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А ннотац ия
Предмет. Деятельность органов публичной власти (органов местного самоуправле-

ния и исполнительных органов государственной власти) и её совершенствование на основе 
применения методов бережливого управления. Бережливое управление рассматривается 
в контексте применения процессного управления в административном управлении.

Тема. Особенности реализации бережливого управления в органах публичной власти: 
теория и практика.

Цели. Анализ региональной практики применения бережливого управления в органах 
публичной власти и обоснование его применения для сокращения непроизводительных рас-
ходов рабочего времени, оптимизации численности специалистов и служащих, а также 
для организации исполнения процесса непрерывного улучшения деятельности исполни-
тельных органов государственной власти и органов местного самоуправления.
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Методология. Методы логического и сравнительного анализа практик применения 

бережливого управления в органах публичной власти.
Результат ы. На основе анализа и оценки применения бережливого управления в ор-

ганах публичной власти и учета предыстории его развития, выявлены возможности 
его применения в системе административного управления публичной власти, сформу-
лированы и аргументированы предложения в виде изменений, которые обеспечивают 
совершенствование процесса непрерывного улучшения деятельности исполнительных 
органов государственной власти и органов местного самоуправления.

Область применения. Сфера публичной власти на местном уровне.
Выводы. При существующих ограничениях в деятельности публичных органов власти 

невозможно в полной мере полноценно использовать Lean-технологии, однако бережли-
вое управление, включающее в себя адаптированные методы и инструменты процессного 
управления может быть использовано в системе административного управления для 
сокращения непроизводительных расходов рабочего времени, оптимизации численности 
специалистов и служащих, а также для организации исполнения процесса непрерывно-
го улучшения деятельности исполнительных органов государственной власти и органов 
местного самоуправления.

Ключевые слова:  публичная власть, исполнительные органы государственной вла-
сти, органы местного самоуправления, бережливое управление, процессное управление, 
бережливое производство, картирование.
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Abstract
Subject.  Activities of public authorities (local self-government bodies and Executive bodies of 

state power) and their improvement based on the application of lean management methods. Lean 
management is considered in the context of the application of process management in administra-
tive management.

Topic .  Features of implementing lean management in public authorities: theory and 
practice.

Purpose.  Analysis of the regional practice of applying lean management in public authori-
ties and justification of its application to reduce unproductive spending of working time, opti-
mize the number of specialists and employees, as well as to organize the implementation of the 
process of continuous improvement of the activities of Executive bodies of state power and local 
self-government.

Methodology. Methods of logical and comparative analysis of the practice of applying lean 
management in public authorities.

Results.  Based on the analysis and evaluation of application of lean management in public 
authorities and taking into account the history of its development, identified the potential of its use 
in the system of administrative control of public authority, formulated and substantiated propos-
als in the form of changes that provide improvement process continuous improvement activities of 
Executive bodies of state power and bodies of local self-government.

Application area. The sphere of public power at the local level.
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Conclusions. Under existing restrictions in the activities of public authorities, it is impossible 
to fully use Lean technologies, but lean management, which includes adapted methods and tools of 
process management, can be used in the administrative management system to reduce unproductive 
spending of working time, optimize the number of specialists and employees, as well as to organize 
the implementation of the process of continuous improvement of the activities of Executive bodies 
of state power and local self-government.

Keywords:  public authorities, Executive bodies of state power, local governments, lean man-
agement, process management, lean production, mapping.
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Введение
В настоящее время в  системе государ-

ственного и муниципального управления 
наблюдается повышенный интерес к  ис-
пользованию методов бережливого произ-
водства в рамках процессного управления. 
Причинами возникшего интереса к  про-
цессному управлению в  органах государ-
ственной и муниципальной власти (органах 
публичной власти) стало активное распро-
странение технологий «бережливого произ-
водства» или т. н. «Lean-технологий», кото-
рые широко и успешно применяются в биз-
несе, в  первую очередь при производстве 
товаров народного потребления. 

Как известно, в основе Lean-технологий 
лежит процессный подход к  управлению, 
совершенствование всех деловых процес-
сов, их оптимизация и максимальное сни-
жение издержек и потерь [1]. 

