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Santrauka. Straipsnyje aptariami vietos savivaldos sistemy teisinio reguliavimo teoriniai ir praktiniai aspektai, apiblidinami
pasaulyje naudojami vietos savivaldos organizavimo modeliai, pateikiama Europos teiséje itvirtinta vietos savivaldos samprata,
nagrinéjama vietos savivaldos institucijy kompetencijy paskirstymo sistema, pabréziama subsidiarumo principo (ypa¢ sprendimy
priémimo Zemiausiu valdymo lygiu) svarba valdymo demokratizavimui. Demokratinio valstybés valdymo kontekste nagrinéja-
mos ir vietos savivaldos teisinio reguliavimo problemos Lietuvoje. Teikiami sitilymai vietos savivaldos sistemai tobulinti bei
valdymui demokratizuoti. Straipsni sudaro izanga, dvi dalys — ,, Vietos savivaldos sistemy teisinio reguliavimo ypatumai “ ir ,, Vie-
tos savivaldos instituto konstituciniai pagrindai*, i8vados, literatliros saraSas, straipsnio pabaigoje pateikiama santrauka angly
kalba.

Pagrindinés savokos: vietos savivalda, konstituciniai pagrindai, konstitucionalizuotas institutas, teisinis reguliavimas, val-
dymo modelis, vietos valdzia, atstovaujamoji ir vykdomoji vietos savivaldos institucija, teisinis statusas, subjekty kompetencijos.
Subsidiarumas — sprendimy priémimo principas, nustatantis, kad sprendimai turi biiti priimami tuo lygiu, kuriuo jie yra veiks-

mingiausi [3, p. 295].

[VADAS

Temos aktualumas. Paprastai valstybés valdymo
modelj nustato konstitucija. Jei konstitucijoje apibrézti
vietos savivaldos principai, ji jgyja konstitucionalizuoto
instituto teisini statusg ir konstitucing apsauga. Kai vals-
tybéje veikia demokratiniai institutai, galintys veiks-
mingai uztikrinti asmens teisiy ir laisviy apsauga, o
valstybés institucijos yra atviros visuomenés iniciaty-
voms, vietos savivaldos principy itvirtinimas konstituci-
joje yra formalus, taciau nebrandZzioje pilietinéje visuo-
menéje vietos savivaldos instituto konstitucionalizavi-
mas yra reik§mingas. Pvz., istatymy leidéjo intencijas
siaurinti vietos savivaldos subjekty galias (atitinkamai ir
asmeny dalyvavima vietos savivaldoje) gali riboti sudé-
tinga konstitucijos keitimo tvarka. Taikant lyginamaji,
istorini, logini, teleologini ir sisteminés analizés meto-
dus straipsnyje atsizvelgiant { taikoma subsidiarumo
principa analizuojami valstybiy vietos savivaldos siste-
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my valdymo modeliai, pateikiami vietos savivaldos ins-
tituciju kompetencijy paskirstymo pavyzdziy, pabre-
ziama subsidiarumo principo svarba valdymo demokra-
tizavimui, demokratinio valdymo salygomis nagrinéja-
mos ir vietos savivaldos teisinio reguliavimo problemos
Lietuvoje.

Probleminé situacija. Problemos esmé — Lietuvo-
je neapsisprendziama, koks tiiri biiti vietos savivaldos
modelis. Nuolatinis teisés akty keitimas (taip pat ir
Konstitucijos) rodo Seimo parlamentiniy partijy gebé-
jimy susitarti dél teisés turinio stoka. Pasaulyje domi-
nuoja dvi valstybiy santvarkos formos — unitariné ir fe-
deraciné. Moksliniai tyrimai rodo, kad tie patys valdy-
mo institutai skirtingose politinése sistemose gali pasi-
reiksti skirtingai, todél vykdant reformas biitina objek-
tyviai jvertinti kity valstybiy vietos savivaldos instituty
perkélimo | nacionalinés teisés sistema galimybes bei
atsizvelgti { Lietuvos valstybés valdymo tradicijas ir
igytas patirtis skirtingais jos egzistavimo laikotarpiais.
Straipsnyje aptariami vietos savivaldos organizavimo
principai, pasitelkus teisés Saltinius, moksling literatiirg
ir Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo jurispru-



