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Освіта України вже кілька десяти-
річ перебуває у стані системної кризи. 
Значною мірою це пов’язано з тим, що 
після розпаду СРСР в 1991 р. її структу-
ра, і, насамперед, управління освітою не 
були приведені у відповідність до нових 
економічних і соціально-політичних ре-
алій. Деякі приклади наявних проблем 
автор аналізував у статтях [1, 2]. Досі 
законодавство про освіту значною мі-
рою зберігає радянську модель жорстко 
централізованого управління, яка не 
відповідає новим соціально-економіч-
ним реаліям і  непрацездатна в сучасних 
умовах. Визначена українським законо-
давством система управління освітою 
не передбачає застосування сучасних 
методів і технологій прийняття рішень 
на всіх рівнях, збирання необхідної ста-
тистичної інформації, використання 
об’єктивних методів контролю, вжиття 
заходів із запобігання ризиків, ураху-
вання інтересів ключових стейкхолде-
рів та багатьох інших складників, по-
трібних для забезпечення ефективності 

управління. Прагнення інтегруватися 
до світового освітнього простору та 
врахування тенденцій розвитку освіти 
у світі в останні десятиріччя нерідко 
перетворювалося на імітацію і лише по-
глиблювало кризові явища. Зміни, що 
почалися у 2014  р., відбуваються дово-
лі суперечливо і зустрічають спротив 
значної частини освітян. Не в останню 
чергу це пов’язано з невизначеністю 
зовнішніх вимог до майбутньої системи 
освіти та її окремих складників, а також 
з істотною невизначеністю умов, у яких 
відбуватиметься реформування освіти.

Досвід роботи автора у розробці но-
вого законодавства свідчить, що однією 
з головних проблем є розгляд відповід-
них документів лише як правових актів, 
але не як інструментів управління освіт-
німи системами. Тому цілі нормативно-
го регулювання в багатьох випадках є 
декларативними, базуються на непов-
ній та/або недостовірній інформації, не 
передбачають визначення конкретних 
індикаторів їх досягнення. А відтак не 
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проектуються інструменти та методи 
контролю досягнення цілей. З цієї при-
чини частина законодавчих документів 
на виході виявляється не повністю при-
датною для управління і у подальшому 
використовується вибірково або не ви-
користовується взагалі.

Метою цієї статті є аналіз можливості 
і доцільності застосування системного 
підходу до вирішення проблем прийнят-
тя законодавчих рішень з управління 
освітніми системами за невизначеності 
умов та вимог. Деякі попередні результа-
ти цього дослідження опубліковані в [3].

Сучасні системні технології широко 
використовують при проектуванні різ-
номанітних технічних і соціальних об’єк-
тів. Багатьма дослідниками [4–6] підтри-
мується думка про необхідність застосу-
вання системного аналізу і системного 
підходу в управлінні різноманітними 
сферами життя  – економікою, освітою, 
медициною тощо. В дисертаціях з пи-
тань державного управління і розробки 
законодавства автори нерідко зазнача-
ють системний аналіз і системний підхід 
серед основних методів дослідження. 
Але чинне законодавство, у тому числі 
й багато нових законів, свідчать, що ме-
тодологія і практика їх розробки та ух-
валення не передбачають послідовного 
використання системного підходу.

Незважаючи на те що системний 
підхід і методологія системного аналі-
зу спочатку були розроблені для тех-
нічних застосувань, їх вже давно вико-
ристовують при вивченні і проектуван-
ні законодавства. Зокрема, в [7] на при-
кладі правових систем проаналізовано 
питання постановки цілей, ідентифіка-
ції системи, визначення її структури і 
функцій, виявлення взаємозв’язків між 
компонентами та невідповідностей між 
цілями та функціями, розглянуто при-
клади застосування системного аналізу 
при вивченні судових справ, проекту-
ванні реформ тощо. Автор зазначає, що 
перевагою системного аналізу як мето-
дології є те, що він здатний максимізу-

вати кількість цілей, елементів системи 
і обставин, які одночасно можуть бути 
взяті до уваги. У статті [8] обґрунтова-
но необхідність забезпечення відповід-
ності функцій, параметрів та структу-
ри системи запобігання злочинності її 
цільовому призначенню. Нібито така 
необхідність і очевидна, але на прак-
тиці цих вимог часто не дотримуються. 
Окремі роботи, зокрема [9], присвячені 
розробці засобів аналізу правових сис-
тем, у тому числі за допомогою UML ді-
аграм. Такі моделі можуть використову-
ватися для виявлення невідповідностей 
і покращення якості законодавства, а 
також для автоматизації типових про-
цесів розгляду судових справ і запобі-
гання типових помилок. 

