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теорія та практика застосування і напрямки оцінки якості цільових програм розвитку

Статтю присвячено аналізу теорії та практики застосування програмно-цільового підходу до розвитку галузей економіки в регіонах України та 
напрямків вирішення проблеми оцінки якості цільових програм розвитку. Наведено трактування основних категорій програмно-цільового підходу 
вітчизняними й закордонними вченими та визначено, що його сутність полягає у вирішенні поставленої проблеми за допомогою запланованих 
заходів, які повинні мати чіткий адресний характер і бути забезпечені необхідними ресурсами. Розглянуто принципи програмно-цільового підхо-
ду, класифікацію цільових програм за різними ознаками. Проаналізовано практику застосування програмно-цільового підходу в країнах з розвине-
ною економікою. Розглянуто основні законодавчі акти, що регулюють застосування програмно-цільового підходу в Україні. Проаналізовано сучас-
ні методичні підходи до оцінки якості цільових програм у різних галузях економіки, визначено їх переваги, недоліки та напрямки вдосконалення.
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Статья посвящена анализу теории и практики применения програм мно-
целевого подхода к развитию отраслей экономики в регионах Украины и на-
правлений решения проблемы оценки качества целевых программ развития. 
Приведены трактовки основных категорий программно-целевого подхода 
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личным признакам. Проанализирована практика применения программно-
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законодательные акты, регулирующие применение программно-целевого 
подхода в Украине. Проанализированы современные методические подходы 
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В умовах ринкових відносин і нестабільних еконо-
мічних процесів, що накопичилися в національно-
му господарстві України, актуалізуються питання 

вибору ефективних механізмів підтримки її регіонів.
Сучасна практика господарювання свідчить про 

те, що серед таких механізмів у багатьох країнах світу 
перевага надається програмно-цільовому підходу.

Застосування програмно-цільових методів є 
ефективним заходом вирішення складних державних і 
регіо нальних проблем, насамперед, за рахунок: гнучкої 
постановки цілі та завдань реалізації програми, кількіс-
ного та якісного визначення проблеми; здійснення роз-
рахунку потрібних ресурсів, а також джерел покриття 
потреби в них; знаходження ефективного алгоритму 
реалізації програмних заходів [1].

Ключовою категорією, яка визначає сутність 
програмно-цільового підходу, є «програма», яка в широ-
кому розумінні є «комплексом заходів щодо реалізації 
стратегії» [2].

Водночас «програмування – це процес орієнта-
ції економіки з боку держави шляхом регулярного й 
комплексного впливу на її структуру згідно з варіантом 
соціально-економічного розвитку в рамках ринкового 
механізму» [3].

Значний внесок у розв’язання питань, пов’язаних з 
програмно-цільовим плануванням та управлінням, зро-
били такі вчені, як: О. Амоша [4], М. Азаров [5], В. Ге-
єць [4], Д. Зубаков [6], М. Кизим [7], А. Кисельніков [8], 
В. Кондратьєв [9], Б. Мільнер [10, 11], Б. Райзберг [12], 
Ф. Ярошенко [5], І. Макаров [13], М. Долішній [14, 15], 
М. Махотаєва [16] та інші автори. Однак, враховуючи 
складність та багатоаспектність даної проблематики, її 
новизну, а також широке коло напрямків використання 
програмно-цільового підходу на практиці, залишається 
досить багато питань, що потребують подальшого ви-
вчення. До таких можна віднести й оцінку якості цільо-
вих програм державного та регіонального розвитку, що 
дозволяє визначити загальну ефективність впроваджен-
ня комплексу цільових програм у тих чи інших регіонах 
чи галузях економіки країни.

Отже, метою даної статті є аналіз теорії та практи-
ки застосування програмно-цільового підходу до розвит-
ку галузей економіки в регіонах України та напрямків 
вирішення проблеми оцінки якості цільових програм 
розвитку.

Дослідження теоретичних і методологічних основ 
програмно-цільового планування свідчать про те, що вче-
ні пропонують різні визначення цього поняття (табл. 1).

