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DOBRE PRAKTYKI LEAN GOVERNMENT

Marek Ćwiklicki
Grzegorz Przebinda

Wprowadzenie

C elem opracowania jest przedstawienie najlepszych 
praktyk stosowania lean government na świecie 

i próba określenia efektów takich działań1. Realizacja celu 
wymagała wykonania następujących etapów. Na początku 
wyjaśniono istotę i  podano definicję lean government, 
które traktuje się jako zbiór działań doskonalenia orga-
nizacji i  funkcjonowania administracji publicznej. Na 
podstawie analizy literatury przedmiotu wybrano osiem 
dobrych praktyk, które przedstawiono w  ustrukturyzo-
wany sposób. Ujednolicone opisy przypadków umożli-
wiły określenie osiągniętych rezultatów w  porównaniu 
do nakładów zużytych na przygotowanie się i wdrożenie 
rozwiązań lean government. W zakończeniu tekstu przed-
stawiono rekomendacje sformułowane dla polskiej admi-
nistracji publicznej w zakresie potencjalnego stosowania 
lean government w Polsce.

Lean government — istota 
i charakterystyka

L ean government można najprościej nazwać zastoso-
waniem lean management w administracji publicznej. 

Z tego też względu, jeśli przez lean management rozumie się 
„dostarczenie klientowi oczekiwanej przez niego wartości 
przy wykorzystaniu jak najmniejszej ilości zasobów” (Gry-
cuk, 2011, s.  1), to lean government można określić jako 
dostarczenie obywatelom oczekiwanej przez nich wartości 
zgodnie z zasadami i metodami lean. W tym miejscu nale-
ży dodać, że do pokrewnych znaczeniowo terminów, choć 
węższych, należą lean office na określenie stosowania po-
dejścia lean do pracy biurowej i lean administration w od-
niesieniu do działalności administracyjnej (Czekaj, 2010; 
Czekaj, Ziębicki, 2015). To ostatnie oznacza „koncepcję do-
skonalenia podsystemu zarządzania, obejmującą zbiór za-
sad i metod szczegółowych, zorientowanych na eliminację 
marnotrawstwa zasobów ekonomicznych i  racjonalizację 
procesów informacyjno-komunikacyjnych z  perspektywy 
strumienia wartości” (Czekaj, 2010, s. 14–15).

Przez zasady i metody rozumie się rozwiązania opisy-
wane w  literaturze dotyczącej lean management, w  tym 
przede wszystkim w pracach J. Womacka i innych (2001; 
2008). Ważnym punktem tych publikacji było określenie 
pięciu zasad szczupłego zarządzania, którymi powinna się 
kierować organizacja, tj.: określenie wartości dla klienta, 
zidentyfikowanie strumienia wartości, ciągły przepływ, 

system ssący oraz dążenie do doskonałości. Natomiast 
do metod lean zaliczono: mapowanie strumienia warto-
ści, kaizen, 5 razy dlaczego, program 5S, przepływ jednej 
sztuki, poka yoke, just-in-time, SMED, kanban, jidoka.

Podstawową różnicą między lean government a  lean 
manufacturing jest charakter procesów będących przed-
miotem zarządzania: procesy administracyjno-biurowe 
a  wytwórcze. Oznacza to, że wartość dostarczana przez 
administrację publiczną zawiera się bardziej w usługach 
niż produktach fizycznych. W  tym przypadku mówi się 
o usługach publicznych, a w odniesieniu do produktów – 
produktach informacyjnych. 

Przeniesienie rozwiązań z  działalności biznesowej do 
administracji publicznej można upatrywać w paradygma-
cie nowego zarządzania publicznego (ang. New Public 
Management), które zakładało dążenie do poprawy efek-
tywności organizacji sektora publicznego. Oznaczało to 
także transfer rozwiązań takich jak lean manufacturing 
(Hood, 1991). W  takim kontekście Z. Radnor (2010, 
s. 412) wyjaśnia, że lean przynależy do inicjatyw doskona-
lenia procesów biznesowych obok innych metod, takich 
jak: six sigma, reengineering, zarządzanie jakością. 

