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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
У ЗАГАЛЬНОМУ ВИГЛЯДІ ТА ЇЇ ЗВ'ЯЗОК ІЗ
ВАЖЛИВИМИ НАУКОВИМИ
ЧИ ПРАКТИЧНИМИ ЗАВДАННЯМИ

Сучасні тенденції розвитку кадрового потенціалу га�

лузі охорони здоров'я вказують на те, що необхідно доко�
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У статті обгрунтовано теоретичні засади та опрацьовано методичні положення і нормативно�
правове забезпечення публічної служби у сфері охорони здоров'я в Україні та світі в умовах
реформування галузі. Визначено проблеми кадрового забезпечення системи охорони. Обгрун�
товано напрями вдосконалення понятійно�категорійного апарату у сфері охорони здоров'я. Ви�
значено необхідність прийняття змін до нормативно�правової бази з метою забезпечення ефек�
тивної кадрової політики у сфері охорони здоров'я.

Доведено, що органи державної влади та органи місцевого самоврядування і Україні потре�
бують керівних кадрів, наділених новими компетентностями та здатними вирішувати сучасні
актуальні завдання з реформування системи охорони здоров'я, що є важливою складовою
ефективного кадрового забезпечення процесу реформ в охороні здоров'я.

The article substantiates theoretical principles and examines elaborated methodical and normative
and legal support of public service public health management in Ukraine and in the world in
restructuring the industry. The article deals with directions of improvement of the conceptual�
categorical apparatus for health system. It determines the need for changes in the regulatory
framework health system to provide effective human resources policy in health care.

It is proved that government agencies and local governments in Ukraine need managerial staff
endowed with new competencies and capable of solving current urgent problems in reforming the
health care system an important component of effective workforce reform process is the improvement
of the work of executive staff of public health.
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рінно змінити підходи у системі охорони здоров'я задля

чіткого розмежування управлінських (державні службовці,

посадові особи місцевого самоврядування, керівники ме�

дичних закладів, менеджери тощо) та лікарських посад.

Стратегія сталого розвитку "Україна — 2020" пе�

редбачає в рамках названих чотирьох векторів руху ре�
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алізацію 62 реформ та програм розвитку держави, зок�

рема й реформу системи охорони здоров'я: створення

системи, орієнтованої на пацієнта, здатної забезпечи�

ти медичне обслуговування для всієї громадян Украї�

ни на рівні розвинутих європейських держав; підвищен�

ня особистої відповідальності громадян за власне здо�

ров'я [1].

АНАЛІЗ
ОСТАННІХ ПУБЛІКАЦІЙ

Питання вдосконалення кадрового забезпечення

органів державної влади вже стало предметом розгляду

багатьох вітчизняних і зарубіжних дослідників. Серед них

слід назвати К. Ващенка (питання державної кадрової пол�

ітики в Україні), Н. Гончарук (щодо формування й реалі�

зації державної кадрової політики в установах, організа�

ціях і на підприємствах аграрного сектора економіки Ук�

раїни), Н. Грицяк (проблеми підвищення кваліфікації ке�

рівних кадрів), В. Лугового (питання підготовки фахівців

у контексті європейських просторів вищої освіти), Н. Ниж�

ник (теоретичні аспекти державно�упрравлінських

кадрів), В. Олуйка (теоретико�методологічні аспекти дер�

жавної кадрової політики), О. Оболенського (питання про�

ходження державної служби), В. Сороко (питання кад�

рової політики державних службовців) та інших науковців.

Проте серед не вирішених раніше частин загальної

проблеми є внесення змін до нормативно�правових актів,

що регламентують кадрове забезпечення публічного уп�

равління системи охорони здоров'я, а також удоскона�

лення підготовки управлінських кадрів для сфери охоро�

ни здоров'я.

МЕТА ДОСЛІДЖЕННЯ
Метою дослідження є обгрунтування теоретичних за�

сад та опрацювання методичних положень і проведення

аналізу нормативно�правових актів, які регулюють питан�

ня публічної служби у сфері охорони здоров'я в Україні

та світі в умовах реформування галузі.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ З ПОВНИМ ОБГРУНТУВАННЯМ
ОТРИМАНИХ НАУКОВИХ РЕЗУЛЬТАТІВ

Систему управління охороною здоров'я в Україні

практично можна розглядати на двох рівнях: внутрігалу�

зеве управління (рівень від завідуючого відділенням до

головного лікаря закладу охорони здоров'я) та держав�

не управління (від головного спеціаліста управління охо�

рони здоров'я до міністра охорони здоров'я).