таблиця 1

Визначення основних категорій програмно-цільового підходу, що досліджувалися вітчизняними й закордонними вченими

Автор(-и) /  
Джерело Сутність поняття

1 2

М. Азаров, Ф. Яро-
шенко, О. Амоша [5]

Програма – це установлення певної послідовності етапів, порядку й механізмів керування процесом 
послідовного досягнення мети рішення проблеми

В. Бесєдіна, І. Богдан, 
Л. Варениченко [17]

Державна цільова програма тлумачиться як затверджений нормативно-правовим актом України 
цілісний документ, що визначає стратегію рішення соціально-економічних, екологічних, науково-
технічних, оборонних, національно-культурних та інших проблем суспільного значення та включає 
комплекс взаємозалежних заходів і завдань (цільових проектів), які спрямовані на досягнення кон-
кретних кінцевих цілей, погоджених за строками їх виконання й складом виконавців, і реалізуються 
повністю або частково за рахунок коштів Державного бюджету України

В. Генералов,  
М. Личагін [18]

Цільова комплексна програма – зв’язаний за ресурсами, виконавцями і строками здійснення комп-
лекс соціально-економічних, виробничих, науково-технічних, організаційно-господарських та інших 
завдань і заходів, спрямованих на рішення важливої народногосподарської проблеми найбільш ефек-
тивним чином і у встановлений термін

О. Жуковський,  
В. Васильєв,  
Д. Штрейс [2]

Цільова програма – адресний, різного ступеня директивності документ, що містить систему погодже-
них за строками, ресурсами і виконавцями соціально-економічних, виробничих, фінансових, науково-
дослідних, організаційно-господарських та інших заходів, що забезпечують досягнення поставленої 
мети найбільш ефективними шляхами й у встановлений термін

А. Кисельніков [8]

Комплексна регіональна програма – зв’язаний з ресурсами, виконавцями і строкам завершення комп-
лекс планованих заходів (соціально-економічних, виробничих, організаційних, науково-технічних та 
ін.), виконання яких повинне забезпечити своєчасну реалізацію встановлених цілей і пов’язане з важ-
ливими змінами існуючих пропорцій, структури й темпів розвитку певного регіону 

Р. Кочкаров [19] Цільова програма – основний інструмент програмно-цільового підходу

І. Макаров,  
В. Соколов,  
А. Абрамов [13]

Програмно-цільове планування – нова, що інтенсивно розвивається, галузь, де немає ще усталеної 
термінології й пропонується використовувати термін «цільова комплексна програма», вважаючи, що 
«цільова» підкреслює її орієнтацію на кінцевий результат, а «комплексна» – урахування всіх факторів, 
необхідних для досягнення мети

С. Мочерний [20]
Цільова програма визначається як об’єднаний єдиною метою, намічений для планомірного здій-
снення комплекс взаємозалежних завдань і адресних соціальних, економічних, наукових, науково-
технічних і організаційних заходів
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Дослідження точок зору вітчизняних і закордон них 
учених на трактування основних категорій програмно-
цільового підходу, наведених у табл. 1, свідчить, що сут-
ність програмно-цільового підходу полягає у вирішенні 
поставленої проблеми за допомогою запланованих за-
ходів, які повинні мати чіткий адресний характер і бути 
забезпечені необхідними ресурсами.

Слід також відмітити, що серед багатьох робіт уче-
них у дослідженнях питань програмно-цільового під-
ходу значна роль приділяється його принципам, серед 
яких: цілеобґрунтування, системність, принцип цільо-
вого розподілу, комплексність, економічна безпека й 
забезпеченість, погодженість, своєчасність [23], а також 
цілеспрямованість, ресурсозабезпеченість, системний 
підхід, облік взаємозв’язків і взаємодій [5, 10, 12, 24].

Країни з розвиненою ринковою економікою роз-
робляють і впроваджують цільові програми на 
державному і комерційному рівнях. Державні 

цільові програми підтримуються і, відповідно, фінан-
суються державними органами влади на основі держав-
них замовлень. У свою чергу, національні корпорації, 
компанії та фірми розробляють і реалізують виробничі, 
технічні, технологічні, маркетингові програми з метою 
підвищення технічного рівня та якості своєї продукції, 
її конкурентоспроможності задля ефективної інтеграції 
на нові ринки, розширення асортименту та збуту, впро-
вадження антикризових заходів [12].

