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Стаття присвячена розробці підходів до підвищення ефективності державного управління, що мають зосереджу-
ватися на вдосконаленні механізмів державного управління, зокрема процесів прийняття управлінських рішень. У 
роботі аналізуються теоретико-методологічні засади підготовки, прийняття та реалізації рішень у державному сек-
торі, обґрунтовується висновок щодо необхідності побудови універсальної оптимальної моделі процесу прийняття 
рішень у галузі державного управління. Обґрунтовано підхід до формування концептуальної схеми розв’язання 
задач у державному управлінні та розкрито його основні етапи.
Досліджено можливості використання методів моделювання, прогнозування та оптимального управління, що ство-
рює можливість приймати об’єктивні й обґрунтовані рішення в державному управлінні. 
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METHODOLOGICAL APPROACHES TO FORMATION OF THE OPTIMAL MODEL OF DECISION-MAKING  
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The paper is devoted to the development of approaches to improve the efficiency of governance with focus on perfection 
of the public administration mechanisms, in particular, the processes of making management decisions. There are some 
theoretical and methodological basics of preparation, adoption and implementation of decisions in the public sector are 
analyzed in the paper. At the same time, the paper is substantiated the conclusion concerning the necessity of building a 
universal model of optimal decision making in public administration. An approach to the formation of a conceptual scheme 
of solving problems in public administration is been performed and its main stages are been revealed.
Opportunities of using methods of modeling, forecasting and optimal control, which create possibilities to make objective 
and informed decisions in governance are been researched in the paper.
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МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ ПОДХОДЫ ФОРМИРОВАНИЯ ОПТИМАЛЬНОЙ МОДЕЛИ ПРОЦЕССА ПРИНЯТИЯ 
РЕШЕНИЙ В ГОСУДАРСТВЕННОМ УПРАВЛЕНИИ: ОСОБЕННОСТИ УПРАВЛЕНИЯ ОГРАНИЧЕННЫМИ 
РЕСУРСАМИ 
Статья посвящена разработке подходов к повышению эффективности государственного управления, опирающих-
ся на совершенствование механизмов государственного управления, в частности процессов принятия управлен-
ческих решений. В работе анализируются теоретико-методологические основы подготовки, принятия и реализации 
решений в государственном секторе, обосновывается вывод о необходимости разработки универсальной опти-
мальной модели процесса принятия решений в сфере государственного управления. Обоснован подход к форми-
рованию концептуальной схемы решения задач в государственном управлении и раскрыты его основные этапы.
Исследуются возможности использования методов моделирования, прогнозирования, оптимального управления 
для принятия объективных и обоснованных решений в государственном управлении.
Ключевые слова: государственное управление, процесс принятия управленческих решений, методы системного 
анализа, качество государственного управления.



22

Методологія, теорія та історія державного управління

Вісник НАДУ при Президентові України • 2'2016

Постановка проблеми у загальному вигляді 
та її зв’язок з важливими науковими та прак-
тичними завданнями. Функціонування систем 
державного управління (ДУ) є достатньо склад-
ним процесом, що зумовлено наявністю великого 
числа різноманітних факторів. В умовах стрімко-
го суспільного розвитку, складних соціально-еко-
номічних процесів і політико-адміністративних 
реформ в Україні проблеми підвищення ефектив-
ності систем державного управління в органах 
влади всіх рівнів набули особливої актуальності. 
Крім того, ефективне розв’язання складних про-
блем державного управління в сучасних умовах 
постійного збільшення інформаційного потоку 
та числа задач, що потребують прискореного 
аналізу і прийняття відповідних рішень, може 
бути досягнуто за допомогою глибокої аналі-
тичної обробки та інтеграції із знаннями про 
функціонування керованих об’єктів у держав
ному управлінні.

Ураховуючи сучасні українські реалії, що свід-
чать про суттєві ресурсні обмеження державного 
сектору під час розв’язання задач управління со-
ціально-економічним розвитком, актуалізується 
питання оптимального розв’язання задач розпо-
ділу обмежених державних ресурсів, вибору най-
більш значущих та перспективних структурних 
напрямів розвитку. 