Koncepcja nowego zarządzania publicznego jest mocno 
krytykowana za przenoszenie metod zarządzania „wprost” 
z sektora prywatnego do publicznego. Krytycy tego podej-
ścia argumentują całkowicie odmienną specyfikę działa-
nia tych sektorów. Natomiast koncepcja lean udowodniła, 
że sprawdza się w różnorodnych sektorach gospodarki od 
produkcji (lean manufacturing), łańcucha dostaw (lean 
supply chain), budownictwa (lean construction), poprzez 
usługi finansowe (lean banking), informatykę (lean IT) 
czy prywatną i publiczną służbę zdrowia (lean healthcare). 

Metoda lean government nastawiona jest na eliminację 
marnotrawstwa oraz dostarczanie oczekiwanej wartości do 
interesariusza, między innymi poprzez ukierunkowanie na 
rozwój personelu, zwiększenie kompetencji i  spłaszczenie 
struktur. Argumenty te dają podstawy wpisywania lean 
w  nurt modernizacyjny administracji publicznej, wyraża-
jący się w realizacji usług w sposób oszczędny i efektywny. 
Ekonomizacja działań nawiązuje do wspomnianej koncep-
cji nowego zarządzania publicznego i  częściowo pojawia 
się w neoweberyzmie, a dokładniej w tzw. neobiurokracji, 
będąc wyrazem realizacji dezyderatów formułowanych 
we współczesnych koncepcjach zarządzania publicznego 
względem modernizacji administracji (Ćwiklicki, 2015).
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Znaczącym ułatwieniem w  absorpcji idei lean do ad-
ministracji publicznej były próby jej aplikacji do przed-
siębiorstw usługowych podejmowane od lat 70. do lat 90. 
w XX w. (Bowen, Youngdahl, 1998). Należy jednak dodać, 
że adaptacja lean do usług nie przebiegała bezproblemo-
wo. Wynikało to między innymi z krytycznej dyskusji nad 
istotą lean management i odmiennością usług względem 
produkcji (Seddon i  in., 2011). Pomimo to operacyjny 
wymiar lean, wyrażony metodami i technikami, uważa się 
za adekwatny dla administracji publicznej (Radnor i  in., 
2006, s.  10), jednakże różnice między przedmiotem do-
skonalenia prowadzą do wniosku o odmiennym dopaso-
waniu metod pomocniczych. W produkcji wykorzystuje 
się kilka metod szczegółowych wymienionych wcześniej, 
w  tym niektóre dedykowane poprawie obsługi maszyn 
(np. SMED opracowano z myślą o skróceniu czasu prze- 
zbrojeń maszyn produkcyjnych), które trudno wykorzy-
stać w sektorze publicznym. Kwestia dopasowania metod 
lean manufacturing do lean government będzie uwzględ-
niona w  analizie przykładów dobrych praktyk w  niniej-
szym artykule. Inne różnice między lean w  produkcji 
i usługach przedstawiono w tabeli 1.

Analiza literatury przedmiotu wykazała, że do roku 
2006 lean wykorzystywano w  administracji publicznej 
sporadycznie z wyjątkiem służby zdrowia (Radnor i in., 
2006, s. 9–10). Obecnie lean stosowane jest w: samorzą-
dzie lokalnym, administracji rządowej, wojsku i obronie 
narodowej oraz wspomnianej wcześniej służbie zdrowia 
(Grycuk, 2011, s. 7–8). 

W  wyniku wdrożenia lean do sektora publicznego 
obserwuje się: skrócenie czasu realizacji usługi lub ocze-
kiwania na jej zakończenie, poprawę jakości poprzez 
zmniejszenie błędów, oszczędność kosztu na skutek 
mniejszego zużycia zasobów, wzrost motywacji i  satys-
fakcji pracowników, a także zadowolenie klientów (Rad-
nor, Johnston, 2013, s. 905).