Широке застосування програмно-цільового під-
ходу у практиці державного управління спостерігається 
в Австрії, Великобританії, Італії, Південній Кореї, Нор-
вегії, Німеччині, Швеції, а також у колишньому СРСР.

Використання програмно-цільового методу в краї-
нах із ринковою економікою розуміється як державне 
регулювання, а його розповсюдження спостерігається в 
управлінні економічними об’єктами, процесами, відно-
синами на міждержавному, державному, регіональному, 
галузевому рівнях [25].

У багатьох розвинутих країнах розповсюджені 
програми розвитку окремих областей краї ни, територі-
ально-виробничих, територіально-соціоло гічних, тери-
то рі ально-екологічних комплексів [5, 8, 10, 16, 26].

В Україні основними законодавчими актами, що 
регулюють застосування програмно-цільового підхо-
ду, є Закон України «Про державні цільові програми» 
[28]; Постанова Кабінету Міністрів України «Про за-
твердження Порядку розробки й виконання державних 
цільових програм» [29] і Наказ Міністерства економіки 
України «Про затвердження Методичних рекомендацій 
щодо порядку розробки регіональних цільових програм, 
моніторингу й звітності про їхнє виконання» [30].

У Законі України «Про державні цільові програ-
ми» зазначається, що «державна цільова програма – це 
комплекс взаємопов’язаних завдань і заходів, які спря-
мовані на розв’язання найважливіших проблем розви-
тку держави, окремих галузей економіки або адміні-
стративно-територіальних одиниць, які здійснюються з 
використанням коштів Державного бюджету України та 
узгоджені за строками виконання, складом виконавців, 
ресурсним забезпеченням» [28].

Закон України «Про державні цільові програми» 
регулює розробку відповідної цільової програми згідно 
з такими умовами [28]: 
 існування проблеми; 
 відповідність мети програми пріоритетним на-

прямам державної політики;
 необхідність забезпечення міжгалузевих і між-

регіональних зв’язків технологічно пов’язаних 
галузей і виробництв; 

 наявність реальної можливості ресурсного за-
безпечення виконання програми.

Практичне впровадження програмно-цільового 
підходу, а також теоретичне його підґрунтя передбачає 
класифікації цільових програм за різними ознаками.

Закон України «Про державні цільові програми» 
[28] передбачає класифікацію державних цільових про-
грам за такими ознаками: рівнем приналежності та їх 
спрямованістю (рис. 1).

З рис. 1 видно, що в Законі України «Про держав-
ні цільові програми» [28] за рівнем приналежності роз-
різняються загальнодержавні програми економічного, 
науково-технічного, соціального, національно-куль тур-
ного розвитку, охорони навколишнього середовища, які 
розповсюджуються на всій території держави або охоп-
люють значну кількість її регіонів, мають довгостроко-

1 2

Є. Новиков [5]

Пропонує три основні критерії, які характеризують цільову програму: рівень нагальності задоволен-
ня потреби, комплексність проблеми, що характеризується кількістю областей (регіонів), які беруть 
участь у її вирішенні, повноту циклу вирішення проблем, що включає наукові дослідження, дослідно-
конструкторські розробки й т. п.

Б. Райзберг, О. Лобко 
[12]

Цільова програма – сукупність намічених для планомірного проведення, погоджених за змістом, скоор-
динованих у просторі й часі, забезпечених ресурсами заходів, спрямованих на рішення існуючої про-
блеми, що не може бути вирішена без концентрації зусиль і ресурсів для досягнення встановленої мети 

О. Руднєва [21]
Цільова комплексна програма – узгоджений за ресурсами, виконавцями, часом виконання комплекс 
планових заходів, спрямований на рішення конкретної проблеми у встановлені строки, розробка 
(реалізація) якого пов’язана із тимчасовою концентрацією ряду функцій учасників цих процесів

Б. Чумаченко [22]
Програмно-цільове планування та управління народним господарством передбачає комплексну 
інтеграцію всіх ланок та елементів економіки для досягнення великомасштабних чітко окреслених цілей 
соціально-економічного розвитку, які забезпечують найбільш повне задоволення суспільних потреб

Закінчення табл. 1
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вий період виконання та здійснюються центральними й 
місцевими органами виконавчої влади.