Закон "Про державну службу" визначає поняття "дер�

жавна служба" як публічну, професійну, політично неупе�

реджену діяльність із практичного виконання завдань і

функцій держави [2].

Закон "Про службу в органах місцевого самовряду�

вання" визначає, що служба в органах місцевого само�

врядування — це професійна, на постійній основі

діяльність громадян України, які займають посади в орга�

нах місцевого самоврядування, що спрямована на реалі�

зацію територіальною громадою свого права на місцеве

самоврядування та окремих повноважень органів вико�

навчої влади, наданих законом [3].

9 лютого 2017 р. Верховна Рада України прийняла

у другому читанні та в цілому проект Закону України

"Про службу в органах місцевого самоврядування" №

2489, метою якого є встановлення нових правових та

організаційних засад служби в органах місцевого са�

моврядування як професійної та політично неуперед�

женої діяльності на благо держави і громади, а також

для гарантування реалізації громадянами України пра�

ва рівного доступу до служби в органах місцевого са�

моврядування [4].

На виконання постанови Кабінету Міністрів України

від 04.05.93 р. № 326 "Про Концепцію побудови націо�

нальної статистики України та Державну програму пере�

ходу на міжнародну систему обліку і статистики" розроб�

лено Національний класифікатор України "Класифікатор

професій" ДК 003:2010 (далі — КП), який призначений

для застосування центральними органами виконавчої вла�

ди, органами місцевого самоврядування, Федерацією ро�

ботодавців України, всіма суб'єктами господарювання під

час запису про роботу у трудові книжки працівників. Про�

фесійні назви робіт, які наведені у КП, рекомендовано

застосовувати під час утворення нових назв професій та

посад у зв'язку з розвитком нових видів економічної діяль�

ності та технологій.

У Розділі 4.1 "Законодавці, вищі державні службовці,

керівники, менеджери (управителі)" КП визначені про�

фесії, що пов'язані з визначенням та формуванням дер�

жавної політики, законодавчим регулюванням; вищим

державним управлінням; правосуддям та прокурорським

наглядом; керівництвом об'єднаннями підприємств,

підприємствами, установами, організаціями та їхніми

підрозділами незалежно від форм власності та видів еко�

номічної діяльності.

Класифікація професій, визначена в КП, передбачає

такий перелік професій — керівників у сфері охорони

здоров'я, а саме [5]:

1. Вищі посадові особи державних органів влади

(1120): Вищі посадові особи органів державної виконав�

чої влади (1120.1); Вищі посадові особи місцевих органів

державної влади (1120.2).

2. Керівники інших основних підрозділів (1229):

Керівні працівники апарату центральних органів держав�

ної влади (1229.1); Керівні працівники апарату місцевих

органів державної влади (1229.3); Керівники підрозділів

в охороні здоров'я (1229.5).

3. Менеджери (управителі) підприємств, установ,

організацій та їх підрозділів (14): Менеджери (управителі)

в освіті, охороні здоров'я та соціальній сфері (148): Ме�

неджери (управителі) в охороні здоров'я (1482).

Покажчик професійних назв робіт за кодами про�

фесій — керівників у сфері охорони здоров'я, визначе�

ний КП, передбачає такі посади як: Міністр України, Дер�

жавний секретар України, Голова служби, заступник

Міністра України, заступник керівника головного управ�

ління, іншого органу державної виконавчої влади,

підвідомчого Кабінету Міністрів України, керівник голов�

ного управління, іншого органу державної виконавчої

влади, підвідомчого Кабінету Міністрів України, академік�

секретар національної академії (наук, мистецтв і т. ін.)

України, віце�президент національної академії (наук, ми�

стецтв і т. ін.) України, головний учений секретар президії

національної академії (наук, мистецтв і т. ін.) України,

президент національної академії (наук, мистецтв і т. ін.)