Analizując funkcjonowanie polskiej administracji 
publicznej zarówno szczebla lokalnego (Bober i  in., 
2013), jak i  państwowego (Państwo i  My, 2015) i  kon-
frontując to z doświadczeniami krajów, w których lean 
government wdrażano, można sformułować wniosek 
o przydatności tego podejścia w poprawie działalności 
jednostek administracji ukierunkowanej na eliminację 
marnotrawstwa. 

Metoda badawcza i charakterystyka 
próby badawczej

W celu identyfikacji dobrych praktyk wdrożenia lean 
government autorzy wykorzystali opisy studiów przy-

padków, które spełniały następujące warunki. Przyjęto, że ze 
względu na temat opracowania zostaną wybrane wdrożenia 
pozwalające na określenie co najmniej ośmiu z jedenastu cech: 
nazwa programu, nazwa organizacji wdrażającej, kraj, rodzaj 
organizacji, przyczyny (przesłanki) wdrożenia, zakres wdro-
żenia, charakter wdrożenia, czas wdrożenia, wykorzystane 
zasoby, zastosowane metody pomocnicze i  uzyskane efekty. 
Ponadto jednym z kryteriów było również dobranie przypad-
ków z różnych kontynentów i kultur, aby przeanalizować uni-
wersalność zastosowania koncepcji lean. Do identyfikacji tych 
przypadków użyto zasobów Internetu, do których przeszuka-
nia zastosowano wyszukiwarkę Google i artykuły naukowe in-
deksowane w bazach czasopism. W obydwu przypadkach jako 
słowa kluczowe użyto lean government i lean administration. 
Dla trzech wybranych baz EBSCO, Scopus i Web of Science 
wyniki przedstawiają się następująco: EBSCO: 96 rekordów 
dla lean government i 7 dla lean administration, Scopus odpo-
wiednio: 12 i 15, a Web of Science 13 i 7. Badania przeprowa-
dzono w okresie grudzień 2015 – styczeń 2016.

W wyniku kwerendy i selekcji do dalszej analizy wybrano 
osiem studiów przypadków pochodzących z Ameryki Północ-
nej (Stany Zjednoczone i Kanada) oraz z północnej Europy 
(Wielka Brytania, Szkocja, Szwecja). W tym zbiorze dominuje 
administracja państwowa. Zidentyfikowane wdrożenia miały 
miejsce w pierwszym dziesięcioleciu XXI wieku, co potwier-
dza nowość koncepcji lean government. Podstawowe infor-
macje o zebranych przypadkach przedstawia tabela 2.

Wyniki badań i ich analiza

C harakterystyki każdego z identyfikowanych przypad-
ków zostały ujęte w  formie tabelarycznej, w  której 

poszczególne kolumny odpowiadają przyjętym kryteriom 
porównawczym (tab. 3). 

Dla każdego z wybranych przykładów określono przesłan-
ki wdrożenia. Przyczyny były analogiczne jak w przypadku 
sektora prywatnego: poprawa funkcjonowania organizacji 
pod kątem eliminacji marnotrawstwa, które umożliwi szyb-
szą i tańszą realizację procesów oraz lepszą obsługę klientów. 

Tab. 1. Różnice między lean w produkcji i usługach

Cecha Lean w produkcji Lean w usługach

Zmienność do wyeliminowania nieodzowna

Różnorodność modułowa nieodłączna 

Charakter działań standardowe procesy masowa kustomizacja

Metody pomocnicze zestaw narzędzi lean pięć zasad lean

Styl kierowania zarządzanie zespołami eliminacja „rozkazów i kontroli” 
decentralizacja władzy

Źródło: opracowanie własne na podstawie (Walley, Radnor, 2007, s. 7)
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Następnie wskazano zakres wdrożenia, który różnił się od 
konkretnej jednostki organizacyjnej po  całą organizację. 
Zebrane przykłady skłaniają do wniosku, iż wdrażanie lean 
ma charakter stopniowy. Najpierw dokonuje się pilotażu, 
a w przypadku jego pozytywnej ewaluacji – rozszerzania na 
całą organizację. 