За класифікаційною ознакою «Спрямованість» За-
кон розрізняє такі види цільових програм [28]:
 економічні цільові програми, спрямовані на 

вирішення комплексних, галузевих і міжгалу-
зевих проблем виробництва, підвищення його 
ефективності та якісних характеристик, забез-
печення ресурсозбереження, створення нових 
виробництв, розвиток і поглиблення виробни-
чої кооперації;

 наукові, метою яких є забезпечення виконання 
фундаментальних досліджень у галузях природ-
них, суспільних і технічних наук;

 науково-технічні, які розробляються для вирі-
шення найважливіших науково-технічних про-
блем, створення принципово нових технологій, 
засобів виробництва, матеріалів, іншої науко-
місткої й конкурентоспроможної продукції;

 соціальні, які передбачають вирішення про-
блем підвищення рівня та якості життя, безро-
біття, посилення соціального захисту населен-
ня, поліпшення умов роботи, розвиток охорони 
здоров’я й освіти;

 національно-культурні, спрямовані на вирі-
шення проблем національно-культурного роз-
витку, збереження національно-культурної 
спадщини, задоволення інтелектуальних і духо-
вних потреб людини;

 екологічні, метою яких є здійснення загально-
державних природоохоронних заходів, запобі-
гання катастроф екологічного характеру й лік-
відація їхніх наслідків;

 правоохоронні, спрямовані на забезпечення пра-
воохоронної діяльності, боротьби зі злочин-
ністю й державної безпеки;

 оборонні, які розробляються з метою посилен-
ня обороноздатності держави.

Як було визначено раніше, одним з гострих і не-
достатньо досліджених питань застосування 
програмно-цільового підходу є якість розробле-

них цільових програм та її оцінка.
Науковці пропонують різноманітні методичні під-

ходи до оцінки якості цільових програм у різних галузя-
хекономіки.

Так, М. Кизим, І. Матюшенко та Н. Полтарак за-
пропонували методику оцінки якості програм держав-
ної підтримки розвитку малого бізнесу за такими на-
прямками [7]:
 узгодженість із нормативними актами; 
 структура, зміст і комплексність; 
 якість; 
 реалізованість (здатність вирішити проблеми, 

на які вона націлена).
Сама ж оцінка якості програм здійснювалася на 

основі застосування експертного методу Дельфі, який 
оснований на експертних оцінках групою фахівців і 
включає в себе експертне опитування у п’ять етапів: 
формування робочої групи, формування експертної 
групи, проведення опитувань експертів згідно з методи-
кою, проведення експертизи, підбиття підсумків, визна-
чення результату.

Опираючись на принципи, технологію та логіку 
програмно-цільового підходу (методу), колективом авто-
рів було запропоновано схему оцінки цільових програм 
державної підтримки розвитку малого бізнесу (рис. 2).

Рис. 1. Види державних цільових програм, затверджені Законом України «про державні цільові програми» [28]

 

Класифікаційна ознака 

Рівень приналежності  Спрямованість 

Вид цільової програми  

економічні 

наукові 

соціальні 

науково-технічні 

національно-культурні  

охорони навколишнього середовища 
 

екологічні 

інші  правоохоронні, оборонні та ін.  

економічного розвитку  

науково-технічного розвитку  

соціального розвитку  

національно-культурного розвитку  
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Розглянутий методичний підхід до оцінки якості 
програм державної підтримки розвитку мало-
го бізнесу, сформований на засадах програмно-

цільового методу та законодавства, а також експертно-
го підходу в оцінюванні, безумовно, здатний підвищити 
якість таких цільових програм, але й має деякі недоліки.