dencija vertinama, ar Lietuvos Respublikos Konstituci-
joje itvirtintas vietos savivaldos modelis gali bati igy-
vendintas unitarinés valstybés, kurios valdymo sistema
yra tik i§ dalies decentralizuota, salygomis. Taip pat
nagrin¢jama Vietos savivaldos istatyme [2] nustatyty
savivaldybés tarybos, savivaldybés mero ir administra-
cijos direktoriaus jgaliojimy atitiktis Konstitucijai. Ke-
liamas klausimas, ar Konstitucijoje numatyti savivaldy-
bés tarybai — atstovaujamajai savivaldos institucijai at-
skaitingi vykdomieji organai (vykdomosios valdzios
institutas) istatymu gali bti prilyginti vie$ojo administ-
ravimo institucijos teisini statusa turin¢iam subjektui.

Straipsnio tyrimo objektas — iSanalizuoti vietos
savivaldos sistemy teisinio reguliavimo teorinius ir
praktinius aspektus.

Straipsnio tikslas — apibudinti valstybése taiko-
mus vietos savivaldos sistemy organizavimo modelius ir
vietos savivaldos teisés igyvendinimo Lietuvoje prakti-
ka.

Straipsnio uZdaviniai: 1) atsizvelgiant | subsidia-
rumo principo taikymo salygas iSanalizuoti vietos savi-
valdos sistemy valdymo ypatumus; 2) jvertinti Lietuvos
Respublikos Konstitucijoje itvirtintos vietos savivaldos
teisés praktinio taikymo aspektus; 3) pateikti sitilymus
vietos savivaldos sistemai tobulinti ir demokratizuoti.

Straipsnio hipotezé — patvirtinti arba paneigti
prielaida, kad skirtingose politinése valdymo sistemose
konkretaus vietos savivaldos modelio igyvendinimo
praktika, jo poveikis visuomenés gyvenimui ir valdymo
sistemos demokratizavimui bei poreikis ji konstitucio-
nalizuoti yra skirtingas.

1. VIETOS SAVIVALDOS SISTEMU TEISINIO
REGULIAVIMO YPATUMAI

Valstybés valdymo modelj paprastai nustato jos
konstitucija (pvz., Lietuvos, Vokietijos, Rusijos, Italijos,
Ispanijos, Japonijos, Kinijos, Venesuelos ir kt.). Vietos
savivaldos teisé konstitucijoje gali biiti neaptarta, jei
valstybéje yra susikloséiusios vietos savivaldos sistemy
valdymo tradicijos ir politinés valdzios kaita nedaro jta-
kos vietos savivaldai (pvz., Danijos Konstitucijos 82
str.). Siuolaikinése pasaulio valstybése vietos savivaldos
sistemos kuriamos atsizvelgiant | valstybés administra-
cini-teritorini suskirstyma. Unitarinése valstybése pa-
prastai iSskiriami administraciniai-teritoriniai vienetai.
Aukstesniuose administraciniuose-teritoriniuose viene-
tuose valdyma organizuoja centrinés (arba regioninés,
kai gyventojai renka regioning valdzia, pvz., Pranciizijo-
je, Lenkijoje) valdzios institucijos, o Zemesniu valdymo
lygiu veikia vietos savivalda (pvz., Rusijoje, Graikijoje,
Lietuvoje ir kt.). Federacinése valstybése veikia subna-
cionaliniai federacijos subjektai arba autonominiai dari-
niai, kurie savarankiskai nustato savo teritorijos suskirs-
tyma, paprastai dvieju lygiu (pvz., JAV atskirose valsti-
jose veikia grafystés ir municipalitetai, o Svedijos re-
gionuose — lenai ir bendruomenés). Vietos savivaldos
sistemoms reik§mingi du démenys — teritorija, kaip ad-
ministracinis-teritorinis darinys, kurioje valdyma orga-
nizuoja Sios teritorijos gyventojai arba ju iSrinkta val-