W  każdym z  przykładów inicjatorem wdrożenia lean 
było kierownictwo, które w  kolejnych etapach weryfiko-
wało uzyskane efekty.

Nie udało się w pełni określić czasu trwania wdrożenia. 
W wybranych przykładach zajęło to od dwóch do pięciu 
lat. Natomiast istotnym faktem są  szybkie efekty wdro-
żonych zmian, w  niektórych przypadkach widoczne już 
po paru tygodniach.

Wdrożenia miały charakter pracy zespołowej. Najczęściej 
korzystano z pomocy zewnętrznych konsultantów, których 
celem było przygotowanie liderów, zespołów oraz modero-
wanie spotkań w kierunku rozwiązań zgodnych z zasadami 
szczupłego zarządzania. Mocnym akcentem podkreślającym 
wdrażane projekty za każdym razem był aspekt znaczenia 
ludzi; ich wiedzy, doświadczenia oraz potencjału do wyko-
rzystania. Zespoły były szkolone z tematyki lean obejmującej 
zasady i metody pomocnicze. Liczność grup i czas trwania 
powyższych warsztatów były różne w zależności od skompli-
kowania procesu czy zakresu wdrożenia.

Analiza zgodności zasad i  metod charakterystyczne dla 
lean wymienionych we wprowadzeniu niniejszego artykułu 
do specyfiki administracji publicznej skłania do wniosku 
o różnej ich adekwatności. Ocena stopnia dopasowania zo-

stała przeprowadzona przez autorów na podstawie analizy 
opisów poszczególnych narzędzi zawartych w  literaturze 
przedmiotu oraz porównania ich charakterystyk zastosowań 
w zidentyfikowanych przypadkach w administracji publicz-
nej. Wyniki analizy w tym obszarze zawiera tabela 4. Ocenę 
dopasowania metod niewymienionych w  studiach przy-
padków przeprowadzono na podstawie ich charakterystyki 
i problemów, do których są stosowane. Zawarty w tabeli sta-
tus metod dobrze oddaje dyskusję przedstawioną wcześniej 
na temat różnic między lean produkcyjnym a  usługowym. 
Istotnym kryterium, jakie wykorzystano podczas analizy, 
była częstotliwość występowania i  skuteczność zasad oraz 
metod lean wykorzystywanych w badanych przypadkach.

Analiza dokumentów potwierdzających skuteczność 
działania lean government w  sektorze publicznym po-
zwala na wskazanie narzędzi, które stosuje się najczęściej 
ze względu na otrzymywane efekty oraz dopasowanie 
do specyfiki działania administracji. Wykorzystywane 
metody to: mapowanie strumienia wartości, warsztaty 
kaizen, 5 razy dlaczego oraz program 5S (tab. 4). 

Istotnym czynnikiem we wdrażaniu i  funkcjonowaniu 
lean government w administracji publicznej jest kierowanie 
się 5  zasadami zdefiniowanymi przez J.P. Womacka i  D. Jo-
nesa (2001): określenie wartości dla klienta, zidentyfikowanie 
strumienia wartości do klienta, ciągły i niezakłócony przepływ 
wartości do klienta, nastawienie się na system ciągniony oraz 
dążenie do doskonałości. Zasady te kreują kulturę organizacyj-
ną nastawioną na eliminację marnotrawstwa oraz niezakłóco-
ne dostarczenie wartości do interesariuszy.