У широкому розумінні управлінням 
називають процес приведення об’єк-
тів управління до стану, що відповідає 
поставленим цілям [10]. Для того щоб 
закон чи нормативний документ ефек-
тивно виконував функції інструмента 
управління, його розробка повинна ба-
зуватися на чіткому визначенні об’єкта 
(об’єктів) управління, суб’єкта (суб’єк-
тів) управління, інструментів управлін-
ня, важливих факторів зовнішнього се-
редовища тощо.

Виходячи з класичної теорії управ-
ління [10, 11], у найпростішому випадку 
об’єкт управління розглядають як чор-
ний ящик з невідомою внутрішньою бу-
довою. З його виходів збирають інфор-
мацію про поточний стан системи. Також 
додатково можуть збиратися дані про 
зовнішні збурення. На основі отриманої 
інформації виробляють управлінські 
впливи, які далі подають на входи систе-
ми. У більш загальному випадку структу-
ра об’єкта управління та механізми його 
функціонування повністю або частково 
відомі, що має враховуватися при при-
йнятті рішень. Також може бути декілька 
взаємопов’язаних суб’єктів управління, 
кожний з яких збирає частину інформа-
ції на виходах і може здійснювати визна-
чений набір управлінських впливів че-
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рез визначені входи на систему у цілому 
чи на її окремі компоненти.  

Така модель управління має відобра-
ження у статті 19 Конституції України, 
згідно з якою: «Органи державної вла-
ди та органи місцевого самоврядуван-
ня, їх посадові особи зобов’язані діяти 
лише на підставі, в межах повноважень 
та у спосіб, що передбачені Конституці-
єю та законами України» [12]. У цьому 
контексті повноваження можна розгля-
дати як допустимі управлінські впливи 
суб’єктів управління на входи, способи 
дій  – як конкретні способи реалізації 
цих впливів, а підстави – як відхилення 
показників виходів від заданих цільо-
вих значень. Зокрема, способами дій мо-
жуть бути прийняття або внесення змін 
до законів і нормативних документів, 
ухвалення освітніх стандартів, ліцензу-
вання та акредитація, розподіл бюджет-
ного фінансування, видання наказів за 
результатами перевірок тощо.

Аналіз законів України, які стосують-
ся питань освіти, свідчить, що підстави 
застосування повноважень та способи 
дій органів влади визначаються в них 
нечітко або не визначаються взагалі. А 
для посадових осіб зазвичай не визнача-
ються навіть їх повноваження. Необхідну 
для прийняття рішень інформацію та ме-
тодологію її збирання чинні закони най-
частіше не визначають безпосередньо і 
не містять посилань на інші нормативні 
документи чи органи влади, які мали б 
врегульовувати ці питання. Внаслідок 
цього ми маємо систему управління осві-
тою, яка не передбачає застосування до-
стовірної інформації про реальний стан 
об’єкта управління та його відхилення 
від бажаного стану, а часто не має і чітко-
го уявлення про цей бажаний стан. 

Важливим для забезпечення ефек-
тивності управління є контроль зовніш-
ніх збурень, тобто неконтрольованих 
факторів, здатних істотно впливати на 
стан об’єкта управління. Для системи 
освіти ними можуть бути громадська 
думка, економіка, нові технології, попит 

на освітні послуги, ринок праці тощо. Си-
стема управління має визначати перелік 
факторів, які треба постійно або періо-
дично контролювати, а також управлін-
ські дії для типових змін цих факторів. 
Але таких вимог до систем управління 
освітніми системами наше законодав-
ство не містить.

Для побудови ефективної системи 
прийняття законодавчих рішень з управ-
ління освітою за невизначеності умов і 
вимог необхідно використовувати:

– сучасні теорії управління складни-
ми системами і прийняття рішень;

– досвід інших країн з ефективними 
системами управління освітою;

– вітчизняний досвід практичної ре-
алізації ефективних систем управління 
складними системами;

– сучасні допоміжні ІТ-засоби, зокре-
ма бази даних і знань, експертні систе-
ми, системи підтримки прийняття рі-
шень, методи та засоби моделювання і 
прогнозування систем тощо.