України, вища посадова особа громадської організації (у

галузі культури, освіти, благодійності, прав людини та

ін.), директор комплексу (оздоровчого, спортивного, ту�

ристського), керівник підприємства (установи, організації)

охорони здоров'я (генеральний директор, директор, го�

ловний лікар та ін.), директор (керівник) малого підприє�

мства (у сфері охорони здоров'я, освіти, культури і т. ін.),

менеджер (управитель) з громадської охорони здоров'я

[5].
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Довідник кваліфікаційних характеристик професій

працівників "Випуск 78 Охорона здоров'я", затверджено

наказом Міністерства охорони здоров'я України від 29

березня 2002 р. № 117 та погоджено Міністерством праці

та соціальної політики України, до розділу "Керівники"

включає: керівників лікувально�профілактичних закладів;

керівників основних підрозділів охорони здоров'я; кері�

вників виробничих підрозділів у побутовому обслугову�

ванні, діяльність яких проходить у сфері надання медич�

ної допомоги [6].

Система охорони здоров'я у кожній країні — це про�

дукт її унікальних характеристик, історії, політичного про�

цесу, і національного характеру народу; багато з цих си�

стем у теперішній час переживають масштабні реформи.

У рамках системи охорони здоров'я, побудованої за прин�

ципом "єдиного платника", медичні послуги, що надають�

ся усім громадянам, фінансує держава. Вона збирає по�

датки, керує наданням медичної допомоги, і безпосеред�

ньо її оплачує. По суті мова йде про заміну приватного

страхування повністю одержавленою системою. Як пра�

вило уряд розробляє загальний бюджет на потреби охо�

рони здоров'я, вирішуючи, яку частину ресурсів країни

слід виділяти на ці цілі, а також встановлює ціни або об�

сяги компенсації тим, хто надає медичні послуги. У дея�

ких випадках медики є державними службовцями, які

отримують зарплату [7].

З метою повноти врегулювання публічно�службових

відносин можна звернутися до європейської практики у

цій сфері. Наприклад, у Німеччині поняття "державна

служба" було витіснене після Першої світової війни по�

няттям "публічна служба". В Англії використовується як

широке поняття — "публічна служба", так і вузьке — "ци�

вільна служба". Зазвичай, у законодавстві зарубіжних

країн йдеться про публічну службу як професійну

діяльність службовців, тобто діяльність незмінюваного

апарату державної влади. Іноді застосовують широке

значення "публічної служби" як "діяльності усіх осіб, які

отримують оплату праці з державних коштів і викону�

ють публічні функції", про що обов'язково обумовлено

в законі. В Естонії дане поняття використано безпо�

середньо у назві закону — "Про публічну службу" від 25

січня 1995 р. Держави континентальної Європи переваж�

но виробили загальне законодавство, яке визначає прин�

ципи організації і функціонування публічної служби та

правового статусу усіх державних службовців. В англо�

саксонських державах законодавчо врегульовано заса�

ди лише окремих видів служби і статус відповідних служ�

бовців. Часто законодавець послуговується поняттям

"цивільна служба", яке охоплює службовців місцевих

органів влади і публічних корпорацій, суддів, а також

адміністрацію деяких інших державних установ (зазви�

чай, вищих навчальних закладів і державних закладів

охорони здоров'я) [8].

Відтак, на думку М. Цуркан, при визначенні меж пуб�

лічної служби найбільш раціональним є інституційний

підхід, який обмежує сферу публічної служби рамками

публічної адміністрації, тобто в Україні це насамперед

органи виконавчої влади та органи місцевого самовряду�

вання [9]. Виходячи з цього, можна додати ще одну оз�

наку публічної служби — здійснення на постійній ос�

нові адміністративних (управ лінських) функцій і повно�

важень. З цієї точки зору цікавою є норма у Конституції

ФРН, за якою "виконання владних повноважень у вигляді

постійного завдання, як правило, повинно доручатися

особам, які пере бувають на державній службі і зв'язані

узами публічно правових відно син служби і вірності" [10].

Слід визнати, що різні підходи до розуміння категорії

"публічна служба" прослідковуються у законодавстві за�

рубіжних держав, зважаючи також на історико правові

традиції конкретних країн.