В 2017 году в пяти регионах Российской 
Федерации стартовал пилотный проект 
«Бережливое государство». Сегодня основ-
ными «застрельщиками» в применении ме-
тодов бережливого производства выступают 
ПАО Сбербанк, государственная корпора-
ция «Росатом» и администрация Белгород-
ской области. Как утверждают служащие 
исполнительных органов государственной 
власти (ИОГВ) Белгородской области, бе-
режливые технологии в этом регионе при-
знаны одними из самых эффективных 
в Российской Федерации [2]. 

Так, например, руководство департа-
мента внутренней и  кадровой полити-
ки Белгородской области отмечает, что: 
«К настоящему времени бережливые тех-
нологии применяются во всех сферах со-
циально-экономической жизни. Получен 
многоплановый эффект: экономический, 
социальный, управленческий и  кадро-
вый. На предприятиях Белгородской обла-
сти, которые применяют бережливые тех-

нологии выработка выросла на 10— 90 %, 
зарплата производственного персонала — 
на 15 %. В органах власти и госучрежде-
ниях властям также удалось за короткий 
срок изменить свою работу, сразу на 80 % 
сократилось время совещаний, на 50 % — 
время рассмотрения обращений граждан, 
на 45 % ускорили процессы закупок». Бла-
годаря реализации бережливых проектов 
Белгородская область вошла в  пятерку 
лучших по итогам реализации в 2019 году 
нацпроекта «Производительность труда 
и  поддержка занятости». Следует отме-
тить, что в Белгородской области в насто-
ящее время действует система управления 
проектами региона [1], которая во взаимо-
действии с методами бережливого произ-
водства должна внести некую «синергию» 
в повышение производительности труда. 

Вместе с тем, несмотря на все эти чудес-
ные достижения и планы администрации 
Белгородской области, бережливое произ-
водство, в основу которого положено управ-
ление бизнес-процессами организации, на 
самом деле получило весьма ограниченное 
распространение в  системе управления 
ИОГВ.

В основном методы бережливого произ-
водства получают применение в поликли-
ническом обслуживании населения, мно-
гофункциональных центрах и центрах за-
нятости населения, которые имеют лишь 
косвенное отношение к процессам управ-
ления региональной администрации [4]. 

Более широко методы бережливого про-
изводства используются в промышленном 
производстве, при этом несмотря на на-
стойчивые утверждения администрации 
Белгородской области, в ИОГВ региона по-
ложение дел совершенно иное,  — береж-
ливое производство (управление) применя-
ется фрагментарно в отдельных подразде-
лениях администрации, например, только 



101

№ 3 (50), 2020	 РЕГИОН: системы, экономика, управление
в  процессе реализации государственных 
закупок.

Почему сложилось такое положение 
и в чём же причина ограниченного приме-
нения технологий бережливого производ-
ства в системе государственной власти и на 
муниципальном уровне? Давайте попробу-
ем разобраться.

Бережливое управление в  органах 
публичной власти 

В первую очередь необходимо отметить, 
что родоначальником и  признанным ли-
дером бережливого производства являет-
ся Япония, промышленные предприятия 
которой смогли интегрировать в организа-
цию производства по западному образцу, 
свою культуру и менталитет. На этой осно-
ве была создана система управления «бе-
режливое производство» (Lean production) 
на японских автомобильных предприя-
тиях «Тойота», которая получила извест-
ность как производственная система Тойо-
ты (TPS — Toyota Production System). Имен-
но на Тойоте были впервые разработаны 
и  апробированы лучшие подходы в  орга-
низации труда, систематизированы раз-
розненные методы управления качеством 
и создана новая система управления про-
изводством.

Применение этих методик на практи-
ке (причем не только компанией «Тойота») 
дало ощутимые результаты в  снижении 
производственных потерь, а также в повы-
шении качества выпускаемой продукции. 

