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Шубенко І. А., Стойко О. Я. Програмно-цільовий метод і проблеми його застосування в період реформування 
фінансування галузі охорони здоров’я

Метою роботи є визначення проблем і напрямів удосконалення програмно-цільового методу у сфері охорони здоров’я в період реформування 
галузі. У статті проаналізовано програмно-цільовий метод і його використання при плануванні видатків у сфері охорони здоров’я, процес вико-
нання бюджетних програм у цій сфері в Житомирській області. Визначено, що програмно-цільовий метод має важливе значення при формуванні 
видатків на охорону здоров’я, але він потенційно може ще підвищити ефективність розподілу бюджетних коштів. Попри фактичне зниження 
видатків на охорону здоров’я у структурі консолідованих видатків бюджету, запровадження програмно-цільового методу вплинуло на раціо-
нальне використання бюджетних коштів у сфері охорони здоров’я. Це вказує на доцільність даного методу в бюджетному процесі. Обґрунтова-
но проблеми програмно-цільового методу при формуванні видатків на охорону здоров’я, основними з яких є: відсутність середньо- та довгостро-
кового бюджетного планування, велика кількість бюджетних програм, відсутність фінансових показників у системі результативних, зниження 
рівня видатків на охорону здоров’я. Запропоновано: запровадити середньо- та довгострокове бюджетне планування, яке надасть змогу чітко 
формувати цілі та результати бюджетних програм у сфері охорони здоров’я на кілька років та закріпить фінансові ресурси на вказані цілі; роз-
робити систему фінансових показників у системі результативних, які будуть ґрунтуватися на витратах бюджетних коштів на пацієнта, для 
формування передумов економії бюджетних коштів.
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Нині в Україні формується нова система фінан-
сування закладів охорони здоров’я. Світова 
пандемія винесла на поверхню проблеми в 

цій сфері. Заклади охорони здоров’я зіштовхнулися з 
невчасним надходження коштів на рахунки для здій-
снення основної своєї функції – надання якісних ме-
дичних послуг. Але однією з найбільших проблем ста-
ла саме недостатня кількість коштів на фінансування 
медичної галузі загалом, що нині ще і посилюється 
світовою пандемією COVID-19. 

Кожна країна намагається побудувати якісну, 
доступну та найбільш справедливу систему фінан-
сування охорони здоров’я. Планування видатків на 
систему охорони здоров’я має бути одним із най-
ефективніших, адже від якості планування залежить, 
наскільки вчасно та в повному обсязі конкретний 
громадянин одержить якісну та повноцінну медич-
ну послугу. Основним методом, за допомогою якого 
здійснюється планування видатків на сферу охорони 
здоров’я в Україні, є програмно-цільовий метод.

Над питанням формування програмно-цільово-
го методу в бюджетних відносинах працює ряд науков-
ців та практиків, серед яких: Буряченко А., Логвінов 
П. [1], Голинська О. [4], Гордієнко В. [5], Долбнєва Д.  
[8], Жибер Т. [9], Котіна Г., Степура М., Гиренко Х. [12], 
Потеряйло І. [16], Роменська К. [25], Тимченко О. [26] 
та інші. Зазначені автори вивчають не лише вітчизня-
ну практику, але і найкращий зарубіжний досвід, про-
понуючи його імплементацію в українську практику 
бюджетного процесу. Зарубіжні науковці також ши-
роко представляють на загал свої дослідження, адже 
після світової фінансової кризи та пандемії уряди все 
більше зацікавлені в раціональному та ефективному 
витрачанні бюджетних коштів. Серед таких науков-
ців: Робінсон М. [2], Краулік П., Вайланд Г. [13], Мой-
ніхан Д., Бізлі І. [28] та інші. Запровадження даного 
методу у вітчизняний бюджетний процес було зумов-
лене і теоретичним підґрунтям, сформованим вітчиз-
няними та зарубіжними вченими, але ефективність 
даного методу в Україні є не досить успішним, про що 
наголошують Тимченко О. [26, с. 17], Котіна Г., Степу-
ра М., Гиренко Х. [12], Жибер Т. [9, с. 144].

