентиры, финансовую 

модель, кадровую политику и другие фун-
даментальные аспекты деятельности инсти
туциализированных элементов, а также 
профессиональную идентичность, статус, 
карьерные перспективы указанных част-
ных лиц. Учёт указанных критериев позво-
ляет построить двухмерную схематическую 
модель системы на рис. 1.

Необходимо сделать две важные ого
ворки, обусловленные схематичностью и 
двухмерностью предложенной модели. 
Во-первых, идеальная симметрия левого и 
правого полукругов на рисунке не должна 
вводить в заблуждение. Подсистемы прин-
ципиально отличаются с точки зрения 
плотности – «населенности» элементами 
разного типа, которая кратно выше в под-
системе 2. Во-вторых, схема изначально не 
предназначена для иллюстрации связей 
между элементами, для описания которых 
лучше подойдут другие инструменты визу-
ализации.

Система состоит из двух тесно взаимос-
вязанных подсистем. Первая объединяет 
органы государственного и муниципаль
ного управления, учреждённые и/или кон-
тролируемые ими юридические лица5. 
Вторая включает частные организации и 
частных лиц, действующих в личном каче-
стве. Элементы подсистем принадлежат 
к разным классам субъектов и поэтому раз-
делены почти непроходимой «стеной», 
обозначенной на рисунке вертикальной 
линией, идущей по центру круга.

В свою очередь, обе подсистемы одно-
временно разделены на несколько областей, 
выделенных с учётом фактора специализа-
ции их составных элементов. Специали
зированные элементы образуют двухчаст-
ное «ядро». «Внутреннее ядро» (Aa1 и Aa2) 
сформировано организациями, чья дея-
тельность полностью сконцентрирована на 
вопросах оказания международной помо-

5	В практике ОЭСР все акторы, принадлежащие к данной совокупности, именуются «официальны-
ми». В том же контексте это прилагательное используется в словосочетании «официальная помощь 
развитию». Однако в русском языке термин «официальные акторы» в аналогичном значении не 
используется. В российских реалиях к категории «учреждённые и/или контролируемые ими юриди-
ческие лица» могут быть отнесены государственные компании, компании с преимущественным 
государственным участием, государственные унитарные предприятия, государственные и муници-
пальные учреждения.
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щи. Области Aa1 и Aa2 соединены «пере-
мычкой» из гибридных структур, которые 
не могут быть отнесены только к одной 
подсистеме. «Температура», под которой 
понимается интенсивность взаимодей-
ствия, выражаемая либо в количественных, 
либо в качественных показателях, во «вну-
треннем ядре» и на «перемычке» является 
наивысшей в системе. 

Образующие «внешнее ядро» области 
подсистем (Ab1 и Ab2) представлены 
в большинстве своём специализированны-
ми структурными подразделениями неспе-
циализированных органов. Эти структуры 
(и отдельные их представители) не могут 
действовать исходя только из своих экзи-
стенциальных интересов как элементов 
системы и обязаны согласовывать свои 
действия с руководством, которое в соб-
ственных решениях может исходить 
отнюдь не только из императивов оказания 
международной помощи. 

Неспециализированные элементы, в свою 
очередь, образуют двухчастную «перифе-

рию» (области B1 и B2), которая опоясыва-
ет «ядро», причём интенсивность взаимо-
действий в ней существенно ниже, чем во 
внешнем и тем более во внутреннем «ядре». 
Элементы, расположенные на «перифе-
рии», также контактируют между собой и 
с элементами других областей «своей» под-
системы, но с элементами другой подсисте-
мы взаимодействуют нерегулярно и страте-
гических отношений не выстраивают.

Такое представление о системе не позво-
ляет рассматривать её исключительно как 
разновидность «субсистемы» в понимании, 
предложенном в своё время Дж. Фриманом, 
то есть как «модели взаимодействия акто-
ров, вовлечённых в процесс принятия 
решений в отдельной сфере публичной 
политики» [Freeman 1965]. Дело в том, что 
значительная часть органов управления 
разного уровня и частных организаций и 
лиц не принимает системно значимых 
решений по вопросам оказания междуна-
родной помощи, но это не позволяет 
исключить их из числа элементов системы.

Рисунок 1
Абстрактная модель национальной системы оказания международной помощи

Примечание: Aa1, Aa2 – части «внутреннего ядра»; Ab1, Ab2 – части «внешнего ядра»; B1, B2 – части «перифе
рии», Aa1/Aa2 – «перемычка» между подсистемами. Индексы 1 и 2 обозначают принадлежность к соответствую
щим подсистемам.
Источник: составлено автором.
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Разделяя позицию Д. Беланда, М. Хау
летта и И. Мухерджи, которые развивают 
теорию множественных потоков (multiple 
streams framework) Д. Кингдона [Kindgon 
1984], автор одновременно считает важным 
разграничивать «ряд схожих, но обособлен-
ных коллективных акторов, вовлечённых в 
процессы формулирования проблемы, 
выработки политического курса, заключе-
ния политических сделок и участия в поли-
тических конфликтах» [Béland et al. 2018: 2].

Понятие «субсистема» или смежное с ним 
понятие «субправительство», предложен-
ное позднее Р.Б. Рипли и Г.А. Франклин 
[Ripley, Franklin 1980], может быть исполь-
зовано при характеристике «ядра» систе-
мы. Однако степень его применимости 
ко  всему спектру западных и незападных 
государств-доноров, вне зависимости от 
формы государственного правления, вызы-
вает сомнения.

Все элементы систем одновременно 
принадлежат и к другим системам, функ-
ционирующим в соответствующей юрис-
дикции (например, политической системе, 
системе экономических отношений, систе-
ме частной благотворительности и другим). 
При этом любая национальная система 
является также частью глобальной архи-
тектуры международной помощи, вписан-
ной, в свою очередь, в систему междуна-
родных отношений. В связи с этим на её 
функционирование и развитие могут ока-
зывать значительное влияние мощные 
внешние импульсы.

Постоянство обмена импульсами между 
системой с внешней средой вкупе с измен-
чивостью внутриполитической ситуации 
внутри государств-доноров – изменения-
ми партийно-политической конфигура-
ции, экономической конъюнктуры, обще-
ственных настроений [Бартенев 2014], 
а  также индивидуальными характеристи
ками конкретных представителей органов 
государственной власти или стержневых 
частных организаций – придаёт функцио-
нированию систем высокую степень дина-
мизма. Это развитие нередко следует слож-
ной и нелинейной траектории, что нагляд-
но демонстрирует неспособность эксперт-

ного сообщества предвидеть масштаб 
реформ американской системы помощи во 
время второй администрации Трампа. 

Таким образом, следует, с одной сторо-
ны, зафиксировать однозначную принад-
лежность национальных систем оказания 
международной помощи к категории 
открытых сложноорганизованных динами-
ческих систем, с другой – признать их 
видовое своеобразие, обусловленное мно-
гоаспектностью феномена международной 
помощи и требующее особого подхода 
к  определению параметров системной 
архитектуры. Предложенная в разделе 
абстрактная модель, на первый взгляд, 
может выглядеть излишне схематично и не 
отражать плотности связей сетевого типа, 
которые элементы выстраивают в том чис-
ле «поверх» линий, разграничивающих 
различные области и подсистемы, но, 
с  точки зрения автора, она помогает обо-
гатить процесс анализа и прогнозирования 
процессов эволюции таких систем новы-
ми  нюансами и смысловыми оттенками. 
Условием повышения качества такого ана-
лиза и прогнозирования является макси-
мально точная дифференциация составных 
элементов систем в соответствии с изло-
женными выше принципами. 