Вместе с тем, часто незаслуженно забы-
вают отметить, что огромный вклад в про-
цесс становления и  развития бережливо-
го производства в Японии внёс выдающий-
ся американский ученый, создатель теории 
всеобщего управления качеством,  — Уи-
льям Эдвардс Деминг. Доктора Демин-
га заслуженно считают одним из создате-
лей Японского «чуда», основоположником 
процесса возрождения Японской экономи-
ки в послевоенные годы. Впервые он посе-
тил Японию в 1946 году. Его лекции по ме-
тодам статистического контроля качества 
оказались восприняты высшими руководи-
телями японских компаний. Необходимость 
изучения и внедрения методов статистиче-
ского контроля была осознана, и в Японии 
был организован процесс массового обуче-
ния менеджеров. 

Э.  Деминг учил, что «…путём приня-
тия соответствующих принципов управле-
ния, организации могут повысить качество 
и одновременно снизить расходы (за счёт со-
кращения количества отходов, переделыва-
ния, изнурения персонала и судебных раз-
бирательств, при одновременном повыше-
нии лояльности клиентов). Ключ состоит 
в  том, чтобы практиковать непрерывное 
совершенствование и  представлять про-
изводство как систему, а  не как кусочки 
и части» [5]. Отправная точка концепции 
Э.  Деминга, осуществленной в  производ-
ственной системе Тойоты — оценка ценно-
сти продукта для конечного потребителя на 
каждом этапе создания этого продукта (то-
вара). В качестве основной задачи предпо-
лагается создание процесса непрерывного 
устранения потерь, то есть устранение лю-
бых действий, которые потребляют ресурсы, 
но не создают ценности (не являются важ-
ными) для конечного потребителя. 

В соответствии с концепцией бережли-
вого производства, вся деятельность пред-
приятия делится на операции и процессы, 
добавляющие ценность для потребителя, и, 
операции и процессы не добавляющие цен-
ности для потребителя. Задачей «бережли-
вого производства» является планомерное 
сокращение процессов и  операций, не до-
бавляющих ценности. 

Таким образом, в производственной си-
стеме, воспроизводящей в  некоторую еди-
ницу времени (например, за рабочий день) 
сотни или тысячи товаров (автомобилей), 
сокращение времени выполнения типовых 
процессов и операций и чёткое следование 
инструкциям приносит значительный эко-
номический эффект. При этом следует по-
нимать, что все процессы, начиная от за-
купки сырья, логистики и до выпуска гото-
вого изделия, можно описать, т. е. составить 
карту процесса создания ценности, «карти-
ровать» [6].

Безусловно на современных производ-
ственных предприятиях существуют и про-
цессы иного рода, которые описать невоз-
можно. Как правило такие процессы обе-
спечивают разработку новых продуктов 
(изделий) или услуг, которые существенно 
улучшают свойства продукции и повышают 
её конкурентоспособность. Реализация про-
цесса разработки (проектирования) новой 
продукции осуществляется в условиях, про-
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тивоположных по своему содержанию про-
изводственной или операционной деятель-
ности в целом. 

Таким образом, научно-исследователь-
ские и  опытно-конструкторские работы 
(НИОКР) по созданию нового продукта ле-
жат вне рамок процессного управления, по-
скольку не могут быть описаны и типизиро-
ваны. Такие работы выполняются в рамках 
проектного управления путём формирова-
ния соответствующих программ НИОКР 
и реализации проектов, см. рисунок 1.

Следует понимать, что операционная 
деятельность в  первую очередь направ-
лена на реализацию уже существующих 

процессов, связанных с производством то-
варов (предоставлением услуг) и их реа-
лизацией на рынке. В её основе заложен 
процессный подход, в  котором в  качестве 
базового понятия используется процесс 
или бизнес-процесс, имеющий такие ха-
рактеристики как: 

—— повторяемость при неограниченном 
времени; 

—— определённость в ресурсах, затратах 
и качестве продукции (услуг);

—— наличие технологии производства 
(предоставления услуг) и бизнес-процессов, 
обеспечивающих функционирование систе-
мы управления.

Рис. 1. Проектная и процессная (операционная) деятельность в рамках системы управления 
предприятием

В отличие от операционной деятельно-
сти, проектная деятельность в основном не 
связана с управлением проектами НИОКР, 
которые: 

—— ограничены по времени реализации;
—— имеют уникальное содержание (со-

став работ и процессов);
—— имеют существенный уровень нео-

пределённости по ресурсам, затратам и ка-
честву создаваемого продукта (услуги) 
и подвержены рискам;

—— могут изменяться в процессе реали-
зации.

