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Высшая школа экономики
Политическое и стратегическое планирование: история, теория, тренды
Под политическим планированием (ПП) в первом приближении можно понимать такое планирование, которое в значительной мере учитывает политические факторы, акторы, события, состояния, сценарии, собственно политики того актора, в интересах которого ведется планирование.
 Можно говорить и об эффективном планировании, ведущем к улучшающим переменам, определяя соответствующую политику планирования. 
В настоящее время в России возникла некоторая мода на ПП, к примеру, департаменты министерств и крупных корпораций имеют названия со словом «политика» (Минфин России, Минпромэнерго России, Минтранс России, РАО ЕЭС и др.).

За рубежом серьезный интерес представляют т.н. многоуровневые многоэлементные многокритериальные теоретико-графовые модели (МММГ), к которым относятся и известные модели AHP/ANP (Analytiс Hierarchy Process/Analytic Network Process) Томаса Саати. Опыт применения последних насчитывает уже более 25 лет. Из этого опыта с некоторой осторожностью можно сделать предположение: для прогнозирования и планирования систем со многими элементами необходимы модели из теории графов, использующие серьезную теорию экспертных оценок. 

Элементами модели ПП могут быть более или менее привычные типы элементов для политической и экономической науки:

· фокус проблемы;
· количественные факторы;

· порядковые (ранговые) факторы;

· акторы;

· цели количественные;

· цели порядковые;

· цели номинальные (т.е. неупорядоченные, различающиеся лишь именами); 

· состояния;

· события (с их рисками);

· сценарии - комплексы событий и состояний, описываемые вербально и векторно;

· политики;

· направления действий;

· подцели;

· целевые программы;

· целевые подпрограммы;

· мероприятия;

· прочие элементы.

  В настоящее время дело обстоит так, что разработчики могут включать в схему практически все виды элементов, фигурирующих в исследованиях изучаемой системы и внешней для нее среды. В каждой предметной области могут использоваться специфические элементы, такие, как: «газоносная провинция», «доказанные запасы», «военный потенциал», «эмоциональный  индекс» и т.д. и т.п. Существует множество «элементов-понятий», которыми оперируют в соответствующих предметных областях. Эти понятия можно включить в модель. Для примера построим небольшую многоуровневую схему для прогнозирования (т.н. прямого процесса).   
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Методика построения схем прямого процесса видна из книги Саати, Кернс (1991) [18] и нескольких отечественных прикладных работ Шмерлинга, Вигера, Кузнецовой, Буссель и др. 2003-2006 гг. [15]    
Сама технология Саати, если понимать под этим термином всю совокупность действий по прогнозированию и планированию, требует известного навыка, который формируется в ходе нескольких разработок для разных предметных областей. Помимо рекомендаций самого Томаса Саати, с которым уже несколько лет авторы поддерживают прямой контакт, полезно использовать советы гл.17 известной книги Quade (1969).
  
Сама по себе методология анализа при подготовке решений («поддержке» - от Decision Making Support) представляет самостоятельную и очень трудную задачу. Опыт подобной деятельности весьма мал и скудно описан. Сошлемся на замечательный сборник Kast, Rosenzweig (1962)
, где в частности есть прекрасные статьи Э. Теллера «Программа создания водородной бомбы», У. Рейборна «Управление программами работ по морским баллистическим ракетам», С. Бернса «Управление программой работ, выполняемых в сжатые сроки» и др. 

Для разработки серьезной многоуровневой иерархической модели в духе AHP/ANP (Т. Саати) требуется выявление всех основных влияющих видов (типов) элементов.  Некоторый практический опыт такой работы можно видеть в ходе развития тенденции перехода от «стратегического планирования» к социальному моделированию, см., например, статью Кузнецова, Шмерлинг (2001), [11]. Представление о социальном моделировании можно получить из книги Робертса (1986) и ряда журналов, в основном зарубежных, список которых есть в энциклопедии «Вероятность и математическая статистика» (1999).
  Заслуживает внимания блестящая статья академика В.И. Арнольда (1997).
 