Метою роботи є визначення проблем і на-
прямів удосконалення програмно-цільового методу  
у сфері охорони здоров’я в період реформування га-
лузі. Завданнями дослідження є окреслення пробле-
ми впровадження програмно-цільового методу в сис-
темі бюджетування закладів охорони здоров’я; аналіз 
стану фінансування охорони здоров’я за умов упро-
вадження програмно-цільового методу планування.

За системного підходу основними методами до-
слідження стали абстрактно-логічний метод, що ви-
користовувався для теоретичних узагальнень, визна-
чення основних понять і категорій, формування ви-
сновків. Методи аналізу та синтезу використовували-
ся для визначення структури виконання бюджетних 
програм у сфері охорони здоров’я за даними бюджету 

Житомирської області – для визначення частки ви-
датків бюджету на охорону здоров’я у складі Зведе-
ного бюджету України. Порівняльний аналіз надав 
змогу дослідити та порівняти стан фінансування охо-
рони здоров’я в динаміці.

Першими країнами, які активно впроваджува-
ли програмно-цільовий метод планування видатків у 
сферу державних фінансів, стали такі країни, як США, 
Австралія, Великобританія, Швеція, Нова Зеландія, 
Нідерланди. Нині ці країни продовжують активно 
вдосконалювати практики програмно-цільового ме-
тоду, сприяючи розвиткові комплексного бюджетного 
програмування. Науковці наголошують, що викорис-
тання програмно-цільового методу сприяє ефектив-
ному витрачанню бюджетних коштів [6, с. 64].

Перші паростки програмно-цільового методу в 
Україні з’явилися ще в 1998 р., коли було запроваджено 
програмну класифікацію видатків бюджету. У 2002 р.,  
після внесення змін до Бюджетного кодексу Украї-
ни, було розроблено та впроваджено Концепцію за-
стосування програмно-цільового методу [11]. У бю-
джетний процес в Україні вже тривалий час введено в 
дію програмно-цільовий метод розробки бюджетних 
програм, але, незважаючи на це, він застосовується 
досить формально і не є дієвим інструментом при-
йняття управлінських рішень у сфері державних фі-
нансів, про що наголошувалося і в Стратегії реформу-
вання системи управління державними фінансами на 
2017–2020 рр. [19]. У цьому документі не розглянуто 
причини низької результативності застосування про-
грамно-цільового методу в Україні. 

Основним плановим документом, який розро-
бляється при програмно-цільовому методі, є 
бюджетна програма. Нині за нормативними 

документами – «це сукупність заходів, спрямованих 
на досягнення єдиної мети, завдань та очікуваного 
результату, визначення та реалізацію яких здійснює 
розпорядник бюджетних коштів відповідно до по-
кладених на нього функцій» [3]. Кожна бюджетна 
програма має свою структуру, зокрема містить мету, 
завдання, підпрограми та результативні показники 
та посвідчується паспортом. Це – «документ, який 
містить повну інформацію про бюджетну програму 
відповідно до бюджетних призначень, встановлених 
законом про Державний бюджет України на відповід-
ний рік (рішенням про місцевий бюджет), на основі 
яких здійснюється контроль за цільовим та ефектив-
ним використанням бюджетних коштів і аналіз вико-
нання бюджетної програми» [3]. 

Більша частина коштів бюджету спрямовуєть-
ся на фінансування різноманітних соціальних захо-
дів і бюджетних програм. Вивчимо окремі аспекти їх 
складання. 