Если сравнивать проектное и процесс-
ное управление по затратам различных 
ресурсов (финансы, время, персонал и пр.) 
то окажется, что доля затрат на проектное 

управление в современном предприятии со-
ставляет, как правило, не более десяти про-
центов. 

За реализацию проектов на предприя-
тии отвечает руководитель проекта, кото-
рый назначается руководством на срок про-
ектирования и руководит временной орга-
низационной структурой проекта.

В целом структура системы управления 
государственными и муниципальными ор-
ганами власти аналогична системе управ-
ления промышленным (коммерческим) 
предприятием, см. рисунок 1. 

На муниципалитеты, регионы и страну 
в целом также оказывает воздействие внеш-
няя среда, а деятельность органов публич-
ной власти можно разделить на процесс-
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ную (операционную) и проектную. Вместе 
с тем, следует иметь в виду, что цели адми-
нистративной системы управления публич-
ной власти и предприятия имеют различ-
ную природу.

Государство и местная власть, как пра-
вило, декларирует примат интересов насе-
ления в достижении некоторого заданного 
уровня или качества жизни граждан, что 
определяет множественность целей и муль-
типлицирование задач и результатов. 

В этих условиях приходится формиро-
вать портфель программ и  проектов, ко-
торые обеспечивают достижение постав-
ленных целей и именно поэтому, основная 
деятельность публичной власти носит про-
ектный характер. 

Как правило, доля затрат на проектное 
управление в  муниципалитете составля-
ет более девяноста процентов, а за реали-
зацию проектов отвечает руководитель, ко-
торый состоит на должности муниципаль-
ной службы.

Таким образом, проектное управление 
является основным видом деятельности 
публичной власти, на основе которого вы-
страивается стратегия развития и достиже-
ния целевых показателей развития той или 
иной территории. 

 По этой причине попытки прямого пе-
реноса процессорного подхода в сферу адми-
нистративного управления публичной вла-
сти, как правило, успеха не имеют или но-
сят фрагментарный характер, который 
не имеет непосредственного отношения 
к управлению портфелем проектов и дости-
жению стратегических целей. 

Как правило, процессное управление 
в публичной власти реализуется в интере-
сах оптимизации ресурсов проекта (време-
ни, бюджета и пр.). 

Например, при внедрении процессного 
подхода в  управление муниципальными 
закупками происходит сокращение време-
ни и финансовых расходов при реализации 
проекта. Вместе с тем, следует учитывать, 
что оптимизация управления закупками 
также является и  неотъемлемой частью 
проектного управления, и, в этой связи яв-
ляется кроссфункциональной и предпола-
гающей использование одних и тех же ме-
тодов (инструментов) в обеих подходах.

Кроме того, многие специалисты в сфе-
ре процессного управления при проведе-

нии обучающих курсов в администрациях 
часто используют термин «бережливое про-
изводство», который не может быть принят 
по своему содержанию. В этой связи было 
бы более корректным использовать тер-
мин «бережливое управление», который от-
ражает, по нашему мнению, использование 
отдельных методов бережливого производ-
ства при организации процессного управ-
ления в некоторых направлениях деятель-
ности органов публичной власти. Следует 
отметить, что базовым методом, обеспечи-
вающим реализацию процессного подхо-
да, является картирование (описание, соз-
дание схемы), позволяющее описать ти-
повой регулярный процесс и измерить его 
длительность, и, следовательно объём вы-
полненной работы (поручений) в  едини-
цу времени. Картирование потока созда-
ния ценности (процесса) — это достаточно 
простая и наглядная графическая схема, 
изображающая материальные и информа-
ционные потоки, необходимые для предо-
ставления продукта или услуги конечному 
потребителю. Карта потока создания цен-
ности дает возможность сразу увидеть уз-
кие места потока и на основе его анализа 
выявить все непроизводительные затра-
ты и процессы, разработать план улучше-
ний [7].

Поскольку типовые регулярные процес-
сы достаточно редко встречаются в практи-
ке административного управления, при-
менять картирование можно лишь в огра-
ниченном и  весьма упрощенном виде, 
и конечно, в данном случае не может сто-
ять вопрос о создании полноценной систе-
мы управления процессами. 