Виходячи із загальних принципів 
системного аналізу та сучасної теорії 
прийняття рішень [13–15], до ключових 
питань, на які мають бути надані відпо-
віді в освітньому законодавстві, зокре-
ма належать: 

– розподіл відповідальності між усі-
ма суб’єктами прийняття рішень;

– повноваження кожного суб’єкта 
прийняття рішень, підстави та способи 
їх дій при реалізації цих повноважень;

– методи та інструменти, які органи 
державної влади та місцевого самовря-
дування мають використовувати для 
впливу на окремі складники системи 
освіти;

– методи визначення цілей та за-
вдань, встановлення їх пріоритетності;

– показники оцінювання стану систе-
ми освіти у цілому та окремих її складни-
ків (наприклад, індикатори), методи їх 
визначення;

– обсяг та методи збирання актуаль-
ної і достовірної інформації про поточ-
ний стан системи та її окремих склад-
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ників, а також про ключові зовнішні 
впливи;

– принципи, технології та інструмен-
ти прийняття рішень з окремих питань, 
прогнозування розвитку освіти, зміни 
умов її розвитку та зовнішніх вимог, оці-
нювання ризиків;

– механізми впливу на ситуацію 
(повноваження) для кожної групи інте-
ресів та сфера їх відповідальності за ре-
зультати;

– механізми вирішення конфліктів 
між групами інтересів.

Основними характеристиками сис-
теми освіти, які необхідно враховувати 
при прийнятті законодавчих рішень з 
питань управління нею, є:

– складна структура  – велика кіль-
кість різноманітних складників та зв’яз-
ків між ними;

– наявність декількох ключових 
стейкхолдерів, що мають впливати на 
прийняття рішень, і позиції яких треба 
враховувати; 

– відкритість  – на стан системи та її 
поведінку істотно впливає багато зов-
нішніх систем і процесів, що відбувають-
ся поза межами освіти (економіка, полі-
тика, наука, система освіти інших країн, 
розвиток технологій тощо);

– велика кількість показників, за 
якими оцінюють стан системи та ефек-
тивність рішень;

– невизначеність наслідків, які за-
лежать не тільки від рішень, але і від 
неконтрольованих зовнішніх факторів; 
наявність непередбачуваних побічних 
наслідків;

– велика інерційність  – наслідки рі-
шень можуть виявлятися через трива-
лий час після їх ухвалення.

Складність системи освіти ілюструє 
ст. 11 Закону України «Про вищу освіту» 
[16], яка зазначає, що «систему вищої 
освіти становлять:

1) вищі навчальні заклади всіх форм 
власності;

2) рівні та ступені (кваліфікації) ви-
щої освіти;

3) галузі знань і спеціальності;
4) освітні та наукові програми;
5) стандарти освітньої діяльності та 

стандарти вищої освіти;
6) органи, що здійснюють управлін-

ня у сфері вищої освіти;
7) учасники освітнього процесу».
Але ж є ще й інші рівні та ланки осві-

ти, є неформальна та інформальна осві-
та, є різні форми навчання і багато чого 
іншого, що теж може бути зараховано 
до системи освіти.

Складність системи освіти характе-
ризує також наявність різноманітних 
горизонтальних та вертикальних пря-
мих і зворотних зв’язків різного типу: 
адміністративні впливи і контрольні 
заходи, узгодження освітніх стандартів 
і програм з органами управління та між 
фахівцями, обмін інформацією, фінансу-
вання з різних джерел, взаємини з ро-
ботодавцями та батьками, академічна 
мобільність тощо. 

Однією з важливих передумов при-
йняття будь-яких законів та норма-
тивних документів є необхідність вра-
хування всіх ключових груп інтересів 
(стейкхолдерів). В освіті до них нале-
жать, зокрема: учні та студенти, викла-
дачі, батьки, заклади освіти, роботодав-
ці, державні органи, органи місцевого 
самоврядування, суспільство у цілому 
та ін. Інтереси цих стейкхолдерів част-
ково збігаються, а частково є протилеж-
ними. Залежно від контексту, декого з 
них можна розглядати як складники 
системи освіти, інших  – як складники 
зовнішнього середовища, що суттєво 
випливають на освіту.

Якщо інтереси цих груп не врахову-
вати, то існує ризик, що нові закони та 
нормативні документи не будуть вико-
нуватися взагалі чи буде відбуватися 
імітація їх виконання. Кожний стейкхол-
дер обов’язково повинен мати законо-
давчо закріплені механізми впливу на 
рішення, що стосуються його інтересів. 
Але разом з тим мають бути і механізми 
його відповідальності за наслідки цих 
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рішень, а також механізми узгодження 
суперечностей між різними стейкхолде-
рами у випадку виникнення конфліктів. 
Якщо цього не буде, вони знайдуть інші 
способи впливати на ситуацію і дося-
гати своїх цілей. Але вже поза межами 
правового поля і часто всупереч інтере-
сам інших учасників. 

