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АдМІНІСТРАТИВНА РЕФОРМА У ХОРВАТІЇ:  
РЕТРОСПЕКТИВНИй АНАлІЗ СИСТЕМНИХ ЗМІН

У статті висвітлюється хорватський досвід реформування системи державного управ-
ління, звернення до якого зумовлене кількома схожими обставинами, що склалися як у Хорва-
тії, так і в Україні. Виокремлюються чотири основні етапи у розвитку системи державного 
управління Хорватії, які відрізняються динамікою системних змін і пріоритетними напря-
мами. Підкреслюється, що загальне розуміння характеру хорватської адміністративної 
реформи ґрунтується на доктрині нового публічного менеджменту та принципі належного 
врядування. Загалом темпи реформування державного управління в Хорватії є доволі повіль-
ними, однак вступ цієї країни до Європейського Союзу пожвавив модернізаційні процеси у 
сфері управління державою.
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Постановка проблеми. Адміністративна 
реформа як перетворюючий процес спрямована 
на оптимізацію адміністративно-управлінських 
процесів, підвищення якості надання державних 
послуг, зміцнення довіри до державної влади з 
боку населення. Іншими словами, адміністра-
тивна реформа націлена на покращення держав-
ного управління, від якого залежить економічне 
зростання, соціальний добробут громадян, роз-
виток загалом. Як наголошує американський 
дослідник Г. Еммеріх, вдосконалення державного 
управління – це sinequanon реалізації програм 
національного розвитку» [1, с. 1]. Тож, природно, 
що адміністративна реформа постає як найважли-
віший пріоритет для переважної більшості дер-
жав світу, особливо для тих з них, котрі здобули 
або відновили свою незалежність.

Вивчення досвіду проведення адміністратив-
них реформ у різних країнах має як теоретичне, 
так і практичне значення. З одного боку, такі 
дослідження сприяють накопиченню нових знань 
у галузі державного управління, з іншого – нада-
ють необхідну інформацію тим, хто реформує 
управлінську систему.

Звернення до досвіду адміністративних пере-
творень у Хорватії не випадкове і спровоковане 
кількома важливими обставинами. Хорватія зі 
зброєю змушена була відновлювати свою тери-
торіальну цілісність після того, як понад чотири 
роки близько третини її території контролювали 
сепаратисти. По-друге, Хорватія, як і Україна на 
шлях розбудови власної держави стала у 1991р. 

Примітно, що прагнення хорватів до незалежності 
поділяли не усі західні політики. Як зауважує хор-
ватський політичний діяч і науковець М. Тудж-
ман, за збереження Югославії виступав президент 
Франції Ф. Міттеран. «Парадоксально, – зазначає 
Туджман, – та в західноєвропейських столицях 
незалежницькі прагнення хорватів почали краще 
розуміти тоді, коли на війні вже загинуло чимало 
людей, і наша країна значною мірою була зруй-
нована» [2]. Принагідно нагадаємо, що у 1991 р. 
президент США Дж. Буш-старший у Києві також 
переконував українців відмовитися від проголо-
шення незалежності, пояснюючи, що остання – 
це не теж саме, що й свобода, фактично порів-
нявши українську державність із «суїцидальним 
націоналізмом». Однак Хорватія й Україна були 
непохитні у своїх державницьких прагненнях. 
Зрештою, у 2013 р. Хорватія стала повноправним 
членом Європейського Союзу. Відтак досвід Хор-
ватії розбудови держави є цінним для України, і не 
лише в аспекті відновлення територіальної ціліс-
ності, але й у контексті реформування системи 
державного управління.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. 
Тема адміністративних перетворень у Хорватії 
перебуває в епіцентрі дослідницького інтересу 
хорватського вченого І. Копріча. У своїх науко-
вих доробках Копріч детального аналізує систему 
державного управління Хорватії, особливості 
процесу її реформування [3; 4]. У дослідженнях 
В. Канджія, Д. Манче, Ж.Т. Годец, І. Відчак увага 
акцентується на стратегічних напрямах рефор-
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мування державного управління. Питання регу-
ляторної реформи знайшли своє висвітлення та 
розвиток у наукових доробках, авторами яких є 
В. Антоляк, Д. Юріціц, М. Слуньскі. Адміністра-
тивна реформа в Хорватії є предметом досліджень 
А.Л. Івана, М. Бадун, Р. Майноловіч. Проблема 
децентралізації в Хорватії досліджується україн-
ським вченим Є. Карташовим [5], історії станов-
лення, розвитку та реформування судової системи 
Хорватії присвячені наукові розвідки українського 
науковця І. Назарова [6].