Так, згідно з нормативно-правовими актами бю-
джетна програма складається на один рік. І це супер-
ечить суті програмно-цільового методу, який перед-
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бачає середньострокове планування. У ст. 20 п. 8 Бю-
джетного кодексу України зазначено, що «Головний 
розпорядник бюджетних коштів розробляє та про-
тягом 45 днів з дня набрання чинності законом про 
Державний бюджет України (рішенням про місцевий 
бюджет) затверджує за погодженням з Міністерством 
фінансів України (місцевим фінансовим органом) пас-
порт бюджетної програми» [3]. Якщо закон України 
приймається не вчасно, то, відповідно, і бюджетна 
програма приймається із затримкою на півтора-два 
місяця. Відповідно, такий документ стає чисто номі-
нальним і не може впливати на процес навіть корот-
кострокового бюджетного планування та прийняття 
ефективних рішень. Тобто, програмно-цільовий ме-
тод у частині планування є, де-факто, документом на 
утримання бюджетних установ. Адже програми уряду, 
зазвичай, є середньо- або довгостроковими. 

Кабінетом Міністрів України планувалося 
впровадження середньострокового бюджетування, 
про що були внесені відповідні зміни до Бюджетно-
го кодексу України [17]. Передбачалося розроблення 
та впровадження бюджетної декларації на три роки.  
У 2019 р. був підготовлений перший проєкт Бюджет-
ної декларації на 2020–2022 рр., але КМУ не затвер-
див його. У 2020 р. за ініціативи КМУ у зв’язку зі сві-
товою пандемією та невизначеністю показників ст. 33  
БКУ знову не застосовувалася [18]. Було фактично 
прийняте рішення про призупинення середньостро-
кового планування. Тому дана ситуація не сприяє 
повноцінному впровадженню програмно-цільового 
методу відповідно до міжнародного досвіду. Виходя-
чи з цього основна мета формування бюджетної про-
грами на довгострокову перспективу є номінальною.

Другою не менш важливою проблемою є досить 
велика кількість різноманітних програм, ко-
тра щороку зростає, як зазначає Котіна Г. М.,  

Степура М. М., Гиренко Х. В. [12]. На цю проблему 
на початковому етапі запровадження програмно-ці-
льового методу вказують і зарубіжні колеги, зокрема 
Крауліх П. наголошує, що велика кількість програм та 
існування 10 тисяч результативних показників прак-
тично унеможливлюють процес управління бюджет-
ними коштами [13, с. 15–16]. Адже одним із ключо-
вих принципів програмного бюджетування є «одна 
політика» – «одна програма». 

Третьою проблемою при складанні бюджет-
них програм є недостатній рівень їх виконання. На-
приклад, за програмами у сфері охорони здоров’я в 
Житомирській області у 2018–2019 рр. виконання до 
уточненого річного розпису було неповним, що про-
ілюстровано в табл. 1.

За даними табл. 1 чітко прослідковується, що 
такі бюджетні програми, як стоматологічна допомо-
га, екстрена та швидка медична допомога населен-
ню, спеціалізована медична допомога, санаторно- 
курортна допомога населенню, проведення медико- 
соціальної експертизи регулярно недофінансовуються.

Наступною проблемою, яка прослідковується 
при створенні бюджетних програм, є формування ре-
зультативних показників програми, які відображають 
діяльність закладів охорони здоров’я. Нині ці показ-
ники поділяються на чотири групи: показники затрат, 
показники продукту, показники ефективності, показ-
ники якості (рис. 1). 

Розглянемо результативні показники бюджетних 
програм, які є досить різними та різняться залеж-
но від сфери, у якій програма складається. Так, 

за програмою «Багатопрофільна стаціонарна медична 
допомога населенню» показниками затрат є: кількість 
установ, кількість штатних одиниць, кількість ліжок; 
показниками продукту є: кількість лікарських відвід-
увань, кількість ліжко-днів, кількість пролікованих 
хворих, рівень захворюваності на 100 тис. населення, 
смертність на 1 тис. населення; показниками ефектив-
ності є: середня тривалість лікування у стаціонарі, за-
вантаженість ліжкового фонду; показниками якості є: 
рівень захворюваності та показник смертності. 