Дифференциация элементов
Дифференциация элементов системы и 

двух составляющих её подсистем должна 
производиться по разным основаниям: 
с учётом как их организационно-правовой 
природы, так и специализации на вопросах 
оказания международной помощи. 

Подсистема 1 объединяет государствен-
ные, субгосударственные и муниципальные 
структуры, учреждённые и/или контроли-
руемые ими юридические лица (и, соответ-
ственно, их отдельных представителей, 
степень акторности которых может варьи-
ровать). 

К неспециализированным государствен-
ным структурам, чья деятельность в значи-
тельной степени определяет облик и прин-
ципы функционирования системы, отно-
сятся:

–	 главы государств и правительств;
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–	 аппараты/администрации глав госу-
дарств и правительств, их структурные 
подразделения;

–	 министерства и ведомства помимо 
агентств развития и институтов финанси-
рования развития (ИФР). Среди них клю-
чевую роль в большинстве стран играют 
министерства иностранных дел, обороны, 
финансов и/или торговли, а также отрасле-
вые структуры (министерства сельского 
хозяйства, здравоохранения, образования, 
энергетики и подведомственные им агент-
ства и службы), которые сегодня почти 
повсеместно реализуют международные 
программы, в том числе за счёт отдельных 
ассигнований;

–	 ИФР. Они не занимаются оказанием 
помощи в узком смысле, а используют 
инструменты каталитического финанси
рования, способствующие мобилизации 
дополнительных ресурсов частного бизнеса, 
и координируют действия с национальны-
ми агентствами международного развития;

–	 национальные парламенты и связан-
ные с ними контрольно-ревизионные орга
ны – например, счётные палаты;

–	 органы судебной власти различных 
инстанций.

Отдельного упоминания заслуживают 
органы государственной власти региональ-
ного уровня и органы местного самоуправ-
ления. Необходимость их отдельного обо-
значения определяется заметным усиле
нием роли таких структур как участников 
«децентрализованного сотрудничества 
в сфере развития» (decentralized development 
cooperation, DDC)6, частью которого являет-
ся и сотрудничество между городами в раз-
ных странах7. Региональные и местные 
власти активно участвуют в процессах ока-
зания помощи как в западных странах 
[Reinsberg, Dellepiane 2022], так и, напри-
мер, в КНР [Shi, Hoebnik 2019].

Государственные институты развития 
также могут играть значимую роль в стра-
новой архитектуре оказания международ-
ной помощи, хотя преимущественно они 
финансируют проекты на территории 
самих государств-доноров. Среди предста-
вителей этой категории следует упомянуть, 
в частности, государственную корпорацию 
развитию «ВЭБ.РФ», а также три «полити-
ческих банка» Китая – Экспортно-импорт
ный банк, Банк развития Китая и Сельско
хозяйственный банк развития. 

Государственные корпорации и компа-
нии с преимущественным государственным 
участием из различных секторов экономи-
ки  также могут играть в рассматриваемых 
системах разные значимые роли – высту-
пать операторами крупных инфраструктур-
ных проектов, осуществляемых на средства 
государств-доноров; предоставлять техниче-
скую помощь; реализовывать программы 
корпоративной социальной ответственно-
сти в странах присутствия, предоставлять 
дополнительные стипендии иностранным 
студентам. Эти организации являются важ-
ными элементами систем в  таких ведущих 
государствах, как Россия (например, «Рос
атом», «Роснефть») и Китай (например, 
«Китайские железные дороги», Китайская 
компания коммуникаций и строительства). 

Нельзя не упомянуть также структуры, 
учредителями которых выступают государ-
ственные, субгосударственные и муници-
пальные органы управления и основная 
деятельность которых финансируется пол-
ностью или преимущественно из средств 
федеральных, региональных или муници-
пальных бюджетов.

Вклад разных структур в международ-
ную помощь и их вес в системе предопре-
деляется наличием или отсутствием в них 
специализированных элементов, которые 
входят во «внешнее ядро» системы. Этот 

6	Подробнее см: OECD. Decentralised development co-operation: A global policy toolkit and guidance 
for practitioners. OECD Regional Development Papers, No. 46. Paris: OECD Publishing, 2023. URL: 
https://www.oecd.org/en/publications/decentralised-development-co-operation_3cb22851-en.html 
(accessed: ??????).

7	Подробнее см.: OECD. City-to-City Partnerships to Localise the Sustainable Development Goals, 
OECD Urban Studies. Paris: OECD Publishing, 2023. URL: https://www.oecd.org/en/publications/city-to-
city-partnerships-to-localise-the-sustainable-development-goals_d2fe7530-en.html (accessed: ??????).
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тезис можно проиллюстрировать на при-
мере органов различных ветвей власти.

Очевидно, например, что судебные 
инстанции в обычных (штатных) условиях 
функционирования систем играют куда 
менее заметную роль по сравнению с орга-
нами исполнительной власти и законода-
тельными органами – особенно в странах 
континентального права. Сводится она, по 
большей части, к рассмотрению исков 
госорганов к исполнителям государствен-
ного заказа в сфере оказания международ-
ной помощи или исков от этих исполните-
лей к госорганам. В то же время, как пока-
зывают события, развернувшиеся в 2025 г. 
в  США, в исключительных случаях, таких 
как переформатирование системы и её 
перехода в нештатный режим, характеризу-
ющийся повышенной степенью энтропии, 
подобного рода иски могут затрагивать 
вопросы максимально высокого порядка – 
о распределении полномочий между ветвя-
ми власти, а решения судов разного уровня 
могут задавать новые условия функциони-
рования и развития системы в целом8. 

Распределение ролей между высшими 
органами исполнительной и законодатель-
ной властей в национальных системах пре-
допределяется в значительной степени 
формой государственного устройства и их 
полномочиями, предусмотренными зако-
нодательством, а также особенностями 
бюджетного процесса. В государствах 
с более чётко выраженной системой разде-
ления властей парламенты стараются как 
можно активнее пользоваться правом 
утверждения бюджетных ассигнований и 
выполнять контрольно-надзорные функ-

ции в сфере оказания международной 
помощи9. При этом даже рядовые члены 
законодательных органов, не участвующие 
в работе специализированных комитетов 
или парламентских групп, могут быть глу-
боко вовлечены в обсуждение вопросов 
оказания международной помощи. Это 
обусловлено деятельностью разнообраз-
ных групп интересов, которые получают 
прямые и косвенные дивиденды от выделе-
ния бюджетных средств на эти цели и ока-
зывают давление на парламентариев 
[Milner, Tingley 2010; Cho 2021; Kim 2024]. 
Результатом такого давления становится, 
в частности, практика «маркирования» бюд-
жетных ассигнований для оказания помо-
щи конкретным странам или по отдельным 
секторальным направлениям: сельское 
хозяйство, здравоохранение, образование, 
цифровое развитие, транспорт, энергетика. 

Точно так же различается и вес в систе-
мах неспециализированных органов испол
нительной власти, и место вопросов оказа-
ния международной помощи в их деятель-
ности. Легче всего это продемонстрировать 
на примере министерств иностранных дел, 
используя классификацию моделей систем 
государственного администрирования поли-
тики сотрудничества в целях развития, 
предложенную на рубеже XX–XXI веков 
в  материалах ОЭСР10 и с тех пор неодно-
кратно воспроизводившуюся и уточнявшу-
юся в различных публикациях11. Соответ
ствующие модели приведены в табл. 1.

Весьма существенно может отличаться и 
место министерств обороны в системах. 
В  государствах, чьи вооружённые силы 
активно задействовались в экспедиционных 

8	Saldinger A., Miolene E. Court watch: The latest on the USAID docket // Devex. URL: https://www.
devex.com/news/court-watch-the-latest-on-the-usaid-docket-109995 (accessed: 31.07.2025).