Важливою особливістю є те, що орга-
ни державної влади водночас є й одним 
із стейкхолдерів, і регулятором проце-
сів, і оцінювачем ефективності прийня-
тих рішень та їх наслідків. Наприклад, 
відповідно до статті 13 чинного Закону 
України «Про вищу освіту» [16] МОН 
бере участь у формуванні та реаліза-
ції державної політики, зокрема здійс-
нює ліцензування освітньої діяльності; 
формує пропозиції і розміщує державне 
замовлення на підготовку фахівців з ви-
щою освітою. Але воно також реалізує 
права і обов’язки уповноваженого ор-
гану стосовно заснованих державою ви-
щих навчальних закладів. Це може при-
зводити до конфліктів інтересів, тому 
ефективне поєднання таких функцій 
неможливе. Виходячи з цього, у законо-
давстві бажано роз’єднувати зазначені 
функції держави. Найпростішим варіан-
том могло б стати надання відповідних 
повноважень різним органам державної 
влади. Більш ефективним є скасування 
окремих функцій держави та надання 
більших повноважень і відповідально-
сті громадським організаціям на різних 
рівнях управління освітою  – загально-
державному, регіональному, місцевому, 
освітніх закладів. Корисним у цьому 
відношенні міг би бути досвід взаємин з 
державними та регіональними владни-
ми структурами публічних університе-
тів в США і деяких інших країнах.

При оцінюванні відхилень складних 
об’єктів управління від заданих станів, 
їх оптимізації, прийнятті управлінських 
рішень часто постає необхідність засто-
сування багатовимірних оцінок. У світі 
вже напрацьовано багато інструментів, 
що можуть використовуватися для от-

римання об’єктивної і надійної інфор-
мації про стан системи освіти. Зокрема 
для її характеристики на загальнодер-
жавному рівні можуть використовува-
тися бази даних ЮНЕСКО (http://data.
uis.unesco.org), світового банку (http://
datatopics.worldbank.org/education),  
ОЕСР (http://www.oecd.org/education/
database.htm), результати міжнародних 
порівняльних досліджень TIMSS, PIRLS, 
PISA (https://timssandpirls.bc.edu, http://
www.oecd.org/pisa) та ін.

Загальна кількість індикаторів, що 
характеризують освітні системи, може 
сягати декількох десятків чи сотень. Зо-
крема класифікація ОЕСР [17] виокрем-
лює для загальнодержавного рівня чо-
тири групи освітніх індикаторів: А) ін-
формація про загальний вихід та вплив 
системи освіти (загалом 9 індикаторів – 
рівень освіти дорослих; частка учнів та 
студентів, які закінчують навчання на 
різних рівнях освіти; вплив рівня освіти 
на доходи працівників; вплив освіти на 
участь у ринку праці тощо); B) інвесту-
вання фінансових і людських ресурсів 
в освіту (7 індикаторів – витрати у роз-
рахунку на учня чи студента, витрати з 
різних джерел на різних рівнях освіти 
як відсоток ВВП, співвідношення між 
обсягами публічних та приватних ре-
сурсів та ін.); С) доступ до освіти (7 ін-
дикаторів, у т.ч. кількість здобувачів на 
кожному рівні освіти, кількість здобува-
чів вищої освіти, згрупованих за різни-
ми ознаками, міжнародна мобільність 
студентів тощо); D) освітнє середовище 
(7 індикаторів  – навчальний час, спів-
відношення викладачів та студентів, ро-
бочий час вчителів, їх заробітна плата 
та ін.). 

Як свідчить практика, в Україні сьо-
годні відчувається істотний дефіцит 
достовірних даних, придатних для при-
йняття рішень в освіті. З одного боку, це 
пов’язано з відсутністю сучасної систе-
ми збирання та опрацювання освітньої 
статистики. Багато даних збираються 
різними установами за різними мето-
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диками і тому можуть суттєво (іноді в 
рази) відрізнятися одне від одного. З 
іншого боку, при порівнянні тих чи ін-
ших показників України з іншими дер-
жавами часто використовують непорів-
нювані дані, які є або застарілими, або 
характеризують інші об’єкти чи групи 
об’єктів. У зв’язку з цим є потреба також 
в аналізі інформації, яку містять зазна-
чені вище глобальні бази. Як приклади, 
на рис. 1, 2 зображено побудовані за да-
ними http://data.uis.unesco.org діагра-
ми, що характеризують динаміку змін 
співвідношення викладач/студент у ви-
щій освіті та показника залучення насе-
лення до вищої освіти (Gross Enrollment 
Ratio – GER) за останні 45 років.