Постановка завдання. Мета статтi полягає у 
здійсненні ретроспективного аналізу адміністра-
тивних перетворень у Хорватії.

Виклад основного матеріалу дослідження. 
Система державного управління Хорватії у своєму 
розвитку пройшла чотири основні етапи: поча-
ток першого етапу (етап становлення) припадає на 
90-ті роки ХХ ст. У цей період була прийнята Кон-
ституція (1990 р.) хорватським парламентом, котрий 
був обраний на перших вільних багатопартійних 
виборах. В Основному Законі фіксувалася напів-
президентська форма правління, заснована на фран-
цузькій моделі. За словами Копріча, перше помітне 
реформування хорватської адміністративно-тери-
торіальної системи відбулося у 1993 р., до цього 
державне управління зазнало «низки окремих змін 
і погано продуманих і реалізованих реорганізацій, 
що характеризувалися політичним волюнтариз-
мом» [7, с. 12]. З початком війни (1991 р.) у сис-
темі державного управління відбулася «прихована 
люстрація»: був здійснений ретельний відбір кадрів 
за політичними, національними та деякими іншими 
критеріями. Тож у 90-х рр. ХХ ст. реформування 
адміністративної системи не було пріоритетом для 
хорватської влади, були створені нові складові час-
тини державного управління, як-то: дипломатична 
служба, митниця, армія та розвідувальні структури, 
окремі підрозділи органів поліції. Другий етап (етап 
консолідації), датований 1993–2001 рр., вирізня-
ється тим, що державне управління розвивалося в 
умовах етатизації, централізації й авторитаризму. На 
цьому етапі фіксується недостатній рівень професі-
оналізму адміністративного персоналу й політиза-
ція адміністративних установ. «Демократичні полі-
тичні цінності придушувалися, а закон сприймався 
як простий інструмент політики. Відсутність коор-
динації компенсувалася довільним, ad hoc політич-
ним втручанням. Політико-адміністративна система 
була закритою, бюрократизованою, просякнутою 
атмосферою секретності» [7, с. 12]. Саме в межах 
цього етапу, а саме у 1993 р. з’являється перший 
систематизований закон про державне управління, 

за яким значна частина державних послуг передава-
лася на центральний управлінський рівень. Як вказує 
Копріч, це була «масова операція з етатизації»: дер-
жава привласнила функції, які раніше були у компе-
тенції органів місцевого самоврядування, наслідком 
чого був перерозподіл державних доходів, відпові-
дальності, влади [7, с. 12–13]. Цей етап позначений 
також реформами на місцевому рівні, прийняттям 
низки законів, які регулювали статус державних 
службовців, їх оплату праці і т. ін. У 1997 р. Хор-
ватія ратифікувала (частково) Європейську Хартію 
місцевого самоврядування, котра визначає фунда-
ментальні принципи функціонування органів місце-
вого самоврядування й зобов’язує їх зафіксувати у 
внутрішньоправових нормах [8]. На третьому етапі 
(2001–2008 рр.), який став «демократичним пово-
ротом», Хорватія змінила форму правління, ставши 
парламентською республікою. Почався активний 
процес приведення національного законодавства до 
європейських стандартів, були запущені процеси 
децентралізації державного управління. «Втім, три-
валий і виснажливий процес приєднання до Євро-
пейського Союзу, необхідність координації та фінан-
сової підтримки з боку ЄС знову переорієнтували 
зусилля на підвищення потенціалу центрального 
управлінського рівня [9, с. 108]. У 2003 р. прийняті 
важливі з погляду покращення системи державного 
управління Закон про право на доступ до публічної 
інформації, Закон про Державну комісію з нагляду 
за процедурами державних закупівель та інші. 
У 2004 р. Хорватія отримала статус країни-канди-
дата на вступ до ЄС. Саме на цьому етапі, зауважує 
Копріч, Хорватія стала на шлях європеїзації.

