Концепция управления государственными программами
Версия 0.5 от 26 июня 2006г.
Государственные программы как реформы
Государственные Программы должны обеспечивать скоординированную работу большого числа людей, которые не связаны в единую организацию привычной административно-командной системой, то есть не связаны отношениями «начальник-подчиненный»:
· Участники Программы – любые лица, вовлеченные в реализацию Программы:
· Офис Программы – это компактная штабная организация (советники, экспертиза, ресурсный секретариат, базовое «внедренческое» подразделение исполнительной власти, управленцы и организаторы), обеспечивающая стратегическое и оперативное планирование всех работ по Программе, их взаимную координацию и обеспечение ресурсами.
· Поставщики и функциональные заказчики Программы – разработчики и пилотные субъекты, непосредственно создающие новую общественную практику (институты и инфраструктуры), отвечающую целям Программы. Поставщики, и пилотные субъекты Программы непосредственно координируются Офисом Программы и действуют на основании разнообразных соглашений и договоров.
· Субъекты Программы – это те лица, которые должны изменить свою свободную деятельность, подчинившись нормам, выработанными Программой, чтобы адресаты (бенефициары) Программы смогли улучшить свое положение.
· Адресаты (бенефициары) Программы – это те лица, которые должны улучшить свое положение в результате выполнения Программы. 

Государственные Программы обычно направлены на 

· Непосредственное перераспределение средств государственного бюджета от одних категорий граждан и организаций к другим (реализация принципа социального государства).

· изменения политического курса (policy) государства, либо изменения в операционной деятельности отдельных ветвей власти, например, в рамках судебной (http://wiki.elrussia.ru/index.php/Судебная_реформа) или административной реформ (http://wiki.elrussia.ru/index.php/Административная_реформа).
В тексте описывается управление государственными Программами второго типа – направленными на реформирование государственного управления. В таких программах субъектами Программы выступают органы власти и государственные организации, которым по итогам Программы вменяются новые нормы, в результате чего ожидается улучшение положений граждан, как конечных бенефициаров Программы. Цели такой государственной Программы как раз и формулируются в терминах улучшения положения граждан. 
В случае ФЦП «Электронная Россия» такими неформально зафиксированными целями являются снижение бремени государственного регулирования для граждан, повышения прозрачности в деятельности органов власти, снижение расходов государственного бюджета.
ФЦП «Электронная Россия» по линии Минэкономразвития имеет полтора десятка человек Штаба на базе отдела новой экономики Департамента корпоративного управления Минэкономразвития. Участники Программы – примерно три десятка организаций разработчиков, а также пара десятков федеральных и региональных «функциональных заказчиков» из числа ведомств. Субъекты Программы – федеральные, региональные и муниципальные ведомства, которые ведут проекты информатизации своих административных процессов и деятельность которых должна измениться в результате выполнения Программы так, чтобы улучшилось качество государственного управления, что приведет к улучшению положения конечных адресатов Программы – всех граждан России. 
Участники Программы тем самым должны:

· Разработать и утвердить систему норм (законы, постановления Правительства, регламенты и т.д.), задающую новые институты и инфраструктуры в реформируемой сфере

· Снабдить субъектов и адресатов Программы специальными знаниями (методические рекомендации, справочники, популярные статьи и т.д.), необходимыми для практического становления институтов и инфраструктур, позволяющих субъектам Программы выполнять нормы, а адресатам – улучшать свое положение

· Создать инфраструктуры, позволяющие субъектам Программ исполнять разработанные в Программе нормы.

В условиях разнородности проводимых в Программе работ и учитывая огромную степень неопределенности, присущую проектам реформирования в силу их зависимости от политических процессов, единственный способ выполнять целенаправленную деятельность – это перестать опираться на административно-командный механизм организации работ по Программе и переместить центры принятия решений в места, где выполняется работа и поэтому есть самые полные знания по текущему положению дел.
Инициатор реформы (обычно являющийся также руководителем программы) обычнонуждается в поддержке своего начинания сотрудниками организации, реформу сложно сделать пользуяюсь только преимуществами начальственной должности. Поэтому возглавляемая реформатором организация представляется реформатору как политическое образование со множеством несовпадающих интересов и возможностями для нахождения союзников.
Основными союзниками реформатора являются недовольные существующей нереформированной системой, а также просто любители изменений (новаторы). Именно эти люди могут поддержать реформатора. И именно эти люди продвигаются реформатором на лидирующие позиции, становятся частью его команды. Отсюда и наложение новых менее формальных отношение на бюрократические, формальные.
Организация работы в рамках ФЦП «Электронная Россия» по линии Минэкономразвития России, предполагающая взаимодействие неформальных ролей с сеткой административных должностей, во многом типична для программ реформирования.

Дополнительно нужно понимать, что деятельность по разработке в Программе не может выполняться на принципах «социальной инженерии» (социальные – из людей – системы нельзя инженерно проектировать, ибо люди рефлексивно относятся к таким проектам, и находят способы избежать предложенных для них тщательно спроектированных отношений). Говорят, что общественные институты и инфраструктуры становятся, а не проектируются.