Зокрема, методу Дельфі притаманний тривалий 
цикл проведення самої експертизи, що може призво-
дити до психологічних труднощів у роботі експертів та 
до нестабільності їхнього складу. На кінцевий результат 
впливають лише експерти, а, власне, відкритої дискусії 
не відбувається. Існує також вірогідність поверхового 
аналізу ситуації через бажання якомога скоріше відпо-
вісти на поставлену велику кількість питань. Крім того, 
зацікавлена особа може свідомо перекрутити оцінку 
першого туру оцінювання.

П. Бернацький у роботі [31] запропонував власну 
оцінку державних і регіональних програм у сфері про-
філактики та боротьби з корупцією.

Методика автора також передбачає оцінювати 
якість програми за такими напрямками: узгодженість 
із нормативними актами; структура, зміст і комплекс-
ність; якість, а також здатність вирішити проблеми (реа-
лізованість), на які вона націлена [31].

На відміну від Н. Полтарак [7] методичний підхід 
до оцінки якості цільових програм профілактики право-
порушень і боротьби з корупцією, запропонований авто-
ром [31], відрізняється, насамперед, складом критеріїв.

Автор пропонує оцінювати якість державних ці-
льових програм за такими п’ятьма критеріями:

1. Цілісність.
2. Узгодженість.
3. Структурна відповідність.
4. Наукова обґрунтованість.
5. Практична реалізованість (рис. 3).
П. Бернацький також пропонує робити висновки 

за всіма етапами та підетапами оцінки якості програм 
за допомогою шкали, розробленої на основі закону Фі-
боначчі [32, 33]. 

За структурною відповідністю експертам пропо-
нується проводити експертизу програм боротьби з ко-
рупцією та профілактики правопорушень за десятьма 
критеріями (рис. 4).

Згідно з рис. 4 критеріями виступають наявність 
елементів у структурі програм. Це такі елементи, як: 
оцінка стану; діагностика проблем; мета; завдання; прі-
оритети; заходи; ресурсне забезпечення; очікувані ре-
зультати; управління програмою; контроль за виконан-
ням, що аналізуються відповідно до розробленої струк-
тури цільової програми. 

Запропонований П. Бернацьким [31] методичний 
підхід до оцінки державних програм профілактики та 
боротьби з корупцією має деякі недоліки, серед основ-
них слід відмітити такі:
 відсутнє пояснення щодо процедури відбору 

експертів, адже від якості, компетентності та 
професійності їх складу залежить точність та 
обґрунтованість прогнозу;

 важко погодитися із запропонованою автором 
двобальною шкалою оцінки, адже у деяких ви-

Рис. 2. Схема оцінки якості цільових програм державної підтримки розвитку малого бізнесу [7]

Оцінка якості програми розвитку малого бізнесу  

Оцінка програми
за відповідністю

та недублюванням
цілям і завданням

національній
програмі

стимулювання
розвитку малого
підприємництва

Оцінка
програми

за реалізованістю 

Оцінка програм
за структурою

та відповідністю
програмно-цільовому

методу
 

Оцінка програм
підтримки
за якістю 

Узгодженість  Структура Якість Реалізованість  

Оцінка національної
програми стимулю-

вання розвитку малого
підприємництва
за відповідністю

цілям, пріоритетам
і завданням страте-
гії економічного та

соціального розвитку
України 

 

 
– мета;
– пріоритети;
– завдання

 
  

 

 – цілі
– завдання

 ;
 

– паспорт;
– оцінка стану;
– перелік проблем;
– аналіз причин
   виникнення
   проблем;
– мета;
– завдання;
– заходи;
– інші критерії

 
  
  
 

 
  
  
  
  

 
– оцінка стану;
– визначення
   проблем;
– установлення
   цілей;
– постановка
   завдань;
– визначення
   заходів;
– інші критерії    

 

 
 

 
 

 – реальність
   джерел
   фінансування;
– затвердження
   програми
   сесією
   обласних рад     

 
 

 

відповід-
ність 

недублю-
вання 

1 етап    4 етап 2 етап 3 етап 
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Рис. 3. Оцінка якості програм профілактики правопорушень та боротьби з корупцією [31]

Рис. 4. Оцінка програм профілактики та боротьби з корупцією за структурною відповідністю [31]