Наприклад, у країнах англо�американської правової

системи термін "публічна служба" поширюється на усі

організації публічного сектору, а статус публічного служ�

бовця поширюється на більшість працівників публічно�

го сектору, в тому числі вчителів, лікарів тощо. Натомість

для означення діяльності професійних чиновників —

службовців держав ного (урядового) апарату в цих краї�

нах, як правило, використовується термін "цивільна

служба" (civil service). У країнах романо�германської

системи права є велике розмаїття під ходів до означен�

ня поняття "публічної служби" та її сфери. Наприклад, у

Франції існує поняття публічної служби (fonction

publique), яким охоплюється служба в адміністраціях

держави, регіонів, департа ментів, комун та їх публіч�

них установах. До публічних службовців належать також

вчителі та викладачі вищих навчальних закладів, лікарі

публічних закладів охорони здоров'я, які складають

окремі корпуси. В загальному статуті публічної служби

виділяється публічна служба держави, територіальна

публічна служба та медична публічна служба. При цьо�

му серед усіх "агентів" ("agents") акцент у правовому ре�

гулюванні робиться на "чиновниках" (або "функціоне�

рах", франц. — fonctionnaires), тобто особах, призна�

чених відповідно до публічного права [11].

У Великій Британії керівництво державною службою

формально належить монархії в особі королеви. Фак�

тично під монархією маються на увазі вищі органи дер�

жави і посадові особи, а саме: прем'єр�міністр, кабінет,

міністри. У Меморандумі для державних службовців з

цього приводу йдеться про те, що чиновники перебува�

ють на службі монархії. Поряд з вузьким розумінням ка�

тегорії "цивільна служба" використовується розширене

поняття "публічна служба". Поняття "публічна служба"

в широкому значенні включає діяльність усіх службовців

публічного сектору: міністрів, службовців військових сил,

поліції, охорони здоров'я, вчителів тощо, а також охоп�

лює службовців інших органів центрального і місцевого

управління, яких найнято і служба яких оплачується за

рахунок виділених парламентом коштів. У вузькому зна�

ченні "публічна служба" включає функціонерів тільки

центральних органів влади. Чіткого визначення поняття

"функціонери" не існує, оскільки вони визначаються як

"слуги Корони, котрі служать на підставі "доброї волі"

[12].

Аналіз форм управління в європейських країнах

дозволяє дійти висновку про те, що одночасно з терм�

іном "державна служба" вживаються такі терміни, як

"цивільна служба", "публічна служба", "професійне чи�

новництво", "публічне управління", "публічна адмініст�

рація" [9].

Більшість медичних працівників Іспанії на сьогодні

мають статус державних службовців. Усі лікарі, які

працюють у лікарнях, і до 75% інших медиків вважа�

ються "наполовину державними службовцями" і отри�

мують платню, а не гонорари в залежності від нада�

них послуг. Розмір цієї зарплати залежить від кількості

років медичної практики і певних професійних сту�

пенів; вона підвищується щороку для всіх відразу, не�

залежно від рівня професіоналізму або відгуків

пацієнтів [13].

У Португалії терапевти і лікарі, які працюють у лікар�

нях, є державними службовцями, зарплату вони отриму�
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ють безпосередньо через національну систему охорони

здоров'я. Однак лікарям, що працюють у цій системі, доз�

волено займатися приватною практикою, і приблизно по�

ловина з них користується цією можливістю. Що ж сто�

сується фахівців, то вони, як правило, є лікарями, які ве�

дуть приватну практику та працюють на державу за кон�

трактом [14].

У Японії лікарі, які працюють в лікарнях, — це служ�

бовці, які отримують зарплату. Решта медиків працюють

у приватному секторі, але розмір їх гонорарів встанов�

лює держава, що визначається на основі гонорару за кон�

кретні послуги, проте останнім часом оплата за допомогу

пацієнтам з деякими хронічними захворюваннями "паке�

тується" в одну загальну суму.

В Норвегії більшість лікарів загальної практики і

фахівців, які не працюють у лікарнях, отримують фіксо�

вану зарплату, хоча деяким фахівцям, що працюють за

контрактом, крім щорічного гранту, покладені і гонора�

ри за надані послуги. Рівні компенсації встановлюються

державою; виставлення додаткових рахунків забороне�

но. Більшість інших медиків є державними службовцями,

які отримують платню [15].