У межах третього етапу були зроблені важливі 
та доволі вдалі кроки на шляху реформування регу-
ляторної системи. У Хорватії клімат для ведення 
бізнесу був досить несприятливим. Показники 
витрат на здійснення підприємницької діяльності 
викликали занепокоєння. Відтак було визнано 
необхідність здійснення додаткових зусиль для 
усунення адміністративних перешкод з метою 
покращення інвестиційного клімату, збільшення 
кількості робочих місць тощо. Ці цілі могли бути 
досягнуті лише засобом цілеспрямованої й добре 
підготовленої регуляторної реформи. Тож напри-
кінці 2006 р. Уряд Республіки Хорватія прийняв 
рішення про запровадження HITROREZ – проекту 
зі скорочення регулювань, пов’язаних із бізне-
сом. Реалізація проекту тривала 9 місяців, а під-
готовчий період тривав 10 місяців [10, с. 13]. Було 
рекомендовано скасувати або спростити 55% від 
усіх правил ведення бізнесу. У рамках реалізації 
проекту не усі рекомендації були виконанні з при-
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чин: відсутності адміністративного потенціалу 
та належної підготовки адміністративних співро-
бітників, ризику виникнення правових прогалин; 
певна сфера регулювання вже була гармонізована 
з нормативно-правовою базою ЄС [10, с. 18]. Тим 
не менш, завдяки реалізації проекту відбулася 
загальна економія коштів, був створений повний 
перелік нормативно-правових актів, який є у віль-
ному доступі в мережі Інтернет.

Стратегія реформи державного управління на 
період 2008–2011 рр. була прийнята у 2008 р., що 
можна розцінювати як початок четвертого етапу 
у розвитку хорватської системи державного 
управління. У Стратегії як основні цілі адміні-
стративної реформи виокремлювалися: підви-
щення ефективності державного управління; 
покращення якості адміністративних послуг; 
прозорість і доступність державного управління; 
зміцнення принципу верховенства права; поси-
лення соціальної чутливості органів державного 
управління; підвищення етики державних служ-
бовців і зниження рівня корупції; використання 
сучасних інформаційно-комунікаційних техно-
логій; включення хорватської державної адміні-
страції до європейського адміністративного про-
стору [11, с. 106]. Для досягнення окреслених 
цілей адміністративна реформа здійснювалася 
за п’ятьма основними напрямами: 1) структурні 
зміни (скорочення державної адміністрації, змен-
шення витрат, покращення координації, прозо-
рість державного управління, участь громадян в 
управлінні державою); 2) посилення законів та 
інших нормативних актів, покращення їх якості; 
3) створення нової сучасної державної служби на 
засадах деполітизації та професіоналізму, підви-
щення етики державних службовців і боротьби з 
корупцією, реформування системи оплати праці; 
4) навчання та підготовка державних службовців, 
створення відповідних освітніх систем; 5) спро-
щення й модернізація адміністративних процедур, 
створення електронного уряду [11, с. 106–107]. 
Спочатку контроль за реалізацією Стратегії був 
покладений на Національну раду з оцінки модер-
нізації державного управління, втім із появою 
Міністерства управління у 2009 р., відповідаль-
ність за перебіг адміністративної реформи й ство-
рення сучасної системи державного управління 
була покладена на цей специфічний центральний 
орган виконавчої влади.

Варто відзначити, що в рамках реалізації Стра-
тегії реформування державного управління вже 
у 2008 р. була скорочена кількість міністерств, 
у 2009 р. розпочала свою роботу Комісія з етики, 

була прийнята стратегія розвитку електронного 
уряду, у 2011 р. – новий Етичний кодекс державної 
служби. Між тим, як відзначає Копріч, спроба іні-
ціювати більш системні адміністративні перетво-
рення засобом прийняття Стратегії реформи дер-
жавного управління 2008 р. увінчалася «скромним 
успіхом», оскільки лише незначна кількість запла-
нованих заходів були частково або повністю реалі-
зовані [3, с. 41]. На думку хорватського професора, 
слабкими сторонами Стратегії були: по-перше, 
неточні критерії прогресу реалізації Стратегії, що 
ускладнювало моніторинг та оцінку її здійснення; 
по-друге, ліквідація Національної ради з оцінки 
модернізації державного управління без будь-яких 
вагомих причин; по-третє, значна кількість визначе-
них заходів не були ані законодавчо закріплені, ані 
фінансово забезпечені; по-четверте, багато з перед-
бачуваних заходів були зафіксовані лише норма-
тивно. У 2010 р. була зроблена невдала спроба вне-
сти поправки до Стратегії [4, с. 17]. Попри досить 
стриману оцінку щодо перебігу реформування 
державного управління з боку авторитетного хор-
ватського вченого, на нашу думку, на цьому етапі 
Хорватія досягнула помітних успіхів. Зокрема, у 
період 2008–2013 рр. в країні була запроваджена 
низка важливих новацій: визнання конституційним 
права на доступ до публічної інформації, створення 
посади уповноваженого з публічної інформації, 
правове регулювання громадських консультацій; 
запровадження офіційної електронної платформи 
державних закупівель, прийняття нових Закону про 
доступ до публічної інформації, Закону про загальні 
адміністративні процедури та ін.