Это совершенно не означает, что организация работ по Программе пускается на «самотёк» или отдается на откуп разнородным участникам Программы, каждый из которых достигнет локального оптимума по своему направлению, но не продвинет к достижению глобального оптимума в интересах адресатов.
Современные подходы к управлению Программами предполагают создание специальной организационной структуры для координации работ множества участников в условиях политической неопределенности и социальных (а не инженерных) работ – Офиса Программы. Обычно Офис Программы порождает сетевую организацию из отдельных относительно автономных «виртуальных команд», формируемых из контракторов (поставщиков). В эту сеть Офис Программы транслирует цели работ, согласовывает рабочие планы отдельных команд на предмет достижения глобального максимума, а также проводит обмен рабочими продуктами и опытом.

Эта организационная структура основана не на прямой отдаче команд «главным начальником», а на поддержанных информационной системой (табло) знаниях о Программе, жестких регламентах взаимодействия четко определенных ролей, стратегическом и оперативном планировании и контроле использования ресурсов Программы на достижение ясно сформулированных и разделяемых участниками целей работы (vision).
Недостатки подхода ad hoc к управлению программами

Наиболее часто в организации управления Программами встречается подход  ad hoc, при котором обычно «хотели как лучше, а получилось – как всегда». 

Так в ФЦП «Электронная Россия» можно выделить следующие главные недостатки и вызывающие их причины:

· Реальные Цели ФЦП «Электронная Россия» (текущее дерево «средства-цели», http://community.livejournal.com/aeg_dev/51968.html) до сих пор не зафиксированы формально и неизвестны большинству участников. Поэтому нет никаких шансов, что участники могут сорганизовывать свою деятельность по их достижению. Впрочем, и зафиксированные в официальных документах целяи программы также не являются элементом повседневной жизни для участников Программы, а используются исключительно для обоснований в формальных финансовых документах.
· Нет отлаженных механизмов использования результаты предыдущих лет в проектах последующих лет. Поэтому каждый «переход через границу года» представляет собой серьезную организационную проблему.
· Нет взаимного доверия к принимаемым участниками Программы решениям: нет ясно определенных ролей и полномочий участников по авторизации решений, нет договоренности по соотношению «инженерной-конструкторской» или «общественно-демократической» модели проведения работ, нет возможности прямого соотнесения принимаемых решений с целями Программы.
· Текущая многоступенчатая экспертиза нацелена на недопущение недостатков, а не на достижение позитивных целей (Disclaimer. Часто сама Программа нацелена на недопущение недостатков общественного развития и предотвращение кризиса, но это недопущение общественных кризисов само по себе может рассматриваться как позитивная цель: тут наличествует переход по уровням рефлексии).

· При обнаружении явных ошибок в требованиях или нормах нет никаких отлаженных способов прекратить вкладывать ресурсы в ошибочные работы: настолько жесткость антикоррупционной системы государственной контрактации увеличивает трудоемкость изменений условий контракта, что проще оказывается получить заказанный, но ненужный результат даже в условиях добросовестных заблуждений в момент проведения конкурса. Политический же характер проводимых в Программе работ приводит к тому, что добросовестных заблуждений неминуемо много: ясновидящих среди разработчиков технических требований, увы, нет.
· Нет отлаженных способов организовывать взаимодействие разных контракторов по поводу общих задач – только «разовые совещания», снимающие одну проблему за один раз. В итоге достигаются локальные максимумы в реализации целей Программы, но не глобальный максимум.
· Текущая информационная система является только «системой документооборота» (т.е. «доказательств для возможных разборок»), но не «системой обеспечения групповой работы», поэтому мало добавляет к связности работ по времени (между годами) и по составу (между контракторами).