9	См. результаты систематизации информации о структурах, обеспечивающий парламентский 
надзор в сфере оказания помощи развитию в странах-членах ОЭСР в: [ani N. Post-Merger Deve
lopment Governance in the UK. London: ODI, 2020. P. 14–16. URL: https://media.odi.org/documents/
development_governance_publication.pdf (accessed: 31.07.2025)].

10	OECD. A Comparison of Management Systems for Development Co-operation in OECD/DAC 
Members. Paris: OECD, 1999.

11	См.: Gulrajani N. Post-Merger Development Governance in the UK. London: ODI, 2020. 18 p. URL: 
https://media.odi.org/documents/development_governance_publication.pdf (accessed: 31.07.2025); 
Dissanayake R., Calleja R. What Could the UK’s Future Development Structure Look Like? CGD Policy 
Paper 319. Washington, DC: Center for Global Development, 2024. 30 p. URL: https://www.cgdev.org/
publication/what-could-uks-future-development-structure-look (accessed: 31.07.2025).
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кампаниях, например в рамках «глобальной 
войны с террором», войска могли быть 
активно вовлечены в оказание невоенной 
помощи гражданскому населению в  зонах 
дислокации (в том числе в восстановлении 
объектов материальной и социальной 
инфраструктуры) и разрабатывали отдель-
ные доктринальные документы, регулирую-
щие такую деятельность [Brown, Grävingholt 
2016]. В качестве хрестоматийного примера 
можно привести Программу действий коман
диров в чрезвычайных ситуациях (Comman
der's Emergency Response Program – CERP), 
которая была апробирована Министерством 
обороны США в Ираке сразу после сверже-
ния режима С.  Хусейна, а с января 2004 г. 
начала действовать и на территории 
Афганистана. В государствах, менее активно 
применяющих вооружённые силы за рубе-
жом, роль министерств обороны в системе 
может сводиться к оказанию поставок воо-
ружений и военной техники, обучению и 
подготовке иностранных военных специа-
листов и – в исключительных случаях – уча-
стию в оказании гуманитарной помощи, 
в том числе при стихийных бедствиях. 

Принципиально может отличаться и 
роль отраслевых министерств, например 

министерств сельского хозяйства. В госу-
дарствах, не входящих в число основных 
экспортеров сельхозпродукции, а также 
в  европейских странах – донорах продо-
вольственной помощи, сделавших полити-
ческий выбор в пользу закупок продоволь-
ствия у местных производителей в развива-
ющихся странах, министерства сельского 
хозяйства и подведомственные им службы 
и агентства играют относительно незначи-
тельную роль. В США или в РФ министер-
ства сельского хозяйства, напротив, имеют 
весьма тесные связи с частными организа-
циями и лицами «внешнего ядра» соответ-
ствующей подсистемы в лице националь-
ных сельхозпроизводителей (а в США – 
также судовладельцев, осуществляющими 
перевозки продовольствия) и их отрасле-
вых ассоциаций. Схожая логика может 
иметь место и в случае с другими отрасле-
выми министерствами (здравоохранения, 
энергетики, связи и другими) в тех госу-
дарствах, которые активнее других задей-
ствуют международную помощь для под-
держки национального экспорта. 

Круг специализированных государ-
ственных и субгосударственных структур 
различных уровней представлен в табл. 212. 

Таблица 1
Модели систем государственного администрирования политики сотрудничества  

в целях развития в странах-членах КСР ОЭСР
(по состоянию на начало 2020-х годов)

Модель Выработка политики Реализация программ/проектов Страны-члены КСР ОЭСР

1 территориальные департаменты МИД Дания, Норвегия, Польша, Словения
2 специализированный департамент МИД/

специализированное агентство, подведомственное МИД
Австралия, Греция, Ирландия, Канада, 
Нидерланды, Новая Зеландия, 
Португалия, Словакия, Финляндия, 
Швейцария

3 МИД независимое исполнительное 
агентство (или банк) развития

Австрия, Бельгия, Германия, Исландия, 
Испания, Италия, Люксембург, 
Республика Корея, США (до 2025 года), 
Франция, Чехия, Швеция, Япония

4 специализированное министерство/агентство (не МИД) Великобритания (1997–2020)

Источник: составлено автором на основе Gulrajani N. Post-Merger Development Governance in the UK. London: 
ODI, 2020. 18 p. URL: https://media.odi.org/documents/development_governance_publication.pdf (accessed: 
31.07.2025).

12	Необходимо отметить, что автору не удалось найти примеров специализированных муници-
пальных органов.
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Таблица 2 
Основные виды и примеры специализированных государственных и субгосударственных структур –  

элементов национальных систем оказания международной помощи

Вид элемента Примеры

ГОСУДАРСТВЕННЫЕ СТРУКТУРЫ
Органы исполнительной власти

Специализированные 
межведомственные координационные 
органы 

Межведомственная комиссия по вопросам содействия 
международному развитию в РФ; 
Межминистерский комитет по международному сотрудничеству 
и развитию во Франции

Специализированные элементы 
аппаратов глав государств 
и правительств

Директорат по вопросам развития, глобального здравоохранения 
и гуманитарной помощи в аппарате Совета национальной 
безопасности США (2021–2025)

Специализированные структурные 
подразделения и профильные 
должностные лица во 
внешнеполитических ведомствах 

Управление по вопросам оказания международной помощи 
в Госдепартаменте США;
Посол по особым поручениям по вопросам реализации 
госпрограммы «Содействие международному развитию» в МИД РФ

Специализированные структурные 
подразделения в министерствах  
и ведомствах помимо МИД и агентств 
развития 

Отдел технической помощи Департамента международных 
отношений министерства финансов США;
Китайский центр международного сотрудничества и обменов 
в области здравоохранения;
Отдел чрезвычайного гуманитарного реагирования Департамента 
международной деятельности МЧС РФ

Общенациональные агентства и 
фонды оказания международной 
невоенной  
и военной помощи, осуществляющие 
программную и/или координирующую 
деятельность

Невоенная помощь: 
Банк развития KfW (ФРГ);
Саудовский фонд развития;
Чешское агентство развития;
Японское агентство международного сотрудничества;
Турецкое агентство по сотрудничеству и координации 
при Министерстве культуры и туризма Турции.
Военная помощь: 
Агентство сотрудничества в области безопасности Министерства 
обороны США

Общенациональные агентства 
с координирующими функциями, 
не ведущие программной деятельности

Китайское агентство международного сотрудничества в сфере 
развития

Органы законодательной власти и подотчетные им органы государственного аудита
Профильные комитеты/подкомитеты 
палат национальных парламентов 
(и их аппараты)

Комитет по вопросам международного развития Палаты общин 
Великобритании;
Комитеты по экономическому сотрудничеству и развитию 
и по защите прав человека и гуманитарной помощи в Бундестаге 
Германии

Специальные парламентские группы 
(кокусы), фокусирующиеся на 
вопросах оказания международной 
помощи 

Кокус Конгресса за эффективную международную помощь (США)

Специализированные контрольно-
ревизионные органы

Аппараты специальных инспекторов по восстановлению 
Афганистана и Ирака, учреждённые в США в 2000-е годы

СУБГОСУДАРСТВЕННЫЕ СТРУКТУРЫ
Субгосударственные агентства
и фонды международной помощи

Баскское агентство сотрудничества в сфере развития;
Фламандское агентство международного сотрудничества; 
Шотландский фонд международного развития

Источник: составлено автором.