Ці всі показники можна відслідкувати на при-
кладі інших областей і адміністративно-територіаль-
них одиниць, але для цілей пошуку джерел економії 
коштів у бюджетних програмах варто було б перед-
бачити показники витрат на одного хворого (паці-
єнта), на лікування конкретної хвороби, проведення 
оперативного втручання, проведення вакцинації, 
профілактичних заходів тощо. У сфері фінансування 
охорони здоров’я результативні показники медичних 
установ відірвані від витрат на їх досягнення. Це не 
дає змоги відслідкувати витрати бюджетної програ-
ми, що були здійснені на ту чи іншу медичну послугу. 
Такі фінансові показники надавали б аналітичні дані 
за окремими адміністративними одиницями та мож-
ливість пошуку економії бюджетних коштів. Адже, з 
теоретичної точки зору, середні витрати на лікуван-
ня одного хворого з однаковим діагнозом приблизно 
мають бути однаковими з урахуванням певних інди-
відуальних особливостей, причому ці витрати мають 
бути в середньому однаковими і в різних адміністра-
тивно-територіальних одиницях. Виходячи з цього 
така інформація надасть значно більші можливості 
для формування фінансових основ для лікування та 
витрачання коштів бюджету.

З цим погоджуються і зарубіжні автори, наголо-
шуючи, що показники ефективності мають відобра-
жати і вартість кінцевої послуги, що є одним із видів 
показників ефективності. Вартість одиниці кінцевого 
продукту – це загальна вартість наданих послуг, роз-
ділена на кількість кінцевих споживачів [2, с. 43]. Ана-
ліз результативних показників, їх моніторинг і оцінка 
програми надають змогу створити цикл зворотного 
зв’язку [28, р. 37] між коштами, що були виділені на 
програму, та процесом їх витрачання.

Теоретично програмно-цільовий метод бюдже-
тування стосується конкретних видатків визначених 
бюджетних програм, але, виходячи з вітчизняної 
практики їх розробки, можна спостерігати втрату 
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Таблиця 1

Виконання бюджетних програм у галузі «Охорона здоров’я» в Житомирській області у 2018–2020 рр.

№ 
з/п Назва бюджетної програми

Виконання до уточненого 
річного розпису, %

2018 2019

1 Багатопрофільна стаціонарна медична допомога населенню 102,71 86,22

2 Спеціалізована стаціонарна медична допомога населенню 107,16 83,29

3 Лікарсько-акушерська допомога вагітним, породіллям і новонародженим 107,94 88,43

4 Санаторно-курортна допомога населенню 99,85 86,68

5 Медико-соціальний захист дітей сиріт і дітей, позбавлених батьківського  
піклування 108,84 81,98

6 Створення банків крові та її компонентів 139,77 74,82

7 Екстрена та швидка медична допомога населенню 99,99 96,54

8 Спеціалізована амбулаторно-поліклінічна допомога населенню 103,07 79,46

9 Стоматологічна допомога населенню 86, 23 92,30

10 Проведення належної медико-соціальної експертизи (МСЕК) 98,89 80,78

11 Програми та централізовані заходи профілактики ВІЛ-інфекції/СНІДУ 94,75 100,00

12 Забезпечення діяльності інших закладів у сфері охорони здоров’я 99,82 87,78

13 Інші програми та заходи у сфері охорони здоров’я 97,68 63,90

Джерело: складено за даними [15].
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Показники затрат – визначають обсяги та структуру ресурсів, 
які забезпечують структуру витрат бюджетної програми 
та можуть включати штатну чисельність працівників 
бюджетної установи і т. ін.

Показники продукту – характеризують результати діяльності 
головного розпорядника за відповідний бюджетний період 
у межах бюджетної програми, можуть відображати обсяг 
виробництва продукції, наданих публічних послуг 
або виконаних робіт, кількість осіб, яким надані послуги

Показники ефективності – характеризують економність 
при витрачанні бюджетних коштів, зіставлення між одержаним 
продуктом і витраченими ресурсом і визначають витрати 
ресурсів за одиницю продукції, відношення до кількості 
вироблених товарів

Показники якості – характеризують динаміку досягнення мети 
виконання завдань бюджетної програми, відповідність 
створеного продукту установленим стандартам, якість 
створеного продукту

Рис. 1. Результативні показники бюджетної програми
Джерело: складено за [10].