· Шаг качественного планирования занимает до полугода и невозможен без получения и изучения результатов очередного контрактного года командой планировщиков. Поэтому работы движутся не непрерывно, а скачками: полгода выполнения работ, полгода разбирательства с результатами и очередного планирования. Этот факт существует, но явно не отрефлектирован – и поэтому во всех документах описывается мифический «контракт на год».
Увы, увеличение штата Офиса Программы, или резкое повышение квалификации его сотрудников не решает этих институциональных проблем, равно как и внедрение жесткой административной структуры над системой относительно автономных контракторов в попытках «взять текущий хаос под контроль». Впрочем, все это хорошо описано в традиционной литературе по управлению проектами и программами.
Предлагаемый данным текстом подход к управлению государственными Программами основывается на нескольких теоретических управленческих подходах, а эти подходы выработаны на основе лучших практик в управлении Программами (и родственных им практикам управления проектами).
Используемые лучшие практики управления Программами
Chaord
Невозможность выполнения целенаправленных работ в условиях распределенной организации, в которой нет строгой иерархии подчиненности привела к появлению особого типа организации, chaordic (от chaos и order) organization, сочетающие порядок и хаос (http://en.wikipedia.org/wiki/Chaordic).
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Классической chaord-организацией такого сорта является Visa, успешно координирующая на базе небольшого числа регламентов взаимодействия огромного масштаба работу с банковскими карточками в условиях разнородного международного банковского законодательства. К такой же организации относится интернет, где множество независимых Интернет и контент-провайдеров построили мировую сеть, используя технические и организационные стандарты взаимодействия.
Принципы хаопора (хаоса-порядка), или «спонтанного порядка» как нельзя лучше подходят к организации государственных реформ, где невозможно выдавать команды единого всезнающего центра планирования работ и требовать безусловного их выполнения, но можно формулировать цели работ и задавать регламенты координации.
Технологии «экстремального управления проектами»
Одним из современных трендов в организации проектных работ является использование agile-подходов (agile переводится как «проворный, шустрый, расторопный», в русскоязычной литературе закреплен несколько ошибочный перевод «гибкий» или «адаптируемый»), которые позволяют преодолеть традиционный недостаток классических проектных подходов – чрезвычайные затяжки сроков окончания проекта и значительный перерасход бюджетных средств. Среди этих agile-подходов особо выделяется «экстремальное программирование» в софтверных проектах, успехи которого были обобщены для других видов проектов и легли в основу «экстремального управления проектами» в любых областях деятельности. 
«Экстремальность» тут понимается как доведение до максимума (экстремума) замеченных опытным путем «лучших практик». Так, если практика «проверять результаты» – лучшая, то экстремальная формулировка будет: «проверять результаты нужно в течении всего проекта, а не только по его окончанию», если практика «тщательно планировать» – это хорошо, то экстремальная формулировка «планировать нужно непрерывно во все время проекта». Конечно, для каждой такой «экстремальной практики» есть множество конкретных рекомендаций, как ее выполнить.
Технологии выполнения экстремальных проектов наиболее близки к технологиям программной работы и прежде всего адресуют проблемы непрерывного изменения проектных требований в ходе проекта. Это крайне важно при выполнении государственных Программ, где детальные требования к выполняемым работам невозможно зафиксировать чисто теоретически (внешние обстоятельства, задающие цели Программы, с неизбежностью меняются по политическим причинам, к тому же результаты одних работ определяют требования к другим работам, а еще и циклы исследований, планирования и собственно разработок причудливым образом перемешаны в одной Программе).
Из технологий «экстремального управления проектами» в управление программами попадают принципы:
· Управление Программой как «вождение» (основная метафора), а не «выставление руля и кирпич на газ».

· Разведение конфликтов интересов в позиционные конфликты.

· Перевод конфликта интересов в позиционный конфликт содержательных и административных лидеров (впервые это было в явном виде проведено в Манхэттенском проекте, где физик Оппенгеймер отвечал за содержание работ, а генерал Лесли Гроувз за распределение ресурсов и время – и введение этого разделения существенно ускорило ход работ).

· Перевод конфликта интересов между формулированием требований и организацией работ по их выполнению в позиционный конфликт содержательных лидеров и разработчиков.

· Разделение между управлением требованиями (stories в терминах экстремального программирования) и запросами (bugs), которое проводят содержательные лидеры в «пользовательском» языке, и работами и поручениями (tasks), которые проводят разработчики в «техническом» языке.

· При разработке требований обязательно предусматривается поддержка тестирования: формулировки требований в терминах «конечного пользователя» обязательно сопровождаются описанием того, как эти требования будут проверяться.

· «игровой» принцип сессий планирования («ходы по правилам») для снятия эмоциональной составляющей в позиционных конфликтах: первый ход со стороны содержательного лидера – выдвижение требований на этап работы, второй ход – оценка требований разработчиком, третий ход – выдача менеджером ресурсных ограничений, далее процесс продолжается сначала до момента окончательного уторговывания.

· Рефакторинг: постоянная доработка и улучшение рабочих продуктов (результатов) Программы с целью поддержания их непротиворечивости и целостности для последующей возможности легких изменений при необходимости (обеспечение «ремонтопригодности» результатов).
· Разделение на циклы планирования контрактов и их этапов в терминах «требуемых результатов» (поэтапного удовлетворения целевым, ресурсным и техническим требованиям в ходе переговоров трех сторон – потребителя, менеджера и разработчика) и «технологических работ по достижению результатов» в ходе промежуточных итераций (iterations). 
· Внутриэтапные циклы планирования исключительно на одну итерацию вперед и регулярная переоценка и перепланирование этапов каждые три-пять итераций, чтобы была уверенность в выполнении наиболее значимых на данный момент (а не на момент начала работ, когда информация была неполной) требований.
· Изменение техник контрактации и управления работами в рамках одного контракта, учитывающее необходимость в регулярном уточнении требований к результатам: покупка времени и квалификации разработчиков в обмен на согласие непрерывного мониторинга их промежуточных результатов и возможность изменения требований (вместо попытки купить конечные результаты по неизбежно устаревающему в ходе разработки «стабильному» техническому заданию). Тем самым в контракт записывается не столько сам набор требований, который неминуемо будет меняться, сколько начальный набор требований и регламент действий при изменении этих требований.
Особенности управления программами по сравнению с управлением проектами
Техники экстремального управления проектами должны быть значительно модифицированы при переходе от управления одним проектом к управлению программой:

· Отдельно рассматривается «управление портфелем проектов/контрактов» (управление процессом выделения средств на реализацию тех или иных наборов требований).
· Аспекту управления требованиями уделяется специальное внимание: требования к отдельным проектам должны быть взаимоувязаны. Нужно управлять требованиями и приоритетами по их реализации в рамках достижения глобального оптимума программы, а не локального оптимума одного проекта.