Дані рис. 1 свідчать, що протягом 
останнього часу у світі поступово збіль-
шується кількість студентів, що припа-
дає на одного викладача. Це може бути 
наслідком масовизації вищої освіти в 
умовах ресурсних обмежень, зокрема 
фінансових та кадрових. Разом з тим ці 
дані потребують додаткового аналізу. 
Кожна точка даних у цьому випадку є 
узагальненим показником за певною 
країною. Але всередині кожної країни 
може існувати великий розкид. Напри-
клад, в США цей показник для різних 
університетів може відрізнятися у де-
кілька разів [18]. Університети можуть 
суттєво відрізнятися один від одного за 
співвідношенням кількості студентів на 
освітніх програмах різних циклів вищої 
освіти. Також існує суттєвий розкид між 
країнами та регіонами. Так, у світі це 
співвідношення протягом 1971 – 2015 р. 
збільшилося від 10,0 до 16,9 (медіан-
ні значення розподілу за країнами), в 
Угорщині – від 8,2 до 14,6 (з максимумом 
18,4 у 2007 р.), у Китаї – від 0,8 до 19,5 (з 
максимумом 22,5 у 2004 р.), у Греції – від 
24,6 до 44,5 (з мінімумом 11,0 у 1982 р.). 
Найбільше за останні 10 років спостере-
жень значення було у 2006 р. у Гвінеї-Бі-
сау (147,6), а найменше протягом остан-
ніх трьох років (3,6) – у Нідерландській 
частині Сінт-Мартена. Для України цей 

показник зменшився від 13,8 у 1992  р. 
до 10,5 у 2015  р. При цьому динаміка 
була немонотонною, і найбільші значен-
ня (14,0–14,2) спостерігалися в 2006  – 
2009 р. Ці дані свідчать, що збільшення 
співвідношення кількості студентів та 
викладачів є одним з важливих ресур-
сів підвищення ефективності фінансу-
вання вищої освіти в Україні. Порівняно 
низькі його значення можуть бути зу-
мовлені тим, що через демографічний 
спад протягом останнього часу поступо-
во збільшувалася частка неповних груп 
у багатьох ВНЗ. Змінювати цю ситуацію 
можна не тільки традиційними шля-
хами зменшення аудиторного наван-
таження студентів та закриття малих 
груп (і, відповідно, багатьох спеціаль-
ностей в багатьох ВНЗ), але переходом 
до формування академічних груп не за 
спеціальностями, а за дисциплінами. Ще 
один шлях – це збільшення частки дис-
циплін фундаментальної підготовки в 
загальному обсязі освітніх програм, що 
дає змогу формувати для їх вивчення 
більші за розміром потоки. З тією самою 
метою можуть запроваджуватися ви-
біркові дисципліни, спрямовані на фор-
мування загальних компетентностей, 
таких як здатність приймати обґрунто-
вані рішення, обробляти та аналізува-
ти інформацію, управляти проектами 
тощо.

Рисунок 2 ілюструє іншу проблему, 
стосовно якої в Україні теж часто неко-
ректно використовують статистичну 
інформацію. Масовизація вищої освіти є 
в останні десятиріччя загальносвітовим 
трендом. Для її оцінювання часто вико-
ристовують показник GER, який є вира-
женим у відсотках відношенням кілько-
сті здобувачів вищої освіти до кількості 
громадян відповідного віку. Іноді він 
може дещо перевищувати 100  % через 
те, що серед студентів є особи старшого 
віку, а також громадяни інших держав. 
За останні 45 років значення GER у світі 
зросло від 10,1 % до 35,7 %, у країнах Єв-
росоюзу – від 17,3 % до 67,7 %, у країнах 
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Рис. 1. Динаміка розподілу співвідношення кількості студентів та викладачів  
у країнах світу в 1971–2015 рр. 

Джерело: складено автором за даними: http://data.uis.unesco.org/.
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Рис. 2. Динаміка GER у країнах Європи в 1971–2015 рр. 

Джерело: складено автором за даними: http://data.uis.unesco.org/.
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ОЕСР – від 23,6 % до 70,0 %, в Аргенти-
ні  – від 13,4 до 82,9  %, в Ірані  – від 3,0 
до 71,9 %, у Китаї – від 0,1 % до 43,4 %, 
у США – від 47,3 % до 85,8 %. В Україні 
GER за цей час теж зросло від 40,9 % до 
82,3 %. Як і 45 років тому Україна зали-
шається за цим показником серед ліде-
рів як у світі, так і в Європі. Але якщо в 
1971 р. вона втричі перевищувала меді-
анне для європейських країн значення, 
то в останні роки лише на 20–25 %. 