ВЛАДИМИР БАРТЕНЕВ

16

Mеждународные процессы. Том 23. Номер 2 (81). Апрель–июнь / 2025

Национальные системы могут суще-
ственно отличаться с точки зрения пред-
ставленности в их структуре тех или иных 
элементов. В государствах с наиболее про-
должительной историей оказания между-
народной помощи, не переживавших ради-
кальных смен форм государственного 
устройства и форм правления, присутству-
ют почти все основные элементы – как 
специализированные, так и неспециализи-
рованные.

Однако в государствах, только вставших 
на путь оказания международной помощи, 
может пройти время, прежде чем элемента-
ми системы станут те или иные отраслевые 
министерства или будет учреждено специ-
ализированное агентство содействия разви-
тию или ИФР. При этом нередки и случаи 
отказа от автономного агентства развития 
и кардинальной смены организационной 
модели в странах с продолжительной исто-
рией донорства – по этому пути в  2000–
2010-е годы пошли все англосаксонские 
страны, начиная с Новой Зеландии в 2009 г. 
и заканчивая США в 2025 году. 

Присутствие в разных страновых систе-
мах схожего набора элементов не делает их 
идентичными. Большое значение имеет 
также число структур того или иного 
типа  – в первую очередь, агентств оказа-
ния международной помощи и вовлечён-
ных в эту деятельность отраслевых мини-
стерств. Многие малые доноры ограничи-
ваются одним профильным агентством, но 
в крупных странах их может быть гораздо 
больше. В США, к примеру, в XXI веке 
оказанием невоенной помощи занималось 
семь специализированных агентств, а пре-
доставлением военной помощи – не толь-
ко специализированное Агентство сотруд-
ничества в области безопасности, но и 
множество неспециализированных струк-
тур в Министерстве обороны и различных 
видах ВС США. 

Что касается отраслевых министерств 
как элементов систем, то во многих стра-
нах их количество исчисляется десятками. 

Национальные системы будут отличаться и 
по числу специализированных субгосудар-
ственных элементов – их количество пред
определяется не только интенсивностью 
трансграничных связей субнациональных 
регионов, но и особенностями правового 
регулирования таких связей [Reinsberg, 
Dellepiane 2022]. 

Бюджетных статей, по которым выделя-
ются средства на оказание международной 
помощи, в крупнейших государствах-доно-
рах также может насчитываться несколько 
десятков. Этот параметр имеет большое 
значение для сопоставления степени фраг-
ментации разных систем, минимизировать 
риски которой призваны механизмы меж-
ведомственной координации.

В случае с государственными структура-
ми, представляющими как исполнитель-
ную, так и законодательную власть, их вес 
в системе и роль в политическом механиз-
ме, обеспечивающем ее функционирова-
ние, напрямую зависит от объёма проходя-
щих через них денежных потоков и способ-
ности генерировать регулирующие сигна-
лы. Сформировать первичное представле-
ние о соответствующих страновых разли-
чиях могут помочь «Профили провайдеров 
сотрудничества в сфере развития» (Deve
lopment Cooperation Profiles), cоставляемые 
ОЭСР13. Представленные в них показатели 
распределения ресурсов между распоряди-
телями бюджетных средств зависят от сте-
пени интенсивности взаимодействия 
с  входящими в «ядро» параллельной под-
системы частными организациями, кото-
рое осуществляют как сами министерства и 
ведомства, так и органы законодательной 
власти. При этом чем интенсивнее проис-
ходит такое взаимодействие, тем выше 
вероятность того, что государственные и 
негосударственные структуры выстроят 
симбиотические отношения, которые будет 
крайне сложно разорвать. 

На «перемычке» между подсистемами 
расположены гибридные структуры. Часть 
из них представляет собой органы управле-

13	OECD. Development cooperation profiles. URL: https://www.oecd.org/en/topics/sub-issues/
development-co-operation-profiles.html (accessed: 10.07.2025).
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ния, учреждённые государственными вла-
стями, но состоящие – как минимум напо-
ловину, а иногда и полностью – из негосу-
дарственных элементов.  

Данные структуры выступают важными 
связующими звеньями между двумя под-
системами и могут оказывать содействие 
формированию государственно-частных и 
муниципально-частных партнёрств в обла-
сти оказания международной помощи.

Отдельно стоит упомянуть квазиавто-
номные неправительственные организа-
ции, структура бюджета которых может 
различаться достаточно радикально. Так, 
Национальный фонд в поддержку демо-
кратии, учреждённый Конгрессом США 
в 1983 году, всегда получал основные сред-
ства из госбюджета. В Китайском фонде 
мира и развития, напротив, доля госфи-
нансирования, по имеющимся данным, 
сегодня минимальна (около 1%), но факт 
инициирования и контроля его деятельно-

сти Международным отделом ЦК КПК 
свидетельствует о сохраняющейся высокой 
степени государственного надзора [Wang 
2024]. 

Подсистема 2 включает в себя частные 
организации всех возможных типов – ком-
мерческие и некоммерческие, а также 
физических лиц. Эти субъекты могут 
выступать в разных ролях: как в роли про-
вайдеров материальных (денежные сред-
ства, медикаменты, книги, компьютеры) 
или нематериальных (знания, навыки, 
информационный контент) ресурсов, так и 
в роли исполнителей программ и проектов, 
финансируемых другими донорами (про-
вайдерами), в том числе из третьих стран 
[Burgess, Cluster 2023]. 

Элементы рассматриваемой подсистемы 
также можно разделить на неспециализи-
рованных, составляющих ее «периферию», 
и специализированных, входящих в её 
«ядро» – либо внутреннее, либо внешнее. 

14	В состав Совета директоров входит 9 членов: 5 представителей госорганов (по должности) и 
4 представителя частного сектора, назначаемых указом президента США.

15	В состав Совета директоров входит 17 членов: председатель, 6 представителей госорганов (по 
должности) и 10 представителей частного сектора, назначаемых указом президента Франции.

16	Деятельность организации признана нежелательной на территории РФ (Распоряжение 
Минюста РФ № 1076-р от 29.07.2015).

Таблица 3 
Основные виды и примеры специализированных гибридных структур –  

элементов национальных систем оказания международной помощи

Вид элемента Примеры

Советы директоров 
специализированных 
госкорпораций

Совет директоров Корпорации «Вызовы тысячелетия» (США)14; 
Совет директоров Французского агентства развития15.

Консультативные советы при 
органах исполнительной власти

Консультативный комитет по безвозмездной международной помощи  
при АМР США (1961–2025);
Общественный совет при Россотрудничестве;
Национальный совет по развитию и международной солидарности 
во Франции;
Консультативный совет по оценке при Японском агентстве международного 
сотрудничества.

Постоянно действующие 
парламентские группы 
с участием частных организаций

Межпартийная парламентская группа по глобальным целям ООН 
(Великобритания).

Квазиавтономные 
неправительственные 
организации

Национальный фонд в поддержку демократии16 (США);
Китайский фонд мира и развития.

Источник: составлено автором.
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Принадлежность к той или иной области 
«ядра» зависит от того, является ли участие 
в обеспечении усилий по оказанию меж
дународной помощи единственным (или 
как минимум приоритетным) направлени-
ем деятельности данной структуры (или 
частного лица) или второстепенным. 