Подальше вдосконалення своєї системи дер-
жавного управління Хорватія здійснює у ста-
тусі повноправного члена Європейського Союзу, 
якого вона набула 01 липня 2013 р. Так, вже у 
2014 р. Хорватії було рекомендовано «вирішити 
проблему розпорошеності та дублювання функ-
цій на різних управлінських рівнях і на централь-
ному урядовому рівні між міністерствами та 
відомствами». У наступному році ця рекоменда-
ція, як вказує Копріч, була сильніша. Від Хорва-
тії вимагали «визначити ступінь фрагментації й 
дублювання між рівнями центральним та місце-
вим управлінськими рівням» [4, с. 19]. Також слід 
відзначити, що у 2015 р. була прийнята нова Стра-
тегія розвитку державного управління на період 
з 2015 по 2020 р. – «комплексний документ, який 
є основою для розвитку державного управління 
і спрямований на підвищення адміністративної 
спроможності та покращення організації держав-
ного управління» [13]. У документі передбачають 
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отримати такі результати впровадження Стратегії: 
обсяг і якість державних послуг, що надаються 
державою, відповідають реальним потребам 
споживачів; процес надання державних послуг 
максимально спрощений і вимагає мінімальної 
безпосередньої участі споживачів; кількість і 
компетенції державних службовців узгоджується 
з потребами, цілями і стандартами якості кон-
кретної послуги; система державного управління 
являє собою чітку і ясну структуру, що своєчасно 
й ефективно надає державні послуги [13].

Висновки. Буквальне значення терміна 
«реформа» означає надання чомусь нової або 
іншої форми. Хорватія до таких перетворень у 
сфері державного управління, за спостереженнями 
багатьох дослідників та експертів, просувається 
повільно, натикаючись на внутрішній бюрокра-
тичний супротив, високий ступінь політизації та 
недостатній рівень професійної компетенції. Втім, 

орієнтуючись у ході адміністративної реформи 
на доктрину нового державного менеджменту та 
принцип належного врядування, Хорватія досягла 
помітних успіхів у справі вдосконалення системи 
державного управління. Зокрема, є значний про-
грес у сфері прозорості, відкритості та підзвітності 
державного управління. Для досягнення транспа-
рентності та відкритості вагоме значення мала 
регуляторна реформа. Як зауважує австралійський 
дослідник Р. Веттенхолл, «як краще «провести» 
реформу, здається, є постійною загадкою. Однак 
у міру вивчення конкретних випадків і відсторо-
нення від суто теоретичної сторони предмету ми 
дізнаємося про це більше» [14, с. 160]. Тож хорват-
ський досвід реформування системи державного 
управління має стати предметом комплексного 
дослідження вітчизняних науковців з акцентуацією 
на провідні напрями, послідовність і проблеми 
адміністративного реформування.
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АдМИНИСТРАТИВНАя РЕФОРМА В ХОРВАТИИ:  
РЕТРОСПЕКТИВНЫй АНАлИЗ СИСТЕМНЫХ ИЗМЕНЕНИй

В статье освещается хорватский опыт реформирования системы государственного управления, 
обращение к которому обусловлено несколькими похожими обстоятельствами, которые сложились 
как в Хорватии, так и в Украине. В развитии системы государственного управления Хорватии выде-
ляются четыре основных этапа, отличающиеся динамикой системных изменений и приоритетными 
направлениями. Подчеркивается, что общее понимание характера хорватской административ-
ной реформы базируется на доктрине нового публичного менеджмента и надлежащего управления.  
В целом темпы реформирования государственного управления в Хорватии являются достаточно мед-
ленными, однако вступление этой страны в Европейский Союз ускорило модернизационные процессы 
в сфере управления государством.

Ключевые слова: административная реформа, государственное управление, децентрализация, 
регуляторная реформа, стратегия, Хорватия.

admINISTraTIVe reform IN croaTIa:  
reTroSpecTIVe aNalySIS of SySTemIc chaNGeS

The article reviews the Croatian experience of public administration reform, which is based on a series of 
similar and important circumstances in Croatia and Ukraine. There are four main stages in the development 
of the Croatian public administration system, which are characterized by dynamics of systemic changes and 
priority directions. It is emphasized that a common understanding of the nature of Croatian administrative 
reform is based on the doctrine of new public management and good governance. Overall, the pace of public 
administration reform in Croatia has been slow, but the country’s accession to the EU has accelerated mod-
ernization processes in public administration.

Key words: administrative reform, public administration, decentralization, regulatory reform, strategy, 
Croatia.