· Нужно не только управлять работами проекта (что подразумевает наличие сетевого графика исполнения проекта с четко определенными сроками начала и окончания и бюджетом проекта), но и управлять работами в рамках программы, в которых нет четко определенных дат начала и конца, имеются общие ресурсы для многих проектов и содержательные взаимозависимости работ, выполняемых в условиях административной независимости исполнителей. Это практически низводит до нуля ценность обычного проектного планирования с составлением сетевых графиков в инженерных проектах и заставляет пользоваться другими техниками, подразумевающими постоянное перепланирование.
· Можно надеяться на создание «команды проекта» (в современном варианте – «виртуальной команды», непостоянной команды), но нельзя надеяться на создание «команды программы» -- в программе «команды проектов» приходят и уходят, слабо связаны друг с другом и возникает дополнительная проблема управления знаниями и коммуникацией. Особенно это важно при решении использовать конкурсные процедуры при выборе исполнителей отдельных проектов, когда нет возможности заранее подготовить команду нового проекта и плавно включить ее в работу по Программе.

· Программы имеют обычно годичный цикл бюджетирования и длятся по многу лет (общественные институты и нормативные акты нельзя изменить за несколько месяцев), проекты имеют другие сроки финансирования и сроки выполнения.
Особенности государственных программ в отличие от программ частного сектора
Сложности, порождаемые тщательной регламентацией деятельности органов власти и отдельных государственных служащих, вызвали к жизни семейство госуправленческих философий, обозначаемых как «новый государственный менеджмент» (НГМ, new public management). В их основе лежит предположение о возможности по аналогии с частным сектором перенести акцент с контроля за соблюдением государственными служащими правил на контроль за результами их деятельности и установления связи между результатами деятельности и мерами стимулирования и наказания.
Проблема НГМ состоит в том, что бюрократизм в государстве порожден важными и неустранимыми причинами – отсутствием рыночных цен на основные продукты деятельности государства, угрозой ограничения государством прав и свобод граждан. Дебюрократизация деятельности государства, организация контроля за целевыми показателями и обновление системы стимулирования государственных служащих не решает эти две проблемы, а игнорирует и обостряет.
Между тем, традиционное государственное управление (и «экстремальное управление проектами») содержат безопасную для граждан альтернативу четким бюрократическим регламентам – позиционный конфликт. Базовый пример использования позиционного конфликта в госстроительстве это «разделение властей», позиционный конфликт между ветвями власти.
Взаимоотношение ветвей власти регламентировано намного в меньшей степени и на более общем уровне, чем отношения по вертикали «начальник-подчиненный». В принципе, существуют механизмы достаточно быстрой корректировки и координации деятельности ветвей власти. В то же время, элемент целенаправленного создаваемого конфликта препятствует делать эти принципиальные возможности элементом злоупотреблений или игнорировать отстаиваемые хотя бы одной ветвью власти позиции.
Стоит подчернуть, что идея позиционного конфликта характерна не только для государственного управления, не только для «экстремального управления проектами», но также и является частью традиционного управления. Вспомним практику установления «китайских стен» между консалтинговой и аудиторской деятельностью, или консалтинговой и инвестбанковской.

Таким образом, вопрос не в том, является ли государство сходным с коммерческими компаниями. Вопрос в том, в каких отношениях сходство возможно, а в каких – необходимо оставлять и усиливать различия.
Далее укажем на нескольких таких различий в применении к организации управления Программами.

Управление нормами, пилоты и мониторинг
В государственных Программах цель – создание новых институтов и инфраструтктуры, что прежде всего подразумевает создание в Программе системы управления нормами, кроме управления требованиями и работами.

Это означает, что есть конфликт интересов между разработчиками норм и разработчиками систем, использующих эти нормы (понятно, что «свои нормы» всегда будут выполняться «своими системами» -- это допустимо только на самых начальных стадиях разработки, стадиях создания макета). Поэтому вводится различие между контрактами (и поставщиками):

· Методологическими (разработка норм и макетов инфраструктуры, содействие становлению институтов и инфраструктуры)

· Пилотными (опробование на практике или на макете отдельных норм, элементов институтов и инфраструктуры).

Контрактные требования разрабатываются Офисом Программы (сотрудники которого в свою очередь могут не только быть государственными служащими, но и работать по контрактам – назовем эти контракты организационными).