К категории неспециализированных 
элементов могут быть отнесены:

–	 частные компании из разных секто-
ров экономики (агропромышленный ком-
плекс, транспорт, энергетика, фармацев-
тика, ИКТ-сектор и другие), в том числе 
с государственным участием менее 50%;

–	 отраслевые ассоциации, объединяю-
щие представителей отдельных (суб-) 
отраслей экономики;

–	 некоммерческие организации разного 
профиля (кроме квазиавтономных), не 
специализирующиеся на оказании помо-
щи, включая этнические лобби, защищаю-
щие интересы отдельных этноконфессио-
нальных групп и содействующие развитию 
связей с государствами, которые для их 
членов (или их предков) являются истори-
ческой родиной17;

–	 частные благотворительные фонды, 
преимущественно ориентированные на 
решение внутренних проблем развития 
страны происхождения и реализующие 
международные проекты лишь от случая 
к случаю; 

–	 коммерческие лоббистские фирмы, 
продвигающие повестку любых групп 
интересов в органах государственной вла-
сти за вознаграждение;

–	 частные университеты и исследова-
тельские институты широкого профиля;

–	 негосударственные аналитические 
центры широкого профиля;

–	 негосударственные средства массовой 
информации (кроме узкоспециализиро-
ванных), публикующие материалы по 
вопросам оказания международной помо-
щи только при наличии громкого инфор-

мационного повода, но влияющие на 
общественное мнение по данной пробле-
матике18.

Отдельного упоминания заслуживают 
индивидуальные консультанты, привлека-
емые различными государственными и 
негосударственными структурами для 
выполнения тех или иных услуг в рамках 
проектов оказания международной помо-
щи, волонтеры и даже рядовые граждане 
стран-доноров, делающие регулярные 
пожертвования в профильные благотвори-
тельные организации.

Категория специализированных част-
ных организаций представлена в табл. 4.

Степень активности неспециализиро-
ванных частных организаций предопреде-
ляется не только параметрами самих 
систем, но и многими сторонними факто-
рами: общим уровнем развития граждан-
ского общества, масштабами экономики 
страны-донора, степенью транснациона-
лизации её бизнеса и другими показателя-
ми. При этом специализированные ком-
мерческие структуры, коалиции или иссле-
довательские институты могут появиться 
отнюдь не сразу в странах, которые нахо-
дятся на ранних стадиях развития нацио-
нальных программ оказания международ-
ной помощи. Заметный разброс между 
странами наблюдается и по общему числу 
таких структур. Даже грубый подсчёт эле-
ментов может помочь оценить общее 
состояние «экосистемы». 

Принципиально важно отметить, что 
произведенная в данном разделе статьи 
декомпозиция системы на отдельные эле-
менты оставляет за скобками вопрос о соот-
несении деятельности институциализиро-
ванных элементов в обеих подсистемах и 
агентности отдельных их представителей. 
Политические назначенцы, бюрократы, 
дипломаты, законодатели, судьи, топ-
менеджеры крупнейших специализирован-
ных и неспециализированных государ-

17	Самым цитируемым исследованием, посвящённым влиянию этнических лобби на политику 
оказания международной помощи, остаётся статья С. Лахири и П. Раймондоса-Меллера [Lahiri, 
Raimondos-Møller 2000].

18	О роли СМИ см. подробнее: [Van Belle et al. 2004].
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ственных и частных компаний, ключевые 
представители профильных НКО, ведущие 
эксперты в аналитических центрах могут, 
действуя в определенных институциональ-
ных рамках, оказывать значимое влияние и 
на официальную позицию той структуры, 
которую они представляют, и – опосредо-
ванно – на механизмы функционирования 
системы в целом. Для понимания логики 
работы этих механизмов нужно более под-

робно проанализировать связи как между 
различными компонентами и элементами, 
так и между системой и внешней средой. 

�Логика движения потоков в границах 
и через границы системы 
Понять общую логику функционирова-

ния систем с учётом особенностей их архи-
тектуры и состава системообразующих эле-
ментов может помочь предлагаемая авто-

19	UNESCAP. North East Asia Development Forum. URL: https://www.unescap.org/subregional-office/
east-north-east-asia/dcf (accessed: 15.07.2025).

Таблица 4 
Основные виды и примеры специализированных частных организаций –  

элементов национальных систем оказания международной помощи

Вид элемента Примеры

Специализированные коммерческие 
компании – исполнители проектов 

DAI Global LLC, DT Global, Management Systems International, 
Agriconsulting Europe S.A. (AESA), Landell Mills

Профессиональные ассоциации, 
объединяющие специализированные 
коммерческие компании – 
исполнителей проектов

Коалиция поставщиков услуг в области международного развития 
в США, Китайская ассоциация международных подрядчиков

Частные (семейные и корпоративные) 
благотворительные фонды, выделяющие 
значительную долю средств на решение 
проблем развивающихся стран 

Семейные фонды: Фонд Гейтсов (США), Фонд Бернарда фон Леера 
(Нидерланды), Фонд Ботнар (Швейцария).
Корпоративные фонды: Фонд IKEA (Нидерланды),  
Фонд Coca-Cola (США), Фонд Mastercard (Канада)

Специализированные некоммерческие 
организации – исполнители проектов 

Caritas, Oxfam, World Vision, АНО «Русская Гуманитарная Миссия»

«Зонтичные» некоммерческие 
организации, объединяющие 
профильные НКО и группы адвокации 

Interaction (США), Coordination Sud (Франция), Venro (ФРГ),  
Bond (Великобритания)

Структуры в университетах и научных 
институтах, нацеленные на подготовку 
профильных специалистов и/или 
проведение профильных научных 
исследований

Институт исследований в области развития в Университете Сассекса 
(Великобритания), Центр международного развития Дьюкского 
университета (США), Институт политики развития Института 
Антверпена (Бельгия), Институт сотрудничества по линии Юг-Юг  
и развития Пекинского университета (Китай)

Ассоциации экспертов в области 
оказания международной помощи 

Ассоциации Форума стран Северо-Восточной Азии в области 
развития под эгидой ЭСКАТО ООН19; 
Шведская сеть экспертов в области развития

Специализированные аналитические 
центры

Институт зарубежного развития (Overseas Development Institute, ODI) 
(Великобритания), Немецкий институт политики развития 
(Deutsches Institut für Entwicklungspolitik, DIE), Европейский центр 
управления политикой в области развития (European Centre for 
Development Policy Management, ECPDM), (Нидерланды), Центр 
за глобальное развитие (Center for Global Development, CDG) (США), 
Институт исследований развития Таиланда

Специализированные средства 
массовой информации 

Devex, DevelopmentAid

Источник: составлено автором
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ром концепция триады ключевых потоков: 
финансов, кадров и сигналов (импульсов). 
Обмен ими происходит как в границах 
системы, так и между системой и средой, 
через её внешний контур. 

Функционирование различных элемен-
тов системы обеспечивается за счёт финан-
совых потоков, идущих от государствен-
ных, субгосударственных и муниципаль-
ных структур и от частных доноров. Этому 
также способствует особенность учёта 
международной помощи, включающей 
в  себя даже те финансовые потоки, кото-
рые фактически не покидают финансовых 
систем государств-доноров. Наибольшая 
зависимость от решений об общих объёмах 
ассигнований на международную помощь, 
а также от формата их распределения 
наблюдается у элементов «внутренних 
ядер» обеих подсистем. При этом способ-
ность специализированных органов испол-
нительной власти влиять на эти параметры 
ограничена их относительно низким стату-
сом во властной иерархии. Это ограниче-
ние сохраняется даже при наличии отдель-
ного министра по проблемам развития и 
его вхождении в состав совета националь-
ной безопасности или другого координа-
ционного органа. Тем не менее, согласно 
отдельным исследованиям, статус и опыт 
лиц, занимающих данные посты, может 
оказывать определённое влияние как на 
количественные параметры бюджетных 
ассигнований на цели развития [Fuchs, 
Richert 2018], так и на качественные харак-
теристики государственной политики меж-
дународной помощи20. 