Комплексність, багатоваріантність проблем та 
великі об’єми статистичної й оперативної інфор-
мації в сучасних умовах, пов’язані з розв’язанням 
задач прийняття рішень на державному рівні 
щодо оптимального й ефективного управління 
ресурсами, потребують розробки та використан-
ня цілісної системи. Це дає можливість визначити 
структурну ієрархію проблеми на основі принци-
пів системного аналізу, провести якісний і кіль-
кісний аналізи ситуацій, здійснити врахування 
статистичних та експертних даних про процеси 
державного управління, складні умови неповної 
інформації або її відсутності, визначити критич-
ні моменти, тенденції розвитку обраних процесів 
ДУ, прогнозування достовірності опрацювання 
різноманітних сценаріїв майбутніх подій та оці-
нити можливі наслідки прийняття державних 
управлінських рішень [13, с. 172; 14, с. 139].

Аналіз останніх публікацій за проблемати-
кою та виділення невирішених раніше частин 
загальної проблеми. Ефективність управління, 
прийняття та реалізації державних рішень за-
лежать від комплексного застосування багатьох 
факторів і не в останню чергу від процедури при-
йнятих рішень та їхнього практичного втілення 
в життя.

Зазначимо, що дослідження вітчизняного й 
закордонного досвіду в галузі діяльності дер-
жавної служби свідчить: при розв’язанні задач 
із прийняття рішень в державному управлінні в 
основному вдаються до розрахункових або вра-
хувально-звітних методів обробки даних або до 
застосування певних економетричних моделей 
тощо [11, с. 263; 4]. Це створює певні незруч-
ності, які полягають в тому, що не відбувається 
прогнозування та оцінювання якості рішення на 
основі аналітичної критеріальної бази, а це спри-
чиняє низький рівень ефективності управління 
на всіх рівнях державної влади. 

Також можна констатувати факт, що існує 
тісний взаємозв’язок між процесом прийняття 
рішень, результатами і наслідками. Тому досяг-
нення необхідного рівня ефективності й оптимі-
зації державного управління потребує розробки 
методик і стратегічних підходів, що враховують 
інформацію про результати діяльності, процес 
прийняття рішень та очікувану ефективність 
прийнятого рішення [7, с. 71].

Процес розв’язання задач розподілу ресурсів у 
сучасних умовах України стикається з наявністю 
низки факторів, що вимагають розробки нових 
підходів до цього класу проблем. Для України, 
зокрема, характерні нестійкість, мінливість та 
глобальні перетворення. Для них можна виділити 
такі особливості [1, с. 27; 6, с. 64]:

–– висока динаміка протікання процесів;
–– високий рівень невизначеностей, таких як 

структурна, параметрична та статистична;
–– наявність складноописуваних збурень, таких 

як порушення економічних зв’язків; недостатній 
обсяг сировинних та енергетичних ресурсів; за-
старілі технології; неконтрольований витік капі-
талу за кордон; інфляційні процеси; нестабільне 
податкове законодавство; відчуття тимчасовості у 
керівництва; упровадження неприйнятної еконо-
мічної політики з боку іноземних радників; від-
сутність повної погодженості законодавчої та ви-
конавчої влади; значний обсяг тіньової економіки;

–– відсутність чіткої економічної державної по-
літики;

–– відсутність готових рецептів “лікування” 
економіки. 

Ці особливості реальних умов України свід-
чать про наявність великого числа складних сис-
темних факторів, насамперед факторів ризиків 
та невизначеностей, які необхідно враховувати 
під час розв’язання задач державного управління 
щодо розподілу ресурсів.

Існують певні підходи до розв’язання таких 
задач на основі методів математичного програму-
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вання [2, с. 245; 8, с. 19; 15, с. 44]. Проте такі під-
ходи є детермінованими, використовують точні 
характеристики об’єктів, явищ та процесів, точні 
методи моделювання, прийняття рішень і про-
цедури оптимізації. Такі підходи не враховують 
присутні в задачах ДУ фактори ризику, невизна-
ченостей і людського фактора, тому не можуть 
бути успішно використані для розв’язання задач 
розподілу ресурсів у державному секторі.

Формулювання мети дослідження. Метою 
цієї статті є синтез теоретичних і методологіч-
них підходів формування процедури прийняття 
рішень у державному управлінні у вигляді алго-
ритму системного розв’язання задачі розподілу 
ресурсів, на основі побудованих моделей і про-
гнозів динаміки керованого об’єкта державного 
управління, що передбачав би оцінювання якості 
рішень до моменту їх реалізації – ще на етапі при-
йняття, та в разі необхідності давав можливість 
оперативного коригування рішень для забезпечен-
ня належної якості.