З цього випливає, що слід обережно 
ставитися до пропозицій підвищити 
ефективність фінансування вищої осві-
ти за рахунок зниження частки випус-
кників шкіл, які здобувають вищу осві-
ту. З огляду на стан ринку праці, а також 
на світові та європейські тенденції, це 
може спричинити фінансові втрати че-
рез зростання соціальних проблем і від-
тік молоді на навчання до інших країн. 
При вирішенні цього питання також 
варто враховувати, що високі значення 
GER в Україні значною мірою пов’язані 
із навчанням за власні кошти. Виходя-
чи з наявних даних Державної служби 
статистики про загальну кількість сту-
дентів (http://ukrstat.gov.ua/operativ/
operativ2005/osv_rik/osv_u/vuz_u.html), 
а також оцінок частки студентів, що на-
вчаються за контрактом (близько 50 %), 
можна припустити, що загальна кіль-
кість тих, хто отримує сьогодні вищу 
освіту за кошти державного бюджету, 
суттєво не відрізняється від показників 
1991 р. Тому більш доцільним було б не 
механічне скорочення GER адміністра-
тивними методами, а стимулювання 
вищих навчальних закладів до встанов-
лення більш адекватної оплати за нав-
чання, яка б забезпечувала можливість 
виконання хоча б мінімальних вимог до 
якості освіти й освітньої діяльності.

Слід зазначити, що як серед країн 
світу, так і серед країн Європи спосте-
рігається значний розкид GER. Так, в 
останні роки найбільші значення були 
у Греції 110 – 114 %, а найменші (ниж-
че 40  %)  – в Грузії та Ліхтенштейні. Ці 

крайні значення, ймовірно, значною 
мірою зумовлені академічною мобіль-
ністю студентів. Також при більш до-
кладному аналізі варто враховувати що 
наведені дані характеризують загальне 
залучення до вищої освіти на всіх її рів-
нях. Але співвідношення кількостей сту-
дентів, що навчаються на різних рівнях, 
для різних країн не є однаковим.  

Головною метою запровадження 
системи освітніх індикаторів має бути 
вчасне прийняття рішень з управління 
системою освіти на державному рівні на 
основі об’єктивних і надійних оцінок її 
стану. Аналогічні освітні індикатори мо-
жуть встановлюватися і на регіональ-
ному рівні, а також на рівні окремих 
закладів освіти. При цьому на загально-
державному рівні цілком, а на інших  – 
частково, вони мають бути визначені 
законодавством. По-перше, тому, що їх 
відбір є важливим елементом держав-
ної політики і тісно пов’язаний з інши-
ми складниками цієї політики, а також 
з міжнародними зобов’язаннями держа-
ви. По-друге, їх збір та опрацювання ціл-
ком або частково потребують фінансу-
вання за рахунок державного бюджету.  

Оскільки освітні системи характе-
ризуються великою кількістю показ-
ників, оцінювання альтернатив і при-
йняття рішень потребує використання 
багатокритеріальних методів. Вони пе-
редбачають перетворення первинних 
показників у більш компактну систему 
узагальнених індексів чи критеріїв [13]. 
Найчастіше для цього використовують 
методи лінійної згортки. Прикладами 
таких оцінок є найбільш відомі універ-
ситетські рейтинги, конкурсні бали 
абітурієнтів українських ВНЗ, формули 
бюджетного фінансування університе-
тів, що базуються на результатах їх ді-
яльності, формула розподілу державно-
го замовлення на підготовку магістрів 
у 2017 р. тощо. Деякі з індикаторів, ви-
користовуваних для оцінювання освіт-
ніх систем і прийняття рішень, можуть 
бути взаємопов’язаними, а невеликі 



“Освітня аналітика України” • 2018 • № 1 (2)

УПРАВЛІННЯ ОСВІТОЮ

31

зміни вагових коефіцієнтів чи складни-
ків формули оцінки іноді можуть досить 
суттєво впливати на результат. 

У [18, 19] наведено приклади різни-
ці у позиціях університетів в рейтин-
гах провідних ВНЗ США, побудованих 
на основі ранжирування зважених сум 
окремих індикаторів. Ці дані свідчать, 
що зміна складу індикаторів та вагових 
коефіцієнтів істотно змінює результати. 
Найбільш відмінним від інших є рей-
тинг Форбс, який враховує успішність 
не тільки в науці, але і в інших сферах 
діяльності, зокрема потрапляння до 
списків Форбс, премії Оскар, Еммі, Гремі 
та ін. Також він враховує заборгованість 
випускників за кредитами на навчання. 
У підсумку в останні роки половину чи 
майже половину місць у першій десятці 
Форбс посідають ВНЗ, яких взагалі не-
має в ARWU, THE та QS рейтингах. 