Однако центры принятия ключевых 
решений, как правило, находятся в неспе-
циализированных структурах, располо-
женных вне «ядра». В то же время незави-
симые агентства развития и профильные 
учреждения при отраслевых министерст
вах, занятые реализацией программ помо-
щи, вынуждены ежегодно обосновывать 
свои бюджетные запросы – будь то увели-

чение финансирования или его сохранение 
в условиях экономии. Им необходимо 
демонстрировать эффективность и отдачу 
от вложенных средств (value for money) 
[Максимова 2015]. Для элементов «вну-
треннего ядра» подсистемы 1 ключевым 
фактором успеха в этой конкурентной 
борьбе становится привлечение частных 
организаций и лиц из аналогичного сег-
мента подсистемы 2 и преобразование их 
из контрагентов в стратегических союзни-
ков. Используя зависимость от средств, 
поступающих по грантам и контрактам 
на  реализацию проектов международной 
помощи из бюджета, профильные органы 
управления подспудно способствуют фор-
мированию в сфере содействия между
народному развитию того, что С. Робертс 
применительно к США метко назвал deve
lopment-industrial complex (по аналогии 
с  военно-промышленным комплексом, 
сформировавшемся в сфере национальной 
обороны) [Roberts 2014]. Они поддержива-
ют усилия некоммерческих и коммерче-
ских организаций, направленные на цен-
тры принятия финансовых решений (аппа-
раты правительства/администрации пре-
зидентов и законодательные органы) и 
призванные, в первую очередь, содейство-
вать увеличению бюджетных ассигнований 
на цели оказания помощи. В результате 
симбиотические отношения еще более 
укрепляются. 

Наличие прочных связей между «вну-
тренними ядрами» подсистем в этом смыс-
ле может оказывать «амортизирующий» 
эффект при различных внешних вызовах. 
Но, как показывает пример англосаксон-
ских стран, оно отнюдь не всегда спасает 
профильные агентства от реорганизации, 
а  специализированные частные структу-
ры – от полного прекращения их финанси-
рования. При наступлении подобных 
шоков частные организации оказываются 
вынуждены диверсифицировать источни-
ки дохода, что может вести к частичному 

20	См. также: Gulrajani N. Post-Merger Development Governance in the UK. London: ODI, 2020. 
P.  9–10. URL: https://media.odi.org/documents/development_governance_publication.pdf (accessed: 
31.07.2025)
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их перепрофилированию и перемещению 
из «внутреннего ядра» в другие области 
системы.

Обмен финансовыми ресурсами также 
происходит между системой и внешней 
средой. Какой бы высокой ни была доля 
де-юре или де-факто «связанной» помощи, 
она в любом государстве-доноре меньше 
доли финансовых ресурсов, сразу же пере-
числяемых за рубеж по двусторонним или 
многосторонним каналам21. Однако часть 
средств может возвращаться в систему 
в  случае привлечения национальных под-
рядчиков международными организация-
ми. Государства-провайдеры могут оказы-
вать только косвенное воздействие на про-
цесс закупок товаров и услуг международ-
ными организациями [McLean 2017]. Они, 
впрочем, могут уменьшать объёмы взносов 
в их основной бюджет и увеличивать долю 
целевых взносов на реализацию отдельных 
проектов, в рамках которых контроль за 
выбором поставщиков товаров и услуг 
остаётся за провайдером средств – проис-
ходит «билатерализация многосторонней 
помощи», фиксировавшаяся в качестве 
одного из магистральных трендов в рас-
сматриваемой сфере уже в начале 2010-х 
годов22. 

Ключевую роль играет и обмен кадрами 
в границах системы, который идёт посто-
янно и придаёт особый динамизм их раз-
витию. В западных странах-донорах луч-
шие специалисты активно перемещаются 
между подсистемами и за свою карьеру 
успевают поработать в нескольких органах 
власти различного уровня, частной корпо-
рации, некоммерческой организации, 
семейном благотворительном фонде, уни-
верситете и «мозговом центре». Анализ 
карьерных траекторий ключевых фигур 

в  системе позволяет лучше понять логику 
циркуляции иных потоков, в том числе 
финансовых, а также структуры нефор-
мальных коалиций и сетей, возникающих 
в ней и особенности работы политического 
механизма применительно к вопросам ока-
зания международной помощи. При этом 
большое значение имеет и принадлежность 
организации, где ранее работал тот или 
иной специалист, к конкретной области 
подсистемы – «внутреннему ядру», «внеш-
нему ядру» или «периферии». Различия 
в «местоположении» этих структур в систе-
ме предопределяют оптику, через которую 
их сотрудники рассматривают политику 
оказания международной помощи, вклю-
чая вопросы распределения финансовых 
потоков и характер сигналов, которые они 
будут генерировать23. Соответственно, осо-
бое значение приобретает и последователь-
ность перемещения этих лиц между раз-
личными подсистемами и их областями. 
Специалисты, которые за карьеру осущест-
вляют наибольшее число таких переходов, 
с большей долей вероятности будут эффек-
тивнее других работать в гибридных струк-
турах, располагающихся на «перемычке» 
между подсистемами. 

Обмен кадрами имеет место и между 
системой и внешней средой. Граждане той 
или иной страны, проработав долгие годы 
в секретариатах международных организа-
ций или в международных НПО, могут 
в определённый момент вернуться на роди-
ну и занять государственные посты. При 
этом они останутся носителями иной орга-
низационной культуры и другого видения, 
которое могут реализовывать и в новом 
качестве. 

Элементы системы также на постоянной 
основе обмениваются сигналами (импуль-

21	OECD. Report on the Implementation of the DAC Recommendation on Untying Official Develop
ment Assistance. 5 September 2022. URL: https://one.oecd.org/document/DCD/DAC(2022)34/FINAL/
en/pdf (accessed: 29.07.2025).

22	OECD. The Architecture of Development Assistance. Paris: OECD Publishing, 2012. https://www.
oecd.org/en/publications/the-architecture-of-development-assistance-2012_9789264178885-en.html 
(accessed:). P. 16.

23	О факторе влияния различий в профессиональном опыте лиц, назначаемых на посты мини-
стров по делам международного развития в странах-членах КСР ОЭСР, на государственную полити-
ку в сфере СМР см.: [Fuchs, Richert 2018].
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сами). Речь идёт о нормативных и админи-
стративных предписаниях, информации, 
идеях по усовершенствованию политики 
оказания международной помощи. 
Наибольшая интенсивность генерации и 
обработки импульсов наблюдается во «вну-
треннем ядре» каждой подсистемы, а также 
в гибридных структурах на «перемычке», 
которые и созданы для двусторонней пере-
дачи таких сигналов. Однако эффектив-
ность реализации идей, сгенерированных 
во «внутреннем ядре», в немалой степени 
зависит от способности элементов из этой 
области к формированию устойчивых 
коалиций с элементами, расположенными 
во «внешнем ядре» и на «периферии» соот-
ветствующей подсистемы. Объединение 
усилий специализированных и неспециа-
лизированных элементов обеспечивает 
кумулятивный эффект и помогает позици-
онировать «отраслевые» интересы в каче-
стве общесистемных и даже общенацио-
нальных. 

Принципиальное значение имеет и 
обработка сигналов (импульсов), поступа-
ющих в систему из внешней среды. 
Национальные системы испытывают на 
себе влияние тех процессов, которые про-
текают вне их границ. Они реагируют на 
изменения представлений об угрозах безо-
пасности, мировом развитии, эффектив-
ности разных форм сотрудничества и дру-
гие процессы. 