Вернемся к проблеме выявления «основных элементов». Несколько лет тому назад авторы выполнили работу для Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации, которая отражена в отчете 2002 и 2003 гг. «Разработка методики увязки процесса выработки сценарных условий, прогнозов и программ… Отчет о НИР, № 12.01.12. [15] В работе был сделан первичный набросок, своеобразный абрис методики прогнозирования развития диверсификации экономики России. Из этого отчета и ряда публикаций виден практический способ набора уровней элементов и их списка, см. Дворкович, Шмерлинг, Вигер, Кузнецова (2004) [6] как пример такого рода деятельности. Кстати, следует внимательней присмотреться к включению событий и их рисков в модели AHP и попытки «управления» этими рисками, см., например, Шарикова (2006).
 
В работе Саати, Кернс (1991) [2] выбраны следующие уровни:

· Фокус
· Факторы

· Акторы

· Цели акторов

· Сценарии

Есть ли какое-либо обоснование выбора таких уровней? Можно ли для этой задачи выбрать другие уровни?

Возникает задача описания объекта (компании, например) и его внешней среды. Попытаемся обсудить эту задачу на примере исследования диверсификации экономики России (см. Рис. 1).
В современном планировании желательно учитывать не только широкий набор элементов (см. выше), но и ряд ранее малоучитываемых эффектов, таких как «недооценка затрат» и «переоценка (завышение) выгод», о чем весьма красочно рассказывает Бент Флювбьерг
 (2006). По существу речь идет о теме исследований психолога из Принстона Дэниела Канемана о  тенденциозности прогнозов, см. (Kahneman, 1994) [26], Kahneman, Tversky
 (1979) [27].  Мы даем ссылку и на книгу Канеман, Словик, Тверски (2005) [8], недавно переведенную на русский язык, где есть соответствующая статья об обсуждаемом здесь эффекте. Кстати, Канеман получил за эту работу Нобелевскую  (точнее - премию памяти Нобеля – по экономике за 2002 год) премию. Исходя из результатов упомянутых работ необходимо пересматривать подход к прогнозированию «изнутри»,
 дополняя его т.н. «внешним эталонным прогнозированием». Согласно результатам упомянутых выше работ можно ввести в модели AHP/ANP (МСМ) критерии затраты (издержки), выгоды и пытаться учитывать соответствующие смещения непосредственно в схемах прямого и обратного процессов.   
Еще один аспект многоуровневого планирования  - трудность  разработки т.н. схем прогнозирования  (в ходе прямого процесса) и планирования (в ходе обратного процесса). Дело в том, что при составлении схемы надо выбрать уровни  (т.е. наименование элементов), затем заполнение уровней (т.е. сами элементы). Например, для схемы прямого процесса прогнозирования высшего образования, см. Саати, Кернс (1991). 
История политического планирования (ПП) вкратце такова.
 С конца XIX – начала XX века городское планирование стало превращаться в самостоятельную дисциплину. В 1925 г. был создан Совет по сохранению сельской Англии и группа «планировщиков» (плановиков). Эти две группы объединил профессор Патрик Аберкромби, который интегрировал город и прилегающие к нему районы в единый район – объект планирования. К Аберкромби позже присоединилась третья группа разработчиков из Шотландии. Позже, в 1944 г. П. Аберкромби разработал план развития Большого Лондона (т.е. с пригородами, см. Черноморова