Але далеко не завжди можна засто-
сувати метод лінійної згортки. Зокрема, 
це залежить від цілей побудови інте-
грального показника, природи і взає-
мозв’язків між окремими показниками 
та інших обставин. Оптимальними зна-
ченнями використовуваних показників 
можуть бути максимальні чи мінімальні 
допустимі величини, але вони можуть 
перебувати і в середині допустимого ін-
тервалу. Це теж впливає на можливість 
використання лінійної згортки. Тому 
використовують також інші методи 
згортки показників [13]  – мультиплі-
кативні, максимінні тощо. Прикладом 
є формула розрахунку бюджетного фі-
нансування вищих навчальних закладів 
в Чехії [20], яка поєднує лінійну згортку 
з мультиплікативним способом побу-
дови інтегрального показника. Також 
використовують підходи, що базуються 
на виокремленні головного критерію й 
перетворенні інших на обмеження, ран-
жируванні критеріїв, пошуку «ідеальної 
точки», бінарних порівняннях та ін. 

Більшу частину рішень в освіті при-
ймають в умовах статистичної чи іншої 
невизначеності. В першому випадку 

можна використовувати методи, що 
базуються на різноманітних оцінках 
центру і ширини розподілу, емпіричних 
функціях та оцінках параметрів статис-
тичних розподілів, оцінюванні ризиків 
тощо. За необхідності приймати рішен-
ня в умовах високої чи повної невизна-
ченості використовують мінімаксні, 
максимінні, максимаксні та інші оцінки, 
а для вирішення погано структурова-
них проблем та за наявності нечисло-
вих даних  – методи нечіткої математи-
ки та експертного оцінювання [13, 14, 
21]. У [22] проаналізовано можливість 
застосування різних способів побудови 
підсумкового критерію для задачі від-
бору абітурієнтів до вищих навчальних 
закладів. Зокрема показано, що залеж-
но від вимог до потенційних студентів 
може бути доцільним застосування не 
тільки передбаченого статтею 44 Зако-
ну України «Про вищу освіту» методу лі-
нійної згортки, але й методів головного 
критерію, максимінного та максимак-
сного оцінювання.

З погляду теорії прийняття рішень 
ситуацію в системі освіти можна розгля-
дати як випадок, коли існують декілька 
центрів прийняття рішень чи центрів 
впливу на ситуацію, що мають різні уяв-
лення про оптимальність і оцінюють си-
туацію за багатьма критеріями. Загаль-
ним підходом до прийняття оптималь-
них рішень у таких умовах є теорія ігор 
[23]. Вона виокремлює багато різних ти-
пів подібних ситуацій. Зокрема, це ігри 
з нульовою сумою, або антагоністичні. 
В них інтереси учасників є цілком про-
тилежними, і виграш одного учасника, 
обов’язково означає програш когось ін-
шого. Іншій приклад – це кооперативні 
ігри. У цьому випадку учасники можуть 
об’єднувати зусилля для досягнення 
певного виграшу кожним з них. 

Прийняття законодавчих рішень в 
освіті можна розглядати як коопера-
тивні ігри багатьох учасників в умовах 
невизначеності з ієрархіями інтересів. 
Згадування про умови невизначеності 
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тут зумовлено тим, що жодна з груп ін-
тересів через складність освітньої сис-
теми не має достовірних відомостей ані 
про її поточний стан, ані про наслідки 
пропонованих рішень. До того ж ситу-
ація характеризується істотною асиме-
трією інформації. Різні групи інтересів 
мають різну інформацію, потрібну для 
прийняття оптимальних рішень, і не 
діляться всією наявною в них інформа-
цією з іншими групами. Ієрархія інте-
ресів означає, що за наявності певних 
спільних інтересів на верхньому рівні 
на нижчих рівнях виникають інші інте-
реси, які можуть не збігатися чи навіть 
бути протилежними. 

Наприклад, загальна репутація сис-
теми освіти  – це додаткові надходжен-
ня грошей та інших ресурсів. Погана 
репутація  – це відтік потенційних сту-
дентів, насамперед, до інших країн. 
Тому всі освітні заклади зацікавлені в 
її поліпшенні. Але далі виникає конку-
ренція між ними за наявні ресурси, які 
у будь-якому випадку є обмеженими. І 
отримання ресурсів одним із закладів 
автоматично означає, що інші отрима-
ють менше, чи не отримають взагалі. Це 
часто розглядається як привід розгля-
дати ситуацію, як гру з нульовою сумою. 
Насправді, залежно від характеру від-
носин між ключовими стейкхолдерами, 
загальна сума внаслідок їх діяльності 
може зростати чи зменшуватися. Тому 
більш доцільними для кожного закладу 
освіти можуть бути стратегії, спрямова-
ні на збільшення сумарного виграшу.