Мощными трансляторами таких импуль
сов являются и профильные учреждения 
системы ООН (в том числе Всемирный 
банк, Международный валютный фонд), 
но в первую очередь ОЭСР, главным обра-
зом её Директорат по сотрудничеству 
в целях развития. Следует особо упомянуть 
механизм взаимной оценки (peer review), 
работу которого координирует данный 

Директорат. Раз в пять лет страны-участни
цы КСР ОЭСР должны выступать в  каче-
стве объекта «аудита», либо «партнёра-
аудитора»24. Страны, имеющие статус 
участника КСР ОЭСР, в свою очередь, 
могут выступать в роли наблюдателей. 

Западные государства, даже обладаю-
щие схожими политическими системами, 
демонстрируют значительное различие с 
точки зрения абсорбции внешних импуль-
сов и выполнении тех или иных сторонних 
рекомендаций. Это касается таких аспек-
тов, как снижение доли «связанной» помо-
щи, минимизация фрагментированности 
системы, делегирование «права собствен-
ности» (ownership) странам-партнёрам, гар-
монизация подходов между донорами или 
обеспечение прозрачности и подотчётно-
сти25. Если воспользоваться терминологи-
ей Н. Лумана [Луман 2007: 58], идентичные 
внешние сигналы система в одном госу
дарстве может воспринять как «вредные», 
а  в другом – как «полезные». Эффектив
ность адаптационных механизмов систем 
в разных странах также будет варьировать-
ся. Различия в степени интернализации 
этих норм международного «мягкого пра-
ва» будет отражаться и на положении госу-
дарств-доноров в международных индек-
сах, составляемых профильными аналити-
ческими центрами26. Эти межстрановые 
различия также обусловливаются совокуп-
ностью факторов: ролью государств в меж-
дународной системе, степенью их суверен-
ности, партийно-политической конфигу-
рацией в государствах-донорах, а также 
объёмами циркулирующих в системах 
финансовых ресурсов, размерами «вну-
треннего ядра» и динамикой самих внутри-
системных связей. 

Концепция триады ключевых потоков 
(финансы, кадры и сигналы), обмен кото-

24	OECD Development Co-Operation Peer Reviews. URL: https://www.oecd.org/en/publications/oecd-
development-co-operation-peer-reviews_23097132.html (accessed: 29.07.2025).

25	Global Partnership for Effective Development Cooperation – Global Dashboard. URL: https://www.
effectivecooperation.org/monitoring-dashboard (accessed: 29.07.2025).

26	В их числе: Индекс приверженности развитию (Commitment to Development Index), составляе-
мый Центром за глобальное развитие (США); Индекс принципиальности провайдеров помощи 
(Principled Aid Index), составляемый Институтом зарубежного развития (Великобритания) и другие.
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рыми происходит как внутри системы, так 
и через её внешний контур, позволяет 
повысить дескриптивный и объяснитель-
ный потенциал предлагаемого в статье 
подхода к анализу выбранного объекта 
исследования. Ее применение помогает, 
среди прочего, лучше раскрыть политиче-
ский механизм функционирования систем 
в заданных институциональных рамках и 
их развития во времени с учетом как эндо-
генных, так и экзогенных факторов. В чис-
ле прочего она облегчает классификацию 
конкретных форм внутрисистемных взаи-
модействий, посредством которых проис-
ходит перемещение рассмотренных выше 
потоков.

Виды внутрисистемных взаимодействий 
Большая часть интеракций между власт-

ными инстанциями – элементами системы 
и отдельными их представителями не явля-
ются специфическими. Можно выделить 
несколько основных форм:

–	 взаимодействие органов исполни-
тельной и законодательной власти на 
общенациональном уровне в сфере между-
народной помощи осуществляется по 
нескольким направлениям. Оно включает 
совершенствование государственного регу
лирования, парламентский надзор и уча-
стие в бюджетном процессе. Конкретные 
формы надзора предусматривают пригла-
шение представителей ведомств на слу
шания в профильные комитеты – как спе-
циализированные, так и общего профиля, 
а также направление им письменных 
запросов27;

–	 органы исполнительной власти могут 
взаимодействовать друг с другом через сво-
их официальных представителей в рамках 
межведомственных органов (комиссий, 
рабочих групп), объединяющих как специ-
ализированные, так и неспециализирован-
ные структуры – в том числе и временные, 
создаваемые, например, для подготовки 
совместных документов стратегического 
планирования, которые предусматривают 

задействование инструментария междуна-
родной помощи;

–	 главы ключевых органов государ-
ственной власти, могут входить в советы 
директоров специализированных госкор-
пораций, участвующих в реализации госу-
дарственной политики оказания междуна-
родной помощи, в целях обеспечения про-
ведения единого курса (см. табл. 4).

–	 сотрудники одного ведомства могут 
прикомандировываться к другому для 
повышения эффективности работы в обла-
стях, требующих межведомственной коор-
динации;

–	 распорядители бюджетных средств 
могут производить трансферты средств 
в другие министерства и ведомства, софи-
нансируя те или иные программы оказания 
международной помощи; 

–	 государственные структуры также 
взаимодействуют с субгосударственными и 
муниципальными структурами по вопро-
сам оказания международной помощи 
в целях обеспечения синергии усилий;

–	 субгосударственные и муниципаль-
ные структуры разных территориальных 
единиц обмениваются опытом в выстраи-
вании международных связей.

Автономные негосударственные эле-
менты системы развивают собственные 
модели взаимодействия, в том числе и в 
сетевом формате.

Профильные частные организации одно-
го типа – как коммерческие, так и неком-
мерческие – нередко объединяют усилия, 
в первую очередь в целях сохранения и уве-
личения объёма бюджетных средств, цирку-
лирующих в границах системы и отстаива-
ния других своих интересов. Представители 
компаний одного сектора объединяются 
в  отраслевые ассоциации, некоммерческие 
организации («зонтичные» коалиции, уни-
верситеты), консорциумы, а идеологически 
близкие аналитические центры запускают 
совместные проекты по проблемам совер-
шенствования политики международной 
помощи. В ряде случаев объединения могут 

27	Gulrajani N. Post-Merger Development Governance in the UK. London: ODI, 2020. P. 14–16. URL: 
https://media.odi.org/documents/development_governance_publication.pdf (accessed: 31.07.2025).
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создавать и частные лица (например, кон-
сультанты или волонтеры).

Взаимодействуют и частные организа-
ции и лица разного типа, причём относя-
щиеся как к одной, так и к разным зонам 
соответствующей подсистемы:

–	 коммерческие и некоммерческие 
структуры объединяются в «супер-коали-
ции» – как по отдельным тематическим 
направлениям, так и в целях совершен-
ствования национальной системы в целом 
– для масштабирования эффекта от усилий 
узкоотраслевых ассоциаций (примеры 
таких структур приведены в Табл. 4);

–	 коммерческие компании и благотво-
рительные фонды финансируют неком-
мерческие организации, университеты, 
независимые аналитические центры, либо 
поддерживая их программную деятель-
ность в целом, либо предоставляя средства 
на реализацию отдельных проектов помо-
щи или проведение исследований по 
отдельным секторальным направлениям. 
Роль частной благотворительности в наци-
ональных системах неуклонно растёт, осо-
бенно в условиях сокращения государ-
ственных ассигнований, выделяемых на 
эти цели;

–	 частные компании и благотворитель-
ные фонды (семейные или корпоративные) 
финансируют обучение граждан развиваю-
щихся стран как в государственных, так и 
в  частных национальных образовательных 
учреждениях;