В качестве примера, рассмотрим неко-
торые особенности использования береж-
ливого управления, и в частности, метода 
картирования для оптимизации организа-
ционно-штатного состава муниципального 
образования. 

Одной из острейших проблем админи-
стративного управления в  муниципали-
тетах является т.  н. «кадровый голод» на 
уровне специалистов, обеспечивающих ис-
полнение функционала различных под-
разделений. Низкий уровень заработной 
платы, ненормированное рабочее время 
и высокие требования к исполнительской 
дисциплине приводят к  высокой текучке 
персонала. 
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В этой связи, с одной стороны, снижает-
ся уровень профессиональных требований, 
а с другой, доверие к органам местного са-
моуправления (ОМСУ) со стороны населе-
ния. Кроме того, оценка профессиональной 
деятельности специалистов часто осущест-
вляется руководителем субъективно, без 
применения каких-либо показателей и кри-
териев, отражающих объём выполненных 
задач и поручений.

Для решения обозначенной выше про-
блемы, можно использовать метод картиро-
вания, который включает в себя следующие 
основные этапы:

1. Анализ соответствия положений под-
разделений администрации муниципали-
тета и должностных инструкций специали-
стов и служащих на соответствие выполня-
емому функционалу. 

В случае выявления отклонений следу-
ет привести в  соответствие положение и/
или должностные инструкции. Перед про-
ведением анализа следует провести опрос 
(анкетирование) специалистов и служащих 
на знание своих служебных обязанностей 
и полное/неполное отражение в должност-
ной инструкции требуемого от сотрудников 
функционала.

2. Определение отдельных процессов, 
которые подлежат картированию (описа-
нию, составлению схемы). Каждый сотруд-

ник подразделения, включая руководи-
теля, на основе оценки содержания долж-
ностных обязанностей формирует перечень 
(список) процессов, выполняемых ими в те-
чение года. Перечень процессов анализиру-
ется и верифицируется руководителем под-
разделения. Формирование специалистами 
и служащими карт (описаний, схем) процес-
сов. Следует отметить, что существует боль-
шое количество различных вариантов фор-
мирования карт, описаний и схем процес-
сов. 

3. Наиболее приемлемым в нашем слу-
чае является представление карты процес-
сов в виде таблицы «Годовой план исполне-
ния процессов (мероприятий, поручений)», 
см. таблицу 1. При формировании табли-
цы 1, сотрудник обязан обосновать расчёт 
времени исполнения каждого процесса ис-
ходя из оценки порядка исполнения работ 
(процедур) процесса с достаточной степенью 
их детализации. Наиболее длительные ра-
боты, включающие в себя сложные проце-
дуры (расчёты) необходимо декомпозиро-
вать до элементарных действий, которые 
невозможно разбить на составные части. 

Время исполнения одного процесса в це-
лом, должно рассчитываться из общего вре-
мени исполнения всех работ умноженного 
на периодичность выполнения процесса за 
год, см. таблицу. 

	 Т а б л и ц а  
Годовой план исполнения процессов (Ф.И.О.) 

№ 
п.п.

Наименование 
процесса (меро-

приятия), в соот-
ветствии с долж-
ностной инструк-

цией

Порядок испол-
нения (выпол-
няемые работы 
или процеду-

ры), время исп. 
(часы)

Исходные 
данные (по-

казатели / ис-
точник  

информации)

Результат 
(отчёт, ана-
литическая 

записка, дан-
ные и пр.)

Основа-
ние (законо-
дательные 

и норматив-
ные акты)

Время  
исполнения 

процесса  
(периодич-
ность / дли-
тельность)

1

Экспертиза про-
ектов постанов-

лений адми-
нистрации по 

внесенным изме-
нениям в муни-
ципальные про-

граммы

1. Согласование 
проектов  

программ, 8 ч.
2. Получение 
данных от…, 

4 ч.
3. -------, 6 ч.

Показатели 
программы / 
ответствен-
ный испол-

нитель

Сводное  
заключе-

ние по муни-
ципальным 
программам

1. 172 ФЗ от 
2016 г.