Тем самым контрактные требования Программы делятся на требования к продуктам и услугам Программы (разработке и продвижению норм, прототипированию инфраструктуры и т.д.) и требованиям по использованию проектов норм, разработанных в Программе (и наоборот – по неиспользованию отдельных положений нормативных актов в макетных реализациях, если эти нормы оспариваются Программой) при разработке новых норм или ведении пилотных проектов..

В государственных Программах нужно всегда учитывать, что основная деятельность происходит за их пределами, силами не участников Программы, а субъектов Программы и адресатов-бенефициаров в связи с создаваемыми в ее ходе нормами (а не требованиями Программы), в рамках становящихся институтов и инфраструктуры.

В ФЦП «Электронная Россия» выполняется порядка 2.5% от общего объема проектов информатизации органов власти, остальные проекты выполняются в рамках других бюджетов инфрматизации.

Поэтому в Программах должен проводиться мониторинг опыта выполнения норм, разработанных в ходе Программы, субъектами Прогаммы с целью уточнения разрабатываемых норм.

Позиционные конфликты в «госзаказчике»

Государство в Программах выступает как посредник между гражданами и экспертами-разработчиками норм. При этом остается открытым вопрос, чей агент государство: агент разработчика или граждан, или вообще отстаивает в этой сделке свои собственные интересы как чиновничьей корпорации. В силу этого позиция «государственного заказчика» расщепляется для перевода этого конфликта интересов в сознательно наведенные позиционные конфликты:
· Представитель государства в его гражданско-правовой роли стороны контракта: менеджер контракта (обычно госслужащий).

· Представитель интересов граждан, формулирующий policy – в государственных программах обычно советник (policy adviser. Не путать с political adviser, который дает советы политикам по поводу разработки личной стратегии и тактики действий. Как правило, работают в рамках отдельного организационного контракта, чтобы обеспечивать отсутствие конфликта интересов как с представителями государства, так и поставщиками).
· Представитель исполнительной власти, формулирующий Требования к результатам и услугам пилотных контрактов (но не требования по использованию проектов норм) – функциональный заказчик.
· Представитель исполнительной власти, осуществляющей внедрение результатов разработок Программы в практику государственного управления в силу своих полномочий в administration – менеджер направления, линейный менеджер.
Совмещение этих ролей не рекомендуется в силу возникновения конфликта интересов. Переговоры, возникающие из подобного разделения ролей и перевода конфликтов интересов в позиционные конфликты являются движущей силой Программы, обеспечивающей высокое качество итогового результата и снижающие коррупциогенность. Нередко средством поддержание конфликта этих ролей и изменением типа этого конфликта является назначения на разного типа должности представителей разных профессий. «Профессия» – не просто совокупность людей, обладающих похожими знаниями, для наличия «профессии» необходимо также наличие общепризнанных требований, которые признаются всеми членами этой группы. Поэтому профессионал всегда является носителем определенных ценностей и представляет их перед заказчиком.
Так, одним из существенных элементов реформы антимонопольного регулирования в США в течение первого срока Р. Рейгана было привлечение в антитрестовское подразделение Федеральной комиссии по торговле большого количества экономистов, что снизило роль прежде доминирующей профессионально культуры – юридической. Изменились и акценты в работе комиссии – вместо позитивной для карьеры юристов концентрации на выигрышных, а потому нередко мелких делах с сомнительным для экономики эффектом, деятельность сосредоточилась на относительно крупных делах, разрешение которых, по (впрочем, ошибочному) предположению экономистов способна дать значимый для экономики эффект.
Координацию работы всех этих многочисленных ролей выполняет руководитель программы (который должен быть не только полномочным представителем администрации, но и влиятельным политиком, носителем ценностей Программы).
Разделение властей в формировании политической повестки дня
Политической повесткой дня является список тем, которым должностные лица государства и граждане уделяют в данный момент внимание. 

Реформа, чтобы состояться, должна быть частью повестки дня – Правительства в целом, или хотя бы отдельного органа власти или политического института.
Наряду с 1. появлением в повестке дня, реформа предполагает наличие 2. определенных предложений по изменению законодательства и 3. общественно признаваемых проблем, которые эти предложения адресуют.
Отсутствие любого из трех факторов сказывается на реформе негативно. Если политическкие альтернативы или общественные проблемы остались властью не замечеенными, то реформы не будет. Внимание политиков к теме и наличие в ней нерешенных проблем, но при отсутствии законодательных предложений по решению этих проблем также не дают реформе состояться. Аналогично, политики не всегда могут себе позволить принятие политических мер, которые не решают никакую актуальную для общества проблему, хотя и отражают экспертные или собственные пожелания.
Особенность проведения реформ состоит в том, что реформатор почти никогда не в состоянии контролировать все три потока – тем в повестке дня, альтернативных подходов к законодательству и общественных проблем. Наибольшим влиянием реформатор обладает в отношении только первого фактора – повестки дня. Но тема, будучи поставленной в повестку дня, начинает жить собственной жизнью и законодательные подходы к ее решению обычно формулируются уже не бюрократией и политиками, а экспертами. Что касается потока общественно признаваемых проблем, то они, по большей части, вообще не полежат контролю со стороны какой-либо организованной силы.