dzia, ir vietos savivaldos subjekty administraciné juris-
dikcija. Europoje susiformavusia vietos savivaldos sam-
prata perteikia Europos vietos savivaldos chartija. Jos 3
straipsnyje teigiama, kad ,,viefos savivalda — tai vietos
valdzios organy teisé ir gebéjimas tvarkyti ir valdyti
istatymy nustatytose ribose pagrindine vieSyjy reikaly
dalj, uz tai prisiimant visq atsakomybe ir vadovaujantis
vietos savivaldos interesais “ [4]. Vietos savivalda vals-
tybéje (ypa¢ unitarinéje) tarsi simbolizuoja ,,valdzios
grazinimg Zzmonéms®, kai plétojant demokratija ir su-
bsidiary vietos valdzios ir visuomenés veikima siekiama
bendry tiksly. Bendruomené paprastai susikuria anks-
Ciau nei valstybe, todel jai turéty biti pripaZinta prigim-
tiné teis¢ savarankiskai tvarkytis ir tik jos valioje nutar-
ti, kokiy klausimy ji nepajégi iSspresti be valstybés pa-
galbos. Toks subsidiarumo ir teritorinio bendrumo prin-
cipais grindziamas bendruomenés veikimas — tai visuo-
menés iniciatyvy kilimas ir kélimas ,,i§ apacios®, kai {
aukstesnj (regioninj ar valstybinj) valdymo lygi perke-
liamos tik tos problemos, kuriy nepajégi iSspresti vietos
bendruomené ir jos iSrinkta valdzia. Subsidiarumo prin-
cipo poveikis valdymui visiskai pasireiskia, kai uztikri-
namas jo griZtamasis rySys, pvz., kai visuomenés kelia-
moms problemoms iSsprgsti Zemesniu valdymo lygiu
veikianciai institucijai turimy jgaliojimy nepakanka, ju
sprendimas perduodamas aukstesnio lygio valdymo ins-
titucijai, ir atvirk$¢iai. Federacinése valstybése konkre-
¢iam {statymui atsirasti prielaidas paprastai sukuria vie-
tos bendruomené ar juy interesams atstovaujanti valdzia
(pvz., JAV grafys¢iy municipalitetai arba Anglijos vie-
tos savivaldos subjektai, turintys teis¢ tiesiogiai kreiptis
| parlamenta), taip pagrindziant vietos problemy valsty-
bini pobiidi. Unitarinése valstybése (pvz., Rusijoje, i$
dalies Lietuvoje ir kt.) gana daznai istatymy leidéjas be
i8samiy diskusiju su vietos savivaldos subjektais savo
nuozilra jstatymu detaliai apibréZzia ju funkcijy turini, i$
esmés nepalikdamas erdvés dispozityviam vietos savi-
valdos subjekty veikimui. Manytina, kad toks vietos
bendruomeniy kompetencijos varzymas kontinentinés
teisés Seimai priklausanciy valstybiy mokslininkus (Ori-
ju, Ture, Tokiaveli, Gerberta ir kt.) paskatino sukurti
bendruomenés laisveés teorijq, kuri ,skelbé prigimtiniy
vietos savivaldos teisiy koncepcijq, teigiant, kad ben-
druomenés organai turi i$skirtini, nevalstybinj statusa, o
bendruomenés teisés sprendziant vietinés reikSmés
klausimus yra pirmesnés valstybés jgaliojimy atzvilgiu
ir negali biiti i§ bendruomenés atimamos ar nuo jos at-
skirtos“ [5, p. 78]. Pagal Sia teorija bendruomené yra
savarankiska ir nepriklausoma nuo centrinés valdzios,
be to, valstybé bendruomenés nesukuria, o tik jg pripa-
zista [6, p. 236]. Susikiirus aukstesnio lygio valstybi-
niam dariniui — valstybei (ypa¢ unitarinei, kurios val-
dymo sistema kuriama hierarchinio valdymo pagrin-
dais), bendruomené, kaip mazesné, Zemesnio lygio or-