На сьогодні актуальним питанням реформування си�

стеми охорони здоров'я є децентралізація.

Концепцією реформи фінансування системи охоро�

ни здоров'я України планується позбавити органи місце�

вого самоврядування та місцевої влади функції розпоряд�

ника бюджетних коштів та управлінця закладами охоро�

ни здоров'я [16]. Вони мають лише організовувати конт�

роль за якістю надання допомоги. Нова роль місцевих

органів влади логічно витікає із запровадження нової си�

стеми закупівель через Національне агентство. На думку

авторів концепції, це призведе до посилення ролі місце�

вих громад. Водночас усунення місцевої влади від регу�

люючих та забезпечуючих функцій призведе до виникнен�

ня низки питань, на які концепція відповіді не дає. Зокре�

ма [17]:

— під управлінням місцевої влади лишається велика

кількість закладів охорони здоров'я (лікарень, поліклінік,

амбулаторій тощо);

— місцеві заклади охорони здоров'я — дільничні

лікарні, амбулаторії тощо — виконують в регіонах важ�

ливу соціальну функцію;

— зовсім не згадуються такі функції місцевої вла�

ди в питаннях охорони здоров'я, як відстеження та бо�

ротьба з епідеміями, проведення кампаній зі щеплен�

ня, особливо дітей, паліативна допомога невиліковно

хворим;

— об'єднані територіальні громади мають відповіда�

ти за якість надання медичної допомоги на первинному

рівні (а не район, як зараз), а також за громадське здо�

ров'я, паліативну допомогу.

Наприклад, у Фінляндії безпосереднє керівництво

службами охорони здоров'я, планування і надання по�

слуг провадиться 455 міськими і сільськими муніципа�

літетами. Планування медичних послуг є спільним обо�

вязком рад з питань охорони здоров'я, муніципальних

рад та муніципального уряду. У всіх муніципалітетах

старший персонал центрів охорони здоров'я також

приймає активну участь в плануванні послуг. Більш як у

25% муніципалітетів ради з соціальних та медичних пи�

тань були об'єднані, і управління ними ведеться суміс�

но. Місцевий орган влади, що займається організацією

медичної служби, — це, як правило, комітет муніципа�

літету з питань охорони здоров'я. Муніципалітети мо�

жуть об'єндувати свої зусилля при наданні медичних

послуг на місцевому рівні, а також співпрацювати один

з одним. Муніципалітети організовують надання жите�

лям громади лікарських послуг, проведення аналізів,

медичної реабілітації, організація допомоги у сфері

психічних захворювань, роботу швидкої допомоги, сто�

матологічну допомогу, медико�санітарну допомогу

школярам, робітникам тощо [18].

ВИСНОВКИ
Виходячи з того, що послуги у сфері охорони здоро�

в'я є публічними, органи державної влади та органи місце�

вого самоврядування потребують керівних кадрів, над�

ілених новими компетентностями та здатними вирішува�

ти сучасні актуальні завдання з реформування системи

охорони здоров'я на державному, регіональному та місце�

вому рівнях.

Враховуючи досвід окремих зарубіжних країн, необ�

хідно удосконалити поняття "публічна служба" в широ�

кому значенні, яке повинно включати всіх службовців пуб�

лічного сектору, в тому числі й службовців охорони здо�

ров'я, служба яких оплачується з державного та місцво�

го бюджетів. Пропонуємо службовцям системи охорони

здоров'я надати статусу публічної служби, включаючи й

медичних працівників.

На нашу думку, необхідно внести зміни до Довідника

кваліфікаційних характеристик професій працівників "Ви�

пуск 78 Охорона здоров'я" в частині включення таких по�

сад як "Менеджер в охороні здоров'я" та визначенні ком�

петенцій до керівних посад в охороні здоров'я. Вважає�

мо, що необхідно доповнити Постанову Кабінету Міністрів

України "Про затвердження переліку галузей знань і спец�

іальностей, за якими здійснюється підготовка здобувачів

вищої освіти" спеціальністю "Менеджмент в охороні здо�

ров'я".

Перспективи подальших розвідок у цьому на�

прямі стосуються питань підготовки керівних кадрів

для системи охорони здоров'я на компетентнісно�

му підході.
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