В этой ситуации эффективное влияние на принятие конкретного реформаторского решения предполагает одновременное:

· Продвижение силами политиков и бюрократов необходимой темы в политической повестке дня;

· Продвижения силами экспертов и советников конкретных альтернатив в различных профессиональных сообществах (заметим, что от определения релевантного сообщества нередко зависит исход разрешения вопроса);

· Ожидание актуального событийного повода, проблемы (конкретного «вопиющего примера»), которые катализиировали бы процесс реформирования, если усилия по предыдущим двум направлениям оказались недостаточными.

Это все означает, что в Программах обязательно присутствуют управление нормами и связанное с ним управление продвижением (работы по коррекции повестки дня и мониторинг возникающих событийных поводов).

Управление целями

Цели Программы  -- это те политические (из области policy) результаты, которые должна достигнуть Программа, т.е. те изменения к лучшему в положении адресатов-бенефициаров Программы, которые должны произойти путем нормирования деятельности субъектов Программы.

Цели не взаимно соответствуют нормам, требованиям, результатам (продуктам) и работам: для достижения каждой цели может быть выдвинуто множество требований к результатам Программы, выполнено множество работ, введено множество норм, а удовлетворение одного требования или одной нормы может служить к удовлетворению множества целей.

Цели часто формируются в виде иерархии целей, которую обычно читают так: "чтобы достичь X, нужно X.Y".
Пример иерархии целей «Электронной России»:

Цель создания электронного государства: усовершенствовать государственное управление

1 Снизить бремя регулирования

   1.1 Уменьшить издержки граждан 

      1.1.1 Уменьшить затраты времени (очереди)

         1.1.1.1 Исключить дублирование и пересечение учётной информации

         1.1.1.2 Ускорить документооборот

            1.1.1.2.1 Перейти к электронному документообороту

               1.1.1.2.1.1 Внедрить электронный документооборот 

               1.1.1.2.1.2 Исключить бумажные документы 

      1.1.2 Уменьшить денежные издержки граждан

         1.1.2.1 Исключить принуждение к закупке проприетарных программных продуктов гражданами

   1.2 Исключить произвольные решения чиновников и решения с излишней информацией

      1.2.1 Исключить сбор информации, излишней для принятия решений

      1.2.2 Регламентировать законодательно обмен информацией между государственными УС

   1.3 Оптимизировать набор функций и услуг 

      1.3.1 Оценить целесообразность

         1.3.1.1 Создать модель государства (см.также: Увеличить прозрачность. 

            1.3.1.1.1 Инвентаризовать функции

            1.3.1.1.2 Описать организационную и ролевую структуру

            1.3.1.1.3 Формализовать административные процессы

            1.3.1.1.4 Инвентаризовать учёты

2 Увеличить прозрачность (см. также: Создать модель государства)
   2.1 Проводить регулярный аудит административных процессов

   2.2 Максимизировать объём публичной информации

      2.2.1 Категоризировать государственную информацию по доступности

      2.2.2 Исключить противодействие чиновников раскрытию

         2.2.2.1 Раскрывать информацию без участия чиновника

   2.3 Проверять соответствие законов и программного обеспечения 

      2.3.1 Использовать только ПО с открытым кодом 

3 Уменьшить издержки государственного бюджета

   3.1 Уменьшить полную стоимость владения ПО 

      3.1.1 Тиражировать ПО

         3.1.1.1 Стандартизировать программное обеспечение

      3.1.2 Избавиться от правовых обременений при закупке ПО 

         3.1.2.1 Получить права на подключение к интерфейсам, доработку и изменения

      3.1.3 Управлять денежными издержками владения ПО

         3.1.3.1 Управлять лицензионными платежами за тиражирование продукта

         3.1.3.2 Управлять лицензионными платежами за дополнительные рабочие места

         3.1.3.3 Минимизировать дополнительные издержки владения ПО

В современной организации уже не выполняется принцип 60-х годов «что нельзя измерить, тем нельзя управлять». Достижение политических целей часто не предполагает непосредственно измеримого результата – особенно в тех случаях, когда речь идет о таких неизмеримых в принципе вещах, как обеспечение справедливости и уменьшение насилия в обществе. Поэтому цели не всегда формулируются в форме измеримых результатов (что, впрочем, не мешает применять БОР в реализациях Программ).

В сетевой организации вместо централизованной раздачи команд для обеспечения коллективной работы используется централизованная раздача целей. Поэтому создается управление целями:

· Централизованные механизмы формирования и непрерывного уточнения целей.