Tab. 2. Metryczka studiów przypadków

Studium 
przypadku

Nazwa 
programu

Nazwa organizacji 
wdrażającej Kraj Rodzaj 

organizacji
Rok 

wdrożenia
Źródło danych

SP1 b.d. Export Development 
Canada Kanada Administracja 

państwowa 2007 (Latta, 2012)

SP2
Krótsze czekanie
(szw. Kortare 
Väntan)

Departament Migracji Szwecja Administracja 
państwowa 2008 (Crawford, 2012)

SP3 Lean in Lothian NHS Lothian Szkocja Służba zdrowia 2006–2013* (NHS Lothian, 2011; 
Radnor i in., 2006)

SP4 Efficiency and 
Reform Group Cabinet Office Wielka 

Brytania
Administracja 
państwowa 2006 (Cabinet Office, 2010, 

Cabinet Office, 2011)

SP5 „PaceSetter” HRMC Wielka 
Brytania

Administracja 
państwowa 2004 (Carter i in., 2011; 

Radnor, 2010)

SP6 LeanOhio
Department of 
Administrative 
Services

USA Administracja 
samorządowa 2011 (Lean Ohio, 2015a)

SP7 LeanOhio
Attorney General 
(Prokurator 
Generalny)

USA Administracja 
państwowa 2011 (Lean Ohio, 2015b)

SP8 b.d. Connecticut 
Department of Labor USA Administracja 

państwowa 1999 (Hasenjager, 2006)

* Inicjatywę lean w NHS wdrażał NHS Institute for Innovation and Improvement, który zlikwidowano w 2013 r. Ostatni raport z stoso-
wania lean datowany jest na 2011 r. Miejsce instytutu zajął program NHS Improving Quality

Źródło: opracowanie własne
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Uzyskane efekty stosowania lean government odnoszą 
się głównie do skrócenia czasu realizacji doskonalonego 
procesu, w  niektórych przypadkach osiągnięto oszczęd-
ność czasu na poziomie 90%. Jest to najczęściej konse-
kwencja eliminacji marnotrawstwa w  formie usunięcia 
z realizacji zbędnych czynności lub szerzej – przeprojek-
towania realizacji procesu.

Z  przedstawionych wyników wdrożenia lean wyłania 
się pozytywny obraz korzyści w prawie każdym przypadku. 
Jedynie w HRMC wyniki są  sprzeczne. Z. Radnor (2010) 
ukazuje ogólne pozytywne efekty, nie podając wartości 
liczbowych. Można to wytłumaczyć nie tyle problemem 
z  kwantyfikacją wyników, co odmiennym celem badań 
przez nią przeprowadzonych. Natomiast B. Carter i  in. 
(2011, s. 121) wyraźnie zaznaczają sprzeczność między re-
zultatami uzyskanymi w swoich badaniach a wcześniejszy-
mi Z. Radnor. Autorzy zaznaczają, że negatywny wpływ na 
pracowników jest na tyle istotny, iż można zakwestionować 
w ogóle wartość lean w sektorze publicznym. 

W  związku z  powyższym warto zwrócić uwagę na 
potencjalne przeszkody w  stosowaniu wytycznych lean. 
Analiza barier we wdrożeniu lean do administracji pu-
blicznej przeprowadzona przez Z. Radnor i  P. Walleya 
(2008, s.  14) wykazała, że dotyczy to: braku wyraźnego 
skoncentrowania się na kliencie, zbyt wielu procedur, 
ludzi pracujących w  silosach, zbyt wielu celów, braku 
świadomości strategicznego kierunku, ogólnego prze-

konania o przepracowaniu i zbyt niskim wynagrodzeniu 
pracowników, braku zrozumienia efektu zmian, myślenia 
systemowego i przepływu procesu.

Podsumowanie

Z porównania badanych przypadków wdrażania koncep-
cji lean government wynika, że w  każdym przypadku 

pojawiły się wymierne korzyści głównie w postaci skrócenia 
czasu trwania procesów, ale także redukcji kosztów lub po-
prawy jakości. Daje to asumpt do rozważenia zastosowania 
lean government również w Polsce. Rekomendacje wdroże-
niowe dla krajowej administracji publicznej wynikają bezpo-
średnio z wniosków z przeprowadzonej analizy. Mianowicie 
istotnym czynnikiem we wprowadzeniu lean do organizacji 
jest najwyższe kierownictwo. Oznacza to, iż również w Pol-
sce to ono powinno pełnić wiodącą rolę w inicjowaniu dzia-
łań doskonalących. Kluczowe w badanych przypadkach były 
również programy pilotażowe, które potwierdzały słuszność 
wprowadzanych zmian, jak również pokazywały personelo-
wi pozytywne efekty z podejmowanych działań. 