 (1999). Изложение этого предмета весьма увлекательно и мы отсылаем читателя к упомянутому сборнику «Стратегическое планирование развития города» (1999), подготовленному и изданному ИНИОН РАН. Естественно, в ходе городского планирования возникало много политических вопросов, проблем, процессов, событий и т.п. Появилась необходимость их учета в явной форме, а не только косвенно. Так возникло политическое планирование. 
Поясним эту мысль на примере Великобритании. Расселение населения из трущоб в пригороды и более отдаленные зоны в крупных масштабах потребовало принятия Законов «О новых городах» (1946), «О городском и сельском планировании» (1947), «О местной занятости» (1960), «О размещении промышленности» (1945). Еще в 1943 г. было создано Министерство городского и национального планирования, затем с 1947 г. – местные органы планирования и управления развитием. С 1965 г. система была усовершенствована по французскому образцу. Были реализованы национальные и местные программы. Понятно, что такая основательная деятельность затронула политические интересы разных слоев общества. Плановики уже с самого начала работы вынуждены учитывать упомянутые интересы и переходить от стратегического к политическому планированию, как описано у Бенвенисте (1994), гл. I. В ходе планирования развития крупных городов в Великобритании плановики столкнулись с проблемами быстрого роста числа семей и уменьшения их численности (с 3,21 чел. в 1951 г. до 2,67 в 1979 г.), резкого роста населения около крупных городов, роста доходов и т.п. Эти проблемы потребовали корректировки если не градостроительной, то хотя бы «планировочной» политики  (изменения планировки квартир). И послевоенная программа «32 города» и «программа урбанизации» требовали политического маневрирования между интересами Правительства, Министерства по вопросам окружающей среды, местных властей, региональных властей, бизнеса и проч. В 1982 г. был создан Фонд развития городов, в 1986 г. - Фонд восстановления городов, у Правительства в эти годы работала Программа развития городов. Мы видим, что количество политических акторов растет. К ним добавились государственные корпорации развития городов Британии (КГР) (Urban development corporation – UDC), государственные агентства  - все борются за кусок «инвестиционного пирога». Есть и британская ассоциация восстановления городов (British urban regeneration association – BURA), наблюдающая за КГР. За послевоенные годы был построен 21 новый город – это один из результатов политического (эффективного) планирования. Теперь создана Комиссия по новым городам (Commission for new towns), 1992 г. В 1990-е годы CNT реализовывала 4 млрд. ф.ст., только правительственных, в развитие городов. Частные инвестиции также появились – Ниссан в г. Сандерленде купила 400 акров за 620 млн.ф.ст., Фуджитсу инвестировала 400 млн.ф.ст., только в Западном Мидленде появилось 800 компаний с иностранным капиталом и т.п., см. Черноморова (1999)
 и др. 