Виклад основних результатів та їх обґрун-
тування. Підвищення якості державного уп
равління за рахунок прийняття оптимальних і 
раціональних рішень доцільно реалізовувати у 
площині формалізації процесу прийняття рішень, 
використанні підходів математичного опису про-
цесів ДУ та автоматизації аналітичних процедур. 
Тому проектування підходу доцільно ґрунтувати 
на сучасних методах системного аналізу, які пе-
редбачають ієрархічний аналіз процесів управ-
ління та встановлення й опис взаємозв’язків між 
рівнями, урахування можливих ризиків у проце-
сі побудови математичних моделей, адаптуван-
ня моделей до змін у процесах та застосування 
альтернативних методів оптимізації до пошуку 
кращих рішень з використанням об’єктивних чи-
сельних критеріїв їх якості. Можливий підхід до 
формування концептуальної схеми розв’язання 
задач в ДУ наведено на рис. 1. 

Першим етапом розв’язання задачі ДУ є ви-
бір керованого об’єкта чи процесу державного 
управління, щодо якого розв’язується задача при-
йняття рішень, аналіз його поточного стану, існу-
ючих моделей та існуючих підходів до управлін-
ня цим процесом.

Практика створення систем управління про-
цесами довільної природи свідчить про те, що 
готові до практичного використання моделі зу-
стрічаються дуже рідко. Навіть існуючі апробо-
вані моделі потребують коригування їх структури 
та/або параметрів з метою адаптування до умов 
конкретної задачі. Тому у більшості випадків 
необхідно самому ідентифікувати процес, тобто 

будувати нову модель на основі використання 
статистичних даних.

Змістом другого етапу є збирання та система-
тизація даних, у ході якої необхідно керуватися 
відомими вимогами щодо їх коректності, ін-
формативності та синхронності [3]. Попередня 
обробка даних необхідна для приведення їх до 
форми, яка забезпечить можливості коректного 
застосування методів оцінювання параметрів мо-
делі та отримання статистично значущих оцінок.

У межах наступного етапу на основі даних, 
коректно підготовлених для подальших обчис-
лювальних процедур, оцінюють структури та па-
раметри можливих математичних моделей-кан-
дидатів процесів, вибраних для керування. Для 
одного процесу оцінюють кілька моделей-канди-
датів, а потім вибирають з них кращу модель за 
допомогою множини статистичних параметрів 
якості моделі.

Як статистичні моделі доцільно розглядати 
моделі процесів у вигляді розподілів випадкових 
величин. Формально обґрунтований вибір типу 
розподілу та оцінювання його параметрів являє 
собою процес побудови статистичної моделі про-
цесу. 

Після побудови моделі її необхідно обов’яз
ково перевірити на можливість застосування до 
розв’язання задачі прогнозування.

Кращих результатів прогнозування можна до-
сягти за рахунок усереднення (або комбінування 
за допомогою вагових коефіцієнтів) оцінок про-
гнозів, отриманих за допомогою різних методів.

Щодо придатності до подальшого прогнозу-
вання, то виходячи з практичного досвіду най-
більш придатними для прогнозування процесів із 
невизначеностями вважаються ймовірнісні мето-
ди, нечітка логіка і нейронні мережі.

Наступним є процес формування управлін-
ської стратегії. Виконується етап постановки за-
дачі оптимального керування і вибору методу ке-
рування вибраним процесом ДУ.

Це можуть бути високоефективні сучасні ме-
тоди оптимального, адаптивного та змішаного ке-
рування. Вибір методу керування значною мірою 
залежить від типу процесу та створеної на попе-
редньому етапі математичної моделі. 

Популярними методами оптимального ке-
рування на сьогодні є такі: варіаційне числен-
ня, принцип максимуму Понтрягіна, динамічне 
програмування, узагальнений метод множників 
Лагранжа, метод на основі розв’язку рівняння 
Ріккаті.

Важливо розуміти, що основну роль у досяг-
ненні цілей ефективного управління процесом ві-
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діграє коректна постановка задачі оптимального 
керування X, яка складається з таких елементів: 

1) математична модель високого ступеня адек-
ватності процесу, M; 

2) обмеження та початкові умови для змін-
них, R; 

3) критерій оптимальності, J. 
Цю трійку можна фор-

мально записати так:  
X = < M, R, J >.

Результатом розв’язан
ня задачі оптимального 
управління є отримання 
траєкторії розвитку для 
вхідних (керуючих) та ви-
хідних (вектор стану) змін-
них процесу. 

Якість оптимального  
управління процесом об’єк
тивно оцінюється за допо-
могою чисельних крите-
ріїв, які максимізуються 
(або мінімізуються) в про-
цесі обчислення керуючих 
впливів. Крім того, показ-
никами якості управлін-
ня можуть бути значення 
змінних, на які наклада-
ються обмеження.