· Механизмы мониторинга достижения целей

· Инфраструктура и механизмы трансляции целей (включающие механизмы мониторинга их разделения участниками Программы)

Цели Программы для стратегического контура управления Программой и оперативного контура управления различаются. Для стратегического контура управления Программой (от менеджера Программы и выше) используются обычно округлые формулировки, пригодные для обоснования выделения финансирования Программы и не пригодные для чего-то еще. Для оперативного контура управления (от Менеджера Программы вниз) цели обычно носят много более строгий и точный характер, могут меняться по мере продвижения работ и являются предметом первостепенной заботы по их трансляции участникам программы. Цели Программы являются основным механизмом, посредством которого участники Программы имеют единый набор критериев для принятия ими разнообразных независимых решений в ходе работ, в то же время направляющих деятельность в одном для всех направлении – достижения Целей Программы..
Многоуровневая экспертиза

При демократическом устройстве общества важна ценность общественного участия в формировании требований к исполнительной власти (participation). С этой целью вводится многоуровневая экспертиза:

· Ведомственные согласования, чтобы учесть интересы чиновничества (обеспечивает менеджер направления);

· «экспертиза равных» (peer review) – экспертиза результатов работ одних поставщиков другими (в том числе потенциальными поставщиками).
· общественная экспертиза (обеспечивается публикацией требований и результатов работ и учет замечаний, приходящих от различных заинтересованных лиц), учитывающая интересы различных групп граждан, затрагиваемых результатами работ по Программе; 

· неожиданные для участников Программы нерегулярные «случайные» проверки, ограничивающие возможности для коррупционных связей, которые нередко возникают в системе с постоянным набором участников и типов взаимоотношенй;

· Независимая обязательная экспертиза, проверяющая факт выполнения различных требований в разработках по программе (compliance). Роль независимой экспертизы крайне важна в силу потенциальной коррупциогенности процедур государственной контрактации.
Управление Программой должно предусматривать распределенное по всему жизненному циклу проектов проведение экспертизы, чтобы не возникало циклов по всем контрактам «полгода только работа, полгода только экспертиза».
Годичный бюджетно-контрактный цикл
Годичный бюджетно-контрактный цикл в государстве имеет свои особенности: 
· Потратить деньги в начале года практически невозможно в силу огромного цикла согласований (в январе бюджета на следующий год еще нет, и конкурсы до февраля обычно объявить невозможно, а в ноябре работы должны быть уже сданы, чтобы выполнить формальные требования по приемке-сдаче).
· Перенести непотраченный бюджет на следующий год невозможно;

· Многолетние контракты невозможны (в частности, потому как заранее понятно, что технические требования последнующих лет наверняка утратят адекватность), а цепочка однолетних контрактов проходит не через процедуру продолжения работ с сохранением знаний проектной команды, а через процедуру конкурса, часто с полугодичной приостановкой работ по причине нежелания разработчика брать на себя риски выполнения работ при отсутствии гарантий их оплаты.

· Согласование сроков контрактов и каких-то внешних событий с заранее неизвестными сроками (например, моментами принятия нормативных актов) затруднено.

Особенности государственного годичного бюджетно-контрактного цикла и законодательства по государственным закупкам порождают большое количество неформальных отношений и взаимных обязательств участников Программы. Эти отношения и обязательства с одной стороны снижают риски недостижения целей программы из-за трудностей контрактации (ибо работы часто начинаются без формального контракта), с другой стороны повышают стоимость работ (в таких условиях контрактор обычно берет дополнительную плату за риск) не говоря уже о коррупциогенности подобной ситуации. 
Для выхода из этой ситуации нужно максимально приблизить моменты получения бюджета на достижение целей программы и готовности детальных требований. Для этого необходимо иметь два согласованных и поддержанных организационно контура управления требованиями: 

· Стратегический в целях выделения ресурсов (обоснования для бюджетов) – согласование по политическим целям на уровне Программы в целом и отдельных мероприятий (направлений) Программы.
· Оперативный (в целях выполнения работ) – детальные требования к разработчикам в рамках каждого контракта.

Требования двух контуров (стратегического и оперативного) проходят разные пути согласований (первые – «вверх [от руководителя Программы] и к политикам», вторые – «вниз и к специалистам»). Два контура управления требованиями обычно подразумевают разные регламенты управления.
В рамках годичного бюджетно-контрактного цикла можно выделить отдельно управление конкурсами – определение группировок контрактов-лотов по отдельным конкурсам, публикация технических требований, сбор и оценка заявок, оформление контрактных документов, обеспечение процедур приемки-сдачи и выплат за выполненные работы.