У теорії ігор доводиться, що за певних 
умов може виникати ситуація рівноваги. 
У найпростіших випадках її розглядають 
як стан, одноосібне відхилення від яко-
го невигідне жодному з учасників. При 
цьому  виграш для кожного з них іноді 
можна отримати, якщо сумісно домови-
тися про зміну тих чи інших правил. Це 
саме та ситуація, яка найчастіше потре-
бує прийняття нових законів та норма-
тивних документів. Можна припустити, 
що такий стан можливий і для освітньої 

системи. Тоді одним з головних завдань 
законодавства про освіту могло б стати 
визначення таких правил, від яких ніко-
му не вигідно відхилятися без узгоджен-
ня нових правил з іншими учасниками.

Будь-яке рішення в реальних умовах 
має враховувати наявні обмеження. Це у 
повній мірі стосується і законодавства. 
Немає сенсу закладати до нього норми, 
які можуть бути скасовані чи не будуть 
фактично працювати через невідповід-
ність іншим законам, нестачу фінансів, 
неврахування громадської думки тощо. 
Для освітнього законодавства такі об-
меження насамперед задають: Консти-
туція та інші закони, вимоги спожива-
чів, ресурси (фінанси, кадри, час, …), 
суспільна свідомість, глобальна конку-
ренція, міжнародні стандарти і традиції, 
доступні технології тощо. Один з важли-
вих висновків теорії прийняття рішень 
полягає у тому, що рішення, яке здаєть-
ся оптимальним при нехтуванні обме-
женнями, може стати дуже далеким від 
оптимальності, коли виявляється, що 
обмеження такі існують. У найкращому 
випадку ухвалені без урахування обме-
жень рішення просто залишаться на па-
пері. Подібних прикладів багато в укра-
їнському законодавстві з питань освіти.

Як підсумок, можна зазначити, що 
застосування системного підходу є важ-
ливим інструментом підвищення яко-
сті прийняття законодавчих рішень з 
управління освітніми системами за не-
визначеності умов та вимог. Зокрема, це 
стосується необхідності чіткого визна-
чення цілей та індикаторів поточного 
стану освітніх систем, зовнішніх впли-
вів, наявних обмежень, розподілу по-
вноважень суб’єктів управління, забез-
печення інструментів впливу ключових 
стейкхолдерів і механізмів узгодження 
їх інтересів. Актуальним для забезпе-
чення ефективності рішень є викори-
стання об’єктивної та надійної інфор-
мації, для чого на законодавчому рівні 
варто визначати не тільки індикатори 
стану, але і методики їх оцінювання.
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V. BAKHRUSHYN

SYSTEMATIC APPROACH TO LEGISLATIVE DECISION-MAKING  
ON EDUCATION GOVERNANCE UNDER UNCERTAINTY  

OF CONDITIONS AND REQUIREMENTS 
Summary. Appropriateness of using the systematic approach as a tool for 

improving the quality of legislative decisions on governance of educational systems 
under the uncertainty of conditions and requirements is substantiated. In particular, 
this concerns the need to clearly define the goals and objectives of the decisions, 
effectively allocate the powers of the governance authorities. To ensure the 
effectiveness of legislative decisions, it is important to use objective and reliable 
information about the current state of educational systems. The total number of 
indicators that characterise them may reach several tens or hundreds. Thus, some of 
the indicators may be connected to each other, some of them change rapidly, and 
some others may vary greatly within Ukraine. Therefore, in the legislation should be 
defined not only the indicators themselves, but also the methods of measuring them. 
They should be based on known methods of multivariate assessment, which provides 
different variants of convolution of individual indicators for obtaining valid and 
reliable estimates of systems that meet the objectives of measurement. Considering 
the presence of several key stakeholders (pupils and students, teachers, parents, 
educational establishments, employers, state bodies, local authorities, society as a 
whole), legislation should provide tools for their influence on decision-making, as well 
as mechanisms for coordinating of their interests. Thus, one of the important tasks of 
the educational legislation should be the establishing of such rules for the interaction 
of key stakeholders, which can not be rejected by any of them without harmonising 
the new rules with others. For decision-making in education, including legislative 
decisions, well-known decision-making methods under uncertainty should be used. It 
is also necessary to provide the evaluation of known external factors and to take into 
account the existing restrictions.

Keywords: educational system, system approach, legislation, decision-making, 
powers, uncertainty conditions, educational indicators, stakeholders, external 
factors, restrictions.