Простим чисельним 
критерієм якості управлін-
ня може бути такий, що 
мінімізує витрати на до-
сягнення поставленого за-
вдання: 

	                        , 

де T –  горизонт керуван-
ня, тобто період часу, про-
тягом якого реалізується 
керуючий вплив; u(k) –   
вхідний керуючий вплив;  
q –  ваговий коефіцієнт; k = 
0, 1, 2, ... –  дискретний час 
(кількість місяців, кварта-
лів, років).

Серед критеріїв якості, 
які доцільно застосовувати 
в оптимальному управлін-
ні, є квадратичний крите-
рій, який використовують 
для одночасної мінімізації 
витрат на досягнення ба-
жаного результату і мінімі-

зації відхилення вихідних змінних від заданого 
рівня. Він має такий вигляд: 

			                               , 

де u(k) –   вектор вхідних керуючих впливів; x(k) –    
вектор стану процесу (вектор вихідних величин); 
Q, R –  матриці вагових коефіцієнтів. Наведений 
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Рис. 1. Схема розв’язання задач державного управління
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критерій мінімізується шляхом вибору (обчис-
лення) вектора керуючих впливів u(k). Перший 
член у квадратних дужках мінімізує витрати на 
енергію керування, а другий мінімізує похибку 
між заданими і фактичними значеннями вектора 
стану вибраного процесу. 

Отриманий розв’язок задачі оптимального 
керування дає можливість виконати постановку 
конкретної задачі прийняття рішень та сформува-
ти оптимальне (субоптимальне) рішення в смислі 
вибраного критерію оптимальності.

Залежно від конкретних умов постановки за-
дачі та реалізації рішення під час розв’язання 
задачі прийняття рішення обирають відповідні 
методи врахування умов ризику, урахування та 
розкриття невизначеностей різного 
характеру [16]. 

У разі незадовільної якості при-
йнятого рішення процес постановки 
та розв’язання задачі оптимального 
керування, а також розв’язання зада-
чі прийняття рішень у цілому може 
бути виконаний повторно. 

Завершальний етап аналізу ре-
зультату прийняття рішення та 
ризиків стосовно його реалізації 
забезпечує високу ефективність 
процесу розв’язання задач держав-
ного управління. 

Розглянутий методологічний під-
хід на основі системного підходу до 
розв’язання задач державного управ-
ління створює умови для врахуван-
ня у процесі формування державних 
рішень невизначеностей статистич-
ного, параметричного та структур-
ного характеру, що дає можливість 
значно підвищити якість рішень в 
умовах наявності невизначеностей 
та забезпечує отримання високо
якісних (за точністю) оцінок корот-
ко- та середньострокових прогнозів 
за умови наявності інформативних 
історичних даних, а також форму-
вання альтернативних оптимальних 
рішень і передбачає універсальність 
застосування до широкого класу за-
дач управління державного рівня. 

На основі базових принципів син-
тезованого вище методичного підхо-
ду прийняття рішень в ДУ та методу 
Дельфі є можливим розв’язання за-
дачі розподілу ресурсів у державно-
му управлінні (рис. 2). 

Насамперед формулюється задача розподілу 
ресурсів. Визначається, які ресурси необхідно 
розподілити, умови та обмеження розподілу, на-
явний обсяг ресурсів – так зване бюджетне обме-
ження, і наявні кандидати на одержання ресурсів. 
На основі цієї інформації здійснюється формаль-
на постановка задачі експертного оцінювання та 
формулюються цілі оцінювання. Задаються необ-
хідні параметри: набір допустимих альтернатив 
для оцінювання – кандидатів для одержання ре-
сурсів, критерії оцінювання, ваги критеріїв, шка-
ли оцінювання. Для забезпечення стабільності 
оцінок експертів у серіях експериментів бажаним 
є розгляд невеликої кількості альтернатив, які по-
рівнюються і оцінюються: від 5 до 9 об’єктів [5].
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Рис. 2. Схема розподілу ресурсів у державному управлінні
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Крок наступний – добір групи експертів-фа-
хівців з предметної області, щодо якої розподіля-
ються ресурси, та формулювання правил роботи 
експертів.

Далі відбувається процес власне оцінювання 
альтернатив.

Проблема коректного одержання інформації 
від експертів є ключовою в методах експертного 
оцінювання [17].

Для оцінювання об’єктів у слабоструктуро-
ваних задачах, таких як розподіл ресурсів в ДУ, 
успішно застосовується апарат теорії нечітких 
множин.