Государственные, субгосударственные и 
муниципальные структуры не менее актив-
но осуществляют взаимодействие с авто-
номными частными организациями в пре-
делах одной юрисдикции, причём отнюдь 
не всегда извне можно достоверно устано-
вить, кто первым его инициирует. Можно 
выделить следующие формы:

–	 распорядители бюджетных средств 
разного уровня привлекают частные ком-
мерческие и некоммерческие организации 
(и реже – частных лиц) для поставок това-

ров и услуг в рамках реализации программ 
и проектов помощи, часто прибегая к её 
«связыванию»28, что облегчает демонстра-
цию отдачи от вложенных средств;

–	 распорядители бюджетных средств и 
негосударственные доноры создают госу-
дарственно-частные партнёрства для рас-
пределения финансового бремени и 
рисков29;

–	 государственные органы включают 
представителей негосударственных струк-
тур в советы директоров профильных 
госкорпораций «внутреннего ядра» и кон-
сультативные советы при органах испол-
нительной власти, располагающиеся на 
«перемычке» между двумя подсистемами. 
Такие органы могут становиться площад-
ками для предварительной апробации 
решений, направленных на усовершен-
ствование политики оказания междуна-
родной помощи на отдельных сектораль-
ных или географических направлениях, 
или её всеобъемлющую перестройку;

–	 представители негосударственных 
организаций участвуют в парламентских 
слушаниях, посвящённых обсуждению 
вопросов оказания международной помо-
щи, получая легитимную возможность 
донести свою позицию и до представите-
лей властей, и до широкой общественно-
сти и повлиять на принятие значимых 
решений;

–	 коммерческие и некоммерческие 
организации, в том числе этнические груп-
пы, лоббируют свои интересы в органах 
государственной власти – либо через 
отраслевые или межотраслевые коалиции, 
задействуя весь спектр инструментов 
GR-менеджмента, либо через профессио-
нальные лоббистские фирмы;

–	 частные организации и лица, в пер-
вую очередь относящиеся к «внутреннему 
ядру» соответствующей подсистемы, регу-
лярно направляют официальные обраще-
ния во властные органы по вопросам, свя-
занным с оказанием международной помо-

28	Подробнее о практиках «связывания» и развязывания ОПР см: [Petermann 2012].
29	Анализ зарубежной и российской практики взаимодействия государства и транснационального 

бизнеса в интересах реализации ЦУР см. в: [Старикова 2021].
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щи, или письменные комментарии для 
приобщения их к материалам парламент-
ских слушаний, могут выступать истцами 
или ответчиками по релевантным судеб-
ным делам. В тех случаях, когда система 
подвергается радикальной реорганизации, 
а регулярные каналы взаимодействия пере-
стают работать, именно обращение в судеб-
ные инстанции становится для специали-
зированных НКО, частных коммерческих 
компаний или индивидуальных сервисных 
подрядчиков последним шансом отстоять 
свои права и изменить ход перестройки;

Каждый вид автономных специализиро-
ванных и неспециализированных негосу-
дарственных элементов систем выстраива-
ет свою стратегию взаимодействия с госу-
дарственными (а также субгосударствен-
ными и муниципальными) структурами и 
квазиавтономными неправительственны-
ми организациями с учётом ограничений, 
налагаемых его организационно-правовой 
формой и уставом. 

Перечисленные форматы взаимодей-
ствия элементов систем могут быть пред-
ставлены не во всех государствах-донорах. 
Здесь проявляется та же закономерность, 
которая отмечалась выше при дифферен-
циации элементов: чем дольше государство 
оказывает международную помощь, тем 
большее число обозначенных в разделе 
форматов в нём работают на регулярной 
основе, обеспечивая функционирование 
и развитие системы. 

* * *
В статье предложено оригинальное опре-

деление понятия «национальная система 
оказания международной помощи». Новиз
ну дефиниции обеспечивает приоритиза-
ция такого параметра, как специализация 
элементов на вопросах оказания помощи. 
Разделение всех элементов на специализи-
рованные и неспециализированные позво-
ляет построить схематическую модель 
системы в виде совокупности двух тесно 
взаимосвязанных подсистем: 1) органов госу-

дарственного и муниципального управле-
ния и учреждённых и/или контролируемых 
ими юридических лиц; 2) частных органи-
заций и лиц. В каждой из подсистем выде-
ляется «ядро», состоящее из внутренней и 
внешней областей, и «периферия». Данные 
области различаются по типологическим 
характеристикам, специализации состав-
ных элементов и «температуре» – интен-
сивности протекающих в них процессов 
взаимодействия.

Приведённые в статье классификации 
неспециализированных и специализирован-
ных элементов обеих подсистем обеспечи-
вают высокую степень их детализации. 
При этом они допускают инкорпорацию 
новых элементов, которые могут появиться 
по мере эволюции систем в будущем. 

Наконец, представление о триаде наи-
более значимых для функционирования 
системы потоков – финансов, кадров и 
сигналов – помогло раскрыть логику вну-
трисистемных взаимодействий, протекаю-
щих и в границах подсистем, и между 
ними, в том числе в рамках гибридных 
структур, расположенных на «перемычке», 
а также между системой и внешней средой. 
На этой основе была произведена система-
тизация всех гипотетически возможных и 
выявляемых эмпирически видов взаимо-
действий между элементами.

С точки зрения автора, представленные 
в статье научные результаты могут внести 
вклад в формирование научной методоло-
гии исследований систем – как кросс-
страновых, так и ориентированных на 
детальную проработку единичных кейсов30. 
Одним из следующих шагов может стать 
проработка вопросов о сочетании каче-
ственных и количественных методов в ана-
лизе систем в динамике, а также исследо-
вание различных сетевых механизмов, 
описываемых в том числе современными 
версиями концепции множественных 
потоков. Такой анализ должен охватывать 
особенности функционирования систем 
в штатном и нештатном режимах, их адап-

30	Подробнее об эвристических возможностях казусно-ориентированного подхода в сравнитель-
ной политологии см.: [Гаман-Голутвина 2025].
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тацию к шокам различной природы и мас-
штаба. Это, в свою очередь, должно помочь 
формализовать проработку наиболее инте-
ресных с научной точки зрения и полити-

чески значимых кейсов, подобных пере-
стройке американской системы, запущен-
ной второй администрацией Д. Трампа 
в 2025 году.
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Abstract
This article develops a conceptual framework for analyzing national systems of international aid provision. 
It proposes an original definition of such systems that accounts for the multidimensional nature of this 
phenomenon and the plurality of actors and roles in the twenty-first century. The novelty of the approach 
lies in prioritizing specialization in aid-related activities. Dividing all elements into specialized and 
unspecialized allows for an abstract model of the aid system as a totality of two closely interconnected 
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subsystems: (1) bodies of state and municipal governance and legal entities established and/or controlled 
by them; (2) private entities and individuals. Within each subsystem, a core – comprising inner and outer 
zones – and a periphery are distinguished. These zones differ in the degree of specialization of their 
elements and in their “temperature”, that is, the intensity of interaction. The central and “hottest” area 
is the inner core, which includes a bridge of hybrid structures belonging simultaneously to both subsystems. 
The article differentiates between unspecialized and specialized elements, drawing on examples from 
foreign states and the Russian Federation, and identifies three key flows for system functioning: financial 
resources, personnel, and signals. It analyzes the circulation of these flows within the system and between 
the system and its external environment and systematizes empirically observable forms of interaction 
between different types of elements. The findings contribute to the development of a methodology for 
case-oriented and cross-country studies of international aid systems, including their specific features, 
functioning, and adaptation to shocks of different origins and scales.

Keywords: 
foreign aid, international development cooperation, system, donor countries, state institutions, sub-state 
structures, municipalities, private organizations 
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