W  zakończeniu warto podkreślić wątek metodyczny 
wyrażony przez stosowane metody pomocnicze lean go-
vernment w  zidentyfikowanych przykładach. Najczęściej 
wykorzystywane jest mapowanie strumienia wartości i ma-
powanie procesów, choć w niektórych przypadkach terminy 
te używa się zamiennie. Duże znaczenie przykłada się do 
metod rozwiązywania problemów, które reprezentuje burza 
mózgów i kaizen blitz (Rapid Improvement Event). Skłania 
to do sformułowania rekomendacji aplikacji tych narzędzi 
lean jako potencjalnie przynoszących najwięcej korzyści. 
Potwierdzenie tej tezy w odniesieniu do polskich warunków 
wymaga jednak dalszych badań.

W  krajowej literaturze przedmiotu nie opublikowano 
wyników prób wdrożenia lean government na żadnym po-
ziomie administracji państwowej, co skłania do wniosku, iż 
takie inicjatywy nie były do tej pory podejmowane. Niniejsza 
praca zawiera gros argumentów za stosowaniem rozwiązań 
z obszaru lean government, jednak w pierwszej kolejności 
należy określić gotowość polskiej administracji publicznej na 
skuteczne wdrożenie tej koncepcji zarządzania. 

W  zakończeniu należy wskazać na ograniczenia prze-
prowadzonych badań. Do nich należy zakwalifikować 
bazowanie tylko na danych wtórnych, reprezentowanych 
przez artykuły i opracowania anglojęzyczne. 

dr hab. Marek Ćwiklicki
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Wydział Zarządzania
e-mail: marek.cwiklicki@uek.krakow.pl

mgr inż. Grzegorz Przebinda
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Wydział Zarządzania
e-mail: grzegorz.przebinda@gmail.com

Tab. 4. Zasady i metody charakterystyczne dla lean government

Elementy lean Dopasowanie do specyfiki  
administracji publicznej

Zasady

Określenie wartości 

Identyfikacja strumienia 
wartości 

Utrzymanie ciągłości przepływu 

Wprowadzenie systemu typu pull 

Dążenie do perfekcji 

Metody

Mapowanie strumienia wartości 

Kaizen 

5 razy dlaczego 

Program 5S 

Przepływ jednej sztuki 

Poka Yoke 

Just-in-Time 

SMED 

Kanban 

Jidoka 

Legenda: Skala określenia stopnia dopasowania da-
nego narzędzia do specyfiki administracji publicznej:  
 − wysokie,  − średnie,  − małe,  − bar-
dzo małe dopasowania lub jego brak.

Źródło: opracowanie własne
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Przypis

1) Publikacja została sfinansowana ze środków przyznanych Wy-
działowi Zarządzania Uniwersytetu Ekonomicznego w Krako-
wie w ramach dotacji na utrzymanie potencjału badawczego.
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Best Practices in Lean Government

Summary

The aim of the study is to present lean government best 
practices and an attempt to determine their effects. The 
article describes the lean government which evolved from 
lean manufacturing as a  set of actions to improve the 
functioning of public administration. The good practices 
in lean government have been identified on the basis of the 
analysis of literature including scientific publications and 
reports on the practices of implementation. Descriptions 
of eight case studies allowed us to draw conclusions 
about the effects obtained with respect to expenditures 
for implementation. In addition, the adjustment degree 
of lean principles and tools to the specificity of public 
administration have been established. The conclusion 
includes the recommendations for application of lean 
government in Polish public administration.

Keywords

best practices, lean government, lean administration
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