При цьому експерти надають якісні оцінки ви-
бором значення з множини можливих лінгвістич-
них значень певної характеристики об’єкта. Об-
раній експертом оцінці ставиться у відповідність 
певна нечітка множина. Основи методів формалі-
зації нечіткої експертної інформації закладено в 
роботах Л.Заде [10]. Отримана експертна інфор-
мація обов’язково аналізується на предмет узго-
дженості оцінок. 

Одним із основних інструментів, що вико-
ристовується для обробки експертної інформа-
ції та аналізу узгодженості оцінок, є визначення 
міри близькості. Як правило, оцінка близькості 
суджень експертів базується на використанні по-
няття компактності, наглядне уявлення про яку 
дає геометрична інтерпретація результатів екс-
пертизи [9]. Вважається [12], що узгодженість 
експертних оцінок адекватна їх рівнорозподіле-
ності. Таким чином, перевіркою узгодженості 
оцінок вважається перевірка гіпотези про рівно-
розподіленості їх оцінок.

Аналіз узгодженості оцінок експертів дає змо-
гу оцінити якість проведеного оцінювання. Узго-
дженість більшості оцінок свідчить про задо-
вільну якість проведеного оцінювання, оскільки 
більшість експертів-фахівців мають схожі думки 
щодо проблеми, яка розв’язується. У разі недо-
сягнення узгодженості оцінок для підвищення їх 
достовірності повторно виконують тури оціню-
вання до досягнення задовільної якості оціню-
вання: етапи надання експертами критеріальних 
оцінок альтернативам, формалізації та обробки 
оцінок й аналізу узгодженості експертних оцінок.

Після завершення проведення необхідної кіль-
кості турів за умов задовільної якості оцінюван-
ня виконують процедури агрегування оцінок та 
формування результуючої оцінки кожної альтер-
нативи – інтегральних результуючих експертних 
оцінок. Отримані узагальнені, агрегуючі, інте-
гральні оцінки дають змогу порівнювати між со-
бою і обирати альтернативні об’єкти. Побудова 

узагальнених оцінок означає доповнення частко-
вого порядку на множині допустимих альтерна-
тив до повного. Це може бути зроблено багать-
ма способами і за необхідності включає елемент 
суб’єктивності. Серед найпоширеніших методів: 
метод рядкових сум, лінійна, мультиплікативна, 
узагальнена згортки, медіана Кемені та ін.

Результуючі експертні оцінки слугують необ-
хідною базою для розв’язання задачі розподілу 
ресурсів. За визначеними результуючими оцін-
ками ставиться задача оптимізації для вибору 
альтернативи, деяких альтернатив або розподілу 
ресурсів між всіма альтернативними кандидата-
ми за певними правилами і при задоволенні об-
межень задачі, зокрема бюджетного обмеження 
на наявний обсяг ресурсів. 

Розв’язання задачі оптимізації, як правило, 
здійснюється ітераційно до знаходження рішення 
задовільної якості за допомогою методів матема-
тичного програмування з контролем якості сфор-
мованого рішення на кожному кроці. 

Виконання завершального етапу розв’язання 
оптимізаційної задачі забезпечить вирішення 
загальної проблеми ефективного розподілу на-
явних ресурсів між заявленими альтернативними 
проектами – кандидатами на одержання ресурсів.

Висновки та перспективи подальших 
досліджень. Запропоновані у роботі методо-
логічні підходи дадуть змогу побудувати для 
практичного використання на всіх рівнях дер-
жавного управління універсальну оптимальну 
модель процесу прийняття рішень та застосо-
вувати її до широкого класу задач державного 
рівня щодо розподілу ресурсів довільної приро-
ди. Її використання в практичній діяльності ор-
ганів державного управління дасть можливість 
розв’язувати важливі задачі, як-от раціоналізація 
та спрямування наявних ресурсів за призначен-
ням; планування ресурсів, необхідне для конкре-
тизації стратегічної лінії державного сектору та 
визначення необхідності змін в інших напрямах 
державної роботи.

Перспективи дослідження в даному напря-
мі містяться в площині подальшої формаліза-
ції процедури підготовки рішень, забезпечення 
комп’ютерною підтримкою діяльності низових 
та середніх ланок державного управління, що 
зумовлено необхідністю обліку й урахування 
великої кількості взаємопов’язаних факторів 
і вимог, що швидко змінюються; необхідністю 
зняття невизначеностей, пов’язаних з неможли-
вістю кількісного вимірювання окремих чинни-
ків; збільшенням важливості наслідків рішень, 
що приймаються.
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