Ясно, что все эти события вызвали к жизни бурный рост ПП. Потребовалось развивать как идеи ПП, так и математическую технологию ПП. Частично развитие технологии ПП шло через более известный раздел планирования – стратегическое планирование (СП). Как известно, СП снабжено большим числом нечетких определений, например, «strategy – a particular long-term plan for success».
 Это распространенное и очень устаревшее определение. Серьезные специалисты рассматривают скорее «стратегическое мышление», чем само СП.
 В известной книге Минцберга, Альстренда, Лэмпела (2000) цитируется ряд авторов, среди которых Питер Друкер: «Стратегия – это «теория бизнеса» данной организации».
   
Возникает вопрос, так или иначе определять СП? Для ПП, иногда трудноотличимого от СП, подход к определению СП весьма важен. И хотя книги по СП по преимуществу не содержат алгоритмов планирования, обсуждения подходов на начальном этапе работы весьма важны. Минцберг с коллегами цитирует Друкера по статье,
 Майкла Портера по статье
 «стратегия представляет собой создание – посредством разнообразных действий – уникальной и ценной позиции». Тогда ПП можно по аналогии рассматривать как способ создания «уникальной и ценной политической позиции»?

Известная «школа дизайна» (см. напр. Минцберг с соавт., 2000, гл.2) предлагает ряд принципов, например, 7 «посылок» и пожелание «думать», с которым трудно поспорить…

«Школа планирования» представлена известной книгой Игоря Ансоффа (1965)
 «Корпоративная стратегия» (есть русский перевод обновленной версии).
 Здесь упор делается на «целях и задачах», синергизме и «профиле способностей» фирмы, замысле, диверсификации и интернационализации, конкурентоспособности и внедрении стратегии. Анализ подхода см. у того же Минцберга с соавт. (2000), гл. 3, где добавлено «сценарное планирование». 

Стоит согласиться с мнением Минцберга с соавт. (2000) о недопустимости бюрократизации планирования и засилья плановиков, как случилось в General Electric в начале 1980-х годов, далее в гл. 3 предпринято впечатляющее обсуждение трудностей долгосрочного прогноза и долгосрочного планирования. Чего стоит одно замечание о том, «что бюджетирование не только не согласуется с формированием стратегии – более  того, мешает последней» (с. 68).

«Школа позиционирования» возникла после появления книги Майкла Портера.
 Речь идет о наборе стратегий  (т.н. генерических), см. гл. 4 Минцберга  с соавт. (2000), гл. 4, где есть критический анализ «школы». Сейчас в России М. Портер в моде, однако, темпы освоения его предложений, таких как «элементы структуры отрасли» (рис. 4.3., с. 88 у Минцберга и др. (2000)), ценностной цепочки (рис. 4.5 там же, с. 92), отстают от темпов распространения пропаганды его методов.  

По нашему мнению, все элементы стратегического управления всех 11 «школ стратегии» Минцберга с соавт. (2000) необходимо научиться принимать во внимание, учитывать в математических моделях. В первую очередь речь идет о моделях МСМ (AHP/ANP Т. Саати). Для этого следует вести соответствующую теоретическую и экспериментальную работу по адаптации идеи всех школ в упомянутые модели. На сегодняшний день авторы данной статьи полагают, что это возможно. 

Рассмотрим пример.

I. В упоминаемой выше книге Минцберг с соавт. (2000) в гл. 12 помещена табл. 12.1 «Основные характеристики 10 школ стратегического менеджмента» (с. 293-301). В ней представлено краткое описание следующих школ:

1) дизайна (паук);

2) планирования (белка);

3) позиционирования (водяной бизон);

4) предпринимательства (волк);

5) когнитивной (сова);

6) обучения (обезьяна);

7) власти (лев);

8) культуры (павлин);

9) внешней среды (страус);

10) конфигурации (хамелеон).

         Возможно ли построить схемы прогнозирования (т.н. прямой процесс) и планирования (т.н. обратный процесс) с учетом подхода всех или некоторых школ? Как такое намерение и его реализация отразятся на схемах (и последующих моделях)?
Представляется, что полезна экспериментальная деятельность по интегрированию ряда теорий современного стратегического менеджмента в многоуровневое математическое моделирование, начиная с использования элементов упомянутых теорий. Надо попробовать включить идеи школ в модели Саати.  
Возьмем хотя бы модную теорию целевой конкуренции.
 В этой теории акцент делается на соревновании части акторов (например, компаний – производителей более или менее однородной продукции) за доступ к потребителю. Как включить это соревнование в AHP/ANP
? Может быть, стоит  разрабатывать отдельную схему только для соперников?
Вот еще одна тема политического планирования (ПП). Как наладить серьезное взаимодействие между ПП и т.н. политическим анализом (ПА),
 который интенсивно пропагандируется последние десятилетия?
Сегодня ПА выглядит как набор разнородных идей, методов, соображений и т.п. для «подготовки, принятия и осуществления публично-политических решений в проблемных ситуациях, обладающих общественной значимостью».
 И в таком пока еще фрагментарном виде ПА заслуживает внимания и призывает к объединению (или хотя бы установлению «добрых отношений») с ПП. С точки зрения ПА ситуация выглядит аналогично: ПП весьма фрагментарная и слабо фундированная дисциплина. 
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