Управление работами и экспертизой
Работы разных поставщиков сложным образом зависят друг от друга, а также от происходящих во внешнем по отношению к участникам Программы мире событий. Управление работами подразумевает прежде всего организацию регулярных циклов планирования в рамках выполнения контракта. Никакой особенности в управлении работами в случае государственных Программ нет, кроме сложности в изменении формальных условий контрактов в силу применяемого в госзакупках огромного числа антикоррупционных мер.
Поэтому в целях управления работами вводятся обычные способы работы, предлагаемые экстремальными методами управления программами, только обставленные более формальными процедурами по фиксации планов: часто пилотные проекты начинаются в условиях, когда тестируемые в них нормы еще неготовы и требуется более тесная координация работ в рамках нескольких контрактов, а также обеспечение обратной связи от управления работами к управлению требованиями.
Поэтому главное условие для обеспечения адекватного управления работ – это изменение «обычного» государственного контракта на закупку в точно определенные моменты времени заранее спланированных и подробно прописанных результатов на специальные контракты Программы, требующие выполнения поставщиками регламентов управления работами и возможности оперативно менять требования в зависимости от текущего состояния работ в Программе.
Управление работами тесно связано с управлением экспертизой (тестированием), которое предполагает выполнение работ экспертизы не по окончанию контрактов, а по мере выполнения работ. Это, в частности, предполагает выделение значительно бОльших ресурсов на выполнение работ экспертизы, нежели традиционно принято в государственных контрактах (где выполнение детальных тестов часто проходит как разовая «общественная работа» для «общественных экспертов» в комиссиях по приемке-сдаче).
Управление знаниями

После того, как контракты заключены, необходимо быстро ввести в курс дела новую проектную команду, и обеспечить как преемственность в передаче знаний между исполнителями последовательно исполняющихся контрактов в выполнении какого-то отдельной цепочки работ, так и обмен опытом между различными параллельно выполняющимися контрактами. Ответственность за накопление знаний лежит на Офисе Программы, который поддерживает функционирование специальной инфраструктуры – автоматизированной информационной системы управления Программой (АИС УП).
АИС УП поддерживает фиксацию следующих знаний:

· О целях Программы

· О нормах Программы

· О требованиях Программы

· О работах Программы

· О результатах (рабочих продуктах) Программы

· О контракторах Программы

· О контрактах Программы

· О коммуникационных мероприятиях (совещаниях, презентациях) Программы;

· О результатах согласовательных процедур, проводимых в рамках организационных регламентов Программы.

АИС УП имеет возможность доступа к открытым материалам Программы через интернет, а также является учетной системой для результатов работ.

Организационные регламенты поддерживают специальные коммуникационные мероприятия, на которых участники Программы обмениваются tacit knowledge (знанием, которое невозможно формально фиксировать).

В целях управления знаниями и межпроектной коммуникации, а также коммуникации между Офисом Программы, Поставщиками (включая потенциальных поставщиков) и общественной экспертизой создается система рабочих групп:
· Рабочая группа (общение менеджеров направлений, советников, общественной экспертизы, политиков)
· Методологический [архитектурный] комитет (площадка для коммуникации между различными направлениями советников и менеджеров направлений)

· Проектная группа – тематическое (по отдельным направлениям Программы) общение советников, менеджеров контрактов, и менеджеров направлений и контракторов
Организационный дизайн и организационное развитие Программы
Организация работ Офиса Программы (определение структуры организационных звеньев, дизайн процессов и их регламентов, формулирование требований к информационной инфраструктуре, создание механизмов обмена знаниями и их накопления) подразумевает особый уровень организационного рассмотрения (уровень организации программы): 
· Организационное развитие и информационное обеспечение (организационный дизайн);
· Деятельность Офиса Программы (управление требованиями, работами, экспертизой)
· Деятельность Поставщиков и Функциональных Заказчиков (разработка и продвижение норм, содействие становлению институтов и инфрастурктуры)
· Деятельность субъектов Программы (вне рамок Программы и не за счет ее ресурсов, но с использованием результатов Программы).
Организационный дизайн является только начальным разовым усилием, но эта деятельность по улучшению организации Программы должна проводиться постоянно. Такую деятельность называют организационным развитием, что подразумевает порождение особых проектов организационного развития в рамках прохождения постоянного цикла нахождения «узких мест» в организации Программы и их расшивки – цикла постоянных улучшений.
Организационное развитие подразумевает наличие выделенной роли ответственного за организационное развитие Программы и информационное обеспечение (IT).

Работы по организационному дизайну и организационному развитию Программы проводятся с использованием технологий организационного моделирования на основе Концепции управления государственной Программой (настоящего текста). Из формальной модели организации Программы получаются:

· Организационная структура управления Программой

· регламенты, определяющие процессы управления Программой во взаимосвязи штабных ролей и ролей участников Программы

· ролевые и должностные инструкции;
· настройки информационной системы, поддерживающей процессы управления Программой [в 2007г.]
· разъясняющие материалы (часто – графические схемы), облегчающие понимание положений регламентов

Последовательность работ по организационному дизайну Программы [в квадратных скобках – оценки сроков для «Электронной России»]:
1. Формулирование и согласование целей Программы, основных ее направлений, ресурсных ограничений (однократный проход по стратегическому контуру формулирования требований). [январь – апрель]
2. Разработка и принятие Концепции управления Программой. [май -- июль]
3. Разработка опорной организационной модели управления Программой. [июнь-июль]
4. Создание набора регламентов, поддерживающей их информационной системы управления программой и поясняющих материалов. [июль -- сентябрь]
5. Назначение людей на роли [в рабочем порядке, по мере роста понимания].
6. Прохождение цикла постоянных улучшений. [октябрь -- постоянно]
* * *