Оцінка якості регіональних програм
профілактики і боротьби з корупцією 

Критерії оцінки  

Цілісність  
Узгодженість

по рівнях
ієрархії

 

Структурна
відповідність  

Наукова
обґрунтованість  

Практична
реалізованість  

 – окрема
   програма;
– у рамках
   інших
   програм   
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– мета;
– завдання;
– пріоритет-
   ність
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– діагностика 
   проблем;
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   забезпечення;
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Використання
наукових методів
для:
– оцінки стану;
– діагностики
   проблем;
– визначення
   пріоритетів;
– прогнозування
   очікуваних
   результатів      

 

  

 

 

Наявність:
– конкретних
   заходів;
– відповідальних
   виконавців;
– термінів
   виконання;
– обґрунтованих
   проектів;
– реальних
   джерел  

 

 

 
 

 

 Оцінка стану (характеристика та аналіз стану, структури, потенціалу,
економічних і соціальних процесів, виявлення проблем)  

Діагностика проблем та їх характеристика. Аналіз причин виникнення проблем,
обґрунтування необхідності їх вирішення за допомогою цільових програм

 

 
Наявність визначення мети програми  

Наявність переліку завдань  

Наявність пріоритетів  

Перелік заходів програми  

Наявність розрахунку ресурсного забезпечення програми (фінансові обсяги,
джерела, строки виділення та витрат ресурсів, оцінка реальних можливостей
ресурсного забезпечення)

 

 

 

 Наявність очікуваних результатів виконання програми  

Управління програмою  

Контроль за виконанням програми (форми та методи, органи управління,
їх функції та способи контролю)

 

 

1-й критерій

2-й критерій

3-й критерій

4-й критерій

5-й критерій

6-й критерій

7-й критерій

8-й критерій

8-й критерій

10-й критерій

 

 

http://www.business-inform.net


104

Е
К
О
Н
О
М
ІК

А
	

	р
ег

іо
н

ал
ьн

а 
ек

о
н

о
м

ік
а

БІЗНЕСІНФОРМ № 10 ’2014
www.business-inform.net

падках можливі й навіть важливі для диференціа-
ції проміжні варіанти (наприклад, лише частина 
завдань національної програми відповідає зав-
данням стратегії національної безпеки України).

Серед недоліків запропонованої методики оцін-
ки якості програм профілактики злочинності 
та боротьби з корупцією слід зазначити те, що 

вона спирається лише на якісні оцінки, отримувані за 
методом Дельфі. Надаючи можливість оцінити ціліс-
ність, узгодженість, обґрунтованість і реалізованість 
програми, така методика не дозволяє визначити її ефек-
тивність і результативність, що стало б у нагоді при по-
рівнянні альтернативних варіантів програми на стадії 
вибору і затвердження варіанта, при визначенні ступе-
ня прогресивності програми порівняно з програмами 
минулих періодів, а також при міжрегіональних порів-
няннях. А отже, запропоновану методику доцільно було 
б доповнити оцінкою прогнозованих результатів реалі-
зації програми профілактики злочинності та боротьби з 
корупцією як в абсолютному виразі, так і в порівнянні з 
витратами на реалізацію програми [14, 15, 34, 35].

Таким чином, на підставі проведеного досліджен-
ня зроблено такі висновки:

1. Дієвим механізмом вирішення нагальних про-
блем в регіонах країни є програмно-цільовий підхід, 
який полягає у їх вирішенні за допомогою запланованих 
заходів, які мають чіткий адресний характер і забезпече-
ні необхідними ресурсами.

2. Інструментом реалізації програмно-цільового 
підходу є відповідні цільові програми, які слід класифі-
кувати за такими ознаками: роллю в управлінні еконо-
мікою, видами цілей, способами дії, строком реалізації, 
рівнем приналежності.

3. Для того, щоб цільова програмамала дієвий ха-
рактер, вона повинна бути якісно сформованою. Для 
цього необхідна розробка відповідного методичного 
підходу, що забезпечить оцінку якості цільових програм 
розвитку в регіонах України. Розробка такого підходу є 
перспективою подальших досліджень авторів.               
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