2. Постанов-
ление адми-
нистрации

Раз в год / 32 
часа

2 ----------- ------ ------ ----- ------ ----

4. Анализ и  оценка данных годовых 
планов сотрудников. Проведение анали-
за данных годовых планов подразделений 
осуществляется руководителем аппарата 

администрации при непосредственном 
участии руководителей подразделений 
и  сотрудников. Анализ годового плана 
должен быть направлен в первую очередь 
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на выявление намеренных искажений по-
рядка и времени реализации работ и про-
цессов. После проведения такого анали-
за и  верификации данных годового пла-
на исполнения процессов, осуществляется 
оценка общего времени исполнения про-
цессов каждого сотрудника и подразделе-
ния, с целью определения резервов рабо-
чего времени и его возможного перераспре-
деления. 

Так, например, при проведении оценки 
общего времени исполнения процессов годо-
вых планов сотрудников отдела социально-
экономического развития администрации 

Россошанского района установлено, что при 
40-часовой неделе общее количество рабо-
чих часов (То) с учётом отпуска и возмож-
ных прогулов по разным причинам, в сред-
нем на одного сотрудника составит около 
1650 часов, при этом практически у всех со-
трудников годовое время исполнения про-
цессов (Тгс) меньше То.

Общее распределение времени исполне-
ния процессов (рабочего времени) сотруд-
ников отдела социально-экономического 
развития (СЭР) администрации Россошан-
ского района (в процентах) представлено 
на рисунке 2. 

Рис. 2. Нормированное распределение годового времени исполнения процессов  
по 8-ми сотрудникам отдела СЭР Россошанского района

Оценка данных, представленных на ри-
сунке 2 показывает, что общие потери рабо-
чего времени отдела социально-экономиче-
ского развития администрации Россошан-
ского района составляют более 200 %, что 
эквивалентно двум ставкам специалистов 
или муниципальных служащих. 

С учетом этого предложено сократить 
количество специалистов и служащих от-
дела до 6 человек и  перераспределить их 
обязанности между остальными сотрудни-
ками, при этом увеличить заработную пла-
ту сотрудников пропорционально добавлен-
ной нагрузке.

Сокращение сотрудников отдела должно 
осуществляться постепенно, по мере уволь-
нения тех служащих и специалистов, кото-
рые не желают работать в администрации 
и увольняются по собственному желанию. 

Каждый сотрудник отдела принимает 
на себя обязательства исполнения годово-
го плана реализации процессов и сниже-
ния к концу года на 10 % от общего годово-
го времени исполнения процессов по свое-
му индивидуальному плану, обеспечивая 
таким образом непрерывное улучшение 
процессов на уровне подразделения.

Общий расчёт распределения годово-
го времени исполнения процессов по всем 
подразделениям администрации пока-
зывает, что при реализации бережливого 
управления в целом по всем подразделе-
ниям администрации Россошанского му-
ниципального района может быть сокра-
щено не менее 25 % сотрудников и на 50 % 
увеличена заработная плата.
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Заключение
Таким образом, при реализации береж-

ливого управления в администрации Рос-
сошанского муниципального района может 
быть решена проблема «кадрового голода» 
и существенно увеличен престиж муници-
пальной службы и  работы в  администра-
ции, а также может быть создана база для 
формирования полноценного резерва ка-
дров. При этом, в дальнейшем при реализа-
ции методики непрерывного улучшения де-
ятельности сотрудников возможно дальней-
шее сокращение иных непроизводительных 
потерь рабочего времени, и, как следствие 
дальнейшее сокращение персонала и уве-
личение заработной платы. В итоге, можно 
сделать следующий вывод, - несмотря на то, 
что при реализации полномочий публич-
ных органов власти невозможно в полной 
мере использовать все инструменты про-
цессного управления, бережливое управ-
ление включающее в себя адаптированные 
методы и инструменты процессного управ-
ления может быть использовано для сокра-
щения непроизводительных расходов рабо-
чего времени, оптимизации численности 
специалистов и служащих, а также для ор-
ганизации исполнения процесса непрерыв-
ного улучшения деятельности ИОГВ и ор-
ганов местного самоуправления.
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