орієнтації на результат, що є ключовим питанням при 
даному методі. Крім того, розпорядники бюджетних 
коштів обмежені наявними фінансовими ресурсами 
відповідно до бюджетних норм, про що наголошува-
ли й аналітики Світового банку ще у 2013 р., і донині 
дана ситуація не вирішена [27].

Проаналізуємо процес витрачання бюджетних 
коштів за впровадженого програмно-цільо-
вого методу бюджетування. Аналіз коштів, 

які витрачені з бюджету на охорону здоров’я в Украї-
ні, засвідчують зменшення їх частки у зведеному бю-
джеті (табл. 2).
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Таблиця 2 

Структура видатків Зведеного бюджету України за функціональною класифікацією у 2015–2019 рр. 

Видатки бюджету
Рік

2015 2016 2017 2018 2019

Загальнодержавні функції 17,3 16,1 15,7 15,3 14,8

Оборона 7,7 7,1 7,0 7,8 7,8

Громадський порядок, безпека та судова влада 8,1 8,6 8,4 9,4 10,5

Економічна діяльність 8,3 7,9 9,7 11,3 11,2

Охорона навколишнього природного середовища 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7

Житлово-комунальне господарство 2,3 2,1 7,6 2,4 2,5

Охорона здоров’я 10,4 9,0 9,7 9,3 9,4

Духовний і фізичний розвиток 2,4 2,0 2,3 2,3 2,3

Освіта 16,8 15,5 16,8 16,3 17,4

Соціальний захист 25,9 30,9 27,0 24,7 23,4

Усього 100 100 100 100 100

Джерело: складено та розраховано за даними [20–24].

У видатках зведеного бюджету видатки на еко-
номічну діяльність, оборону, безпеку, судову 
владу, освіту витісняють видатки на охорону 

здоров’я. Так, частка видатків на охорону здоров’я 
скоротилася з 10,4% у 2015 р. до 9,4% у 2019 р., що 
свідчить про негативну тенденцію, але впроваджен-
ня програмно-цільового методу у сферу охорони 
здоров’я сприяло ефективнішому витрачанню бю-
джетних коштів. Беззаперечним є той факт, що ко-
штів на сферу охорони здоров’я витрачається недо-
статньо, порівняно з європейськими країнами, тому 
одним із напрямків удосконалення системи фінансу-
вання закладів охорони здоров’я є їх пошук.

У 2015 р. українським урядом було ініційовано 
повну модернізацію системи охорони здоров’я. Роз-
роблена та впроваджується Національна стратегія 
реформування системи охорони здоров’я в Україні на 
період 2015–2020 рр. Вона стала однією зі складових 
Національного плану дій з реформування, котрий був 
проголошений Указом Президента України від 12 січ-
ня 2015 р. № 5/2015 «Про Стратегію сталого розвитку 
«Україна – 2020».

У 2017 р. в Україні власне розпочалася реформа 
системи фінансування охорони здоров’я. Вона була 
реалізована через формування окремої структури, 
яка здійснює закупівлю медичних послуг, – Наці-
ональної служби здоров’я України. У 2018 р. розпо-
чалася закупівля пакета основних медичних послуг – 
первинна медична допомога, а з квітня 2020 р. розпо-
чато закупівлю спеціалізованої медичної допомоги. 

Результатом даної реформи стало фактичне 
звільнення органів місцевого самоврядування від 
необхідності виділення коштів на основні медичні 
послуги, крім оплати комунальних послуг і прове-
дення капітальних видатків. На місцеві органи са-
моврядування покладено функції власників закладів 

охорони здоров’я. Вони нині відповідають за кадрове 
забезпечення; розвиток мережі або, навпаки, її скоро-
чення; проведення капітальних і поточних ремонтів; 
закупівлю нового медичного обладнання, засобів діа-
гностики. Впродовж 2015–2019 рр. було номінально 
збільшено фінансування закладів охорони здоров’я 
в 1,8 разу, але воно залишається недостатнім для по-
криття делегованих видатків на рівні окремих гро-
мад, як зазначають і зарубіжні аналітики, зокрема, 
Левітас Т. і Джикіч Я. [14]. Відповідно, і якість медич-
них послуг є ще недостатньою.

Крім того, проведення структурної реформи 
щодо зниження кількості ліжок сприяло недофінан-
суванню окремих закладів охорони здоров’я, зокрема 
суттєво недофінансованими у 2020 р. стали психіа-
тричні та протитуберкульозні лікарні [7]. З огляду на 
масштабні перетворення в галузі охорони здоров’я 
потребує і вдосконалення програмно-цільовий метод 
у цій сфері.

ВИСНОВКИ
Запровадження програмно-цільового методу 

бюджетування у вітчизняну практику планування 
видатків сприяв більш ефективному витрачанню ко-
штів, але ефективність даного методу в бюджетному 
процесі є значно більшою з урахуванням середньо- та 
довгострокового планування. Програмно-цільовий 
метод уже діє не лише на рівні державного, але і міс-
цевих бюджетів. Втім, повноцінно він не запрацював 
і, скоріше, виступає узагальнюючим документом на 
утримання бюджетних установ. 

У статті виділено кілька основних проблем, які 
не сприяють ефективній дії програмно-цільового ме-
тоду. Перша стосується нормативно-правових норм.  
У зв’язку із пандемією COVID-19 в Україні було відтер-
міновано середньострокове бюджетне планування, 
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якого так потребує бюджетна сфера. Запровадження 
середньострокового бюджетного планування спри-
ятиме не лише формуванню чітких цілей державної 
політики у сфері охорони здоров’я, але й окреслить 
необхідну суму фінансування для розвитку галузі. 

Друга проблема запровадження програмно-ці-
льового методу стосується того, що нині у сфері охо-
рони здоров’я, аналогічно з іншими бюджетними сфе-
рами, існує досить велика кількість бюджетних про-
грам. Це унеможливлює процес ефективного управ-
ління ними. Бюджетні програми потребують одно-
значно укрупнення та деталізації через підпрограми.

Третьою проблемою формування бюджетних 
програм залишається формування результативних 
показників, які мають відображати не лише досягнуті 
показники ефективності діяльності закладів охорони 
здоров’я, але і фінансові ресурси, які були витрачені 
на досягнення цих показників, що надасть змогу в 
межах держави та окремих адміністративних оди-
ниць проводити їх ґрунтовний аналіз і моніторинг. 
Такими показниками можуть стати показники витрат 
на одного хворого (пацієнта), на лікування конкрет-
ної хвороби, проведення оперативного втручання, 
проведення вакцинації, профілактичних медичних 
оглядів тощо.

Наступною окресленою проблемою в системі 
програмно-цільового методу є недостатній рівень 
виконання бюджетних програм, що зумовлено дефі-
цитом фінансових ресурсів. Упродовж 2015–2020 рр. 
видатки на охорону здоров’я у структурі зведеного 
бюджету мали негативну тенденцію до скорочен-
ня. Тому можна констатувати, що система охорони 
здоров’я не стала пріоритетною навіть у період про-
ведення ґрунтовного її реформування. Це питання 
породжує необхідність пошуку додаткових джерел 
фінансування галузі охорони здоров’я, на що будуть 
спрямовані й подальші наукові дослідження.

У період реформування медичної галузі дана 
сфера потребує раціонального та ефективно-
го витрачання наявних бюджетних коштів, що 

можливе лише при дотриманні всіх нормативно-пра-
вових актів та чіткому середньо- та довгостроковому 
бюджетному плануванні.			                    
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