ganizacija, tampa Sios sistemos sudétine dalimi, jos
elementu, turin¢iu pakliisti visos sistemos veikimo ir
valdymo principams. Taciau ir ¢ia, pritaikius subsidia-
rumo principa, kai istatymu jtvirtinama nuostata spren-
dimus priimti Zemiausiu valdymo lygiu — arciausiai
zmoniy, vietos bendruomenei ar jos iSrinktai valdziai tu-
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ri buti suteikiama teisé dalyvauti valstybés valdyme
sprendziant vietinio lygio klausimus. Tokioje demokra-
tinio valdymo pagrindais kuriamoje sistemoje subsidia-
rumo principas gali atlikti pagrindini vaidmeni, nes ,,su-
bsidiarumas reiskia, kad prioritetas teritoriniy dariniy
santykiuose teikiamas ar¢iausiai Zmogaus esanciai teri-
torinei bendruomenei, pvz., prioritetas teikiamas ne re-
gioninéms, bet vietos (komiiny) valdZios organams, arba
atskiry valstijy ar Zemiy, bet ne federalinés valdZzios ins-
titucijoms* [7, p. 166], taigi ir problemas veiksmingiau
turéty spresti arCiausiai bendruomenés esanti vietos val-
dzia. Jei problemy sprendimas nuleidziamas ,,i§ vir-
Saus®, { zemesnj valdymo lygj, prioritetas teikiamas ki-
tai subsidiarumo formai, kai decentralizuojant valdyma
dalis centrinés valdzios funkcijy perduodama vykdyti
vietos savivaldos subjektams (pvz., Lietuvoje). Kartu
pabréztina, kad vietos savivaldos subjekty galia daznai
yra santykiné, nes nors konstitucija ir laiduoja joms tei-
s¢ veikti laisvai, taciau Sig veikimo laisve riboja istaty-
mai. E. Sileikis atkreipia démesi, kad ,,savivaldos teisé¢ —
tai ne subjektiné teisé®, kai veikiama savo nuoZiiira, bet
,,objektiné teisé*, kai biitina atlikti privalomus, nuo sub-
jekto noro ir valios nepriklausanéius veiksmus, kuriy at-
likimo turinj ir tvarka nustato istatymas. Savivaldos tei-
sé neturety buti perdém objektyvuota, t. y. neturéty tapti
vien tam tikry jstatymu numatyty pareigy visuma, nes
istatymas itvirtina tik bendrajq elgesio taisykle, tuo tar-
pu savivaldos lygiu vietos valdzia privalo rasti sprendi-
mus, kuriais buty tenkinami ne tik daugumos gyventojuy
viesieji, bet ir specifiniai atskiry asmeny poreikiai. Ir tai
atitikty subsidiary valstybés, vietos valdzios ir visuome-
nés veikima, nes ,,subsidiarumas Zymi nenugin¢ijama
asmens prioriteta prie$ bet kokias vieSasias ar baznyti-
nes organizacijas, asociacijas ar kitus visuomenés dari-
nius, kuriems jis priklauso ar kuriy narys jis yra®“ [7, p.
166]. Tik gerai organizuotoje savivaldoje kiekvienas
bendruomenés narys yra svarbus, o ,savivaldos teisé
jam suteikia galimybe¢ dalyvauti kuriant valstybg* [8, p.
61]. Vadinasi, savivaldos samprata sietina ir su asmeny
politiniy teisiy igyvendinimu — pilieciy teise dalyvauti
tvarkant savo Sali (Konstitucijos 33 str.1 d.) ir rinkimy
teise (Konstitucijos 34 str.) [1], kai rinkimy teis¢ turin-
¢iy asmeny isrinkta (legitimuota) vietos valdzia veikia
tenkindama jy poreikius ir interesus. PrieSinga prigimti-
niy vietos savivaldos teisiy koncepcijai yra valstybiné
vietos savivaldos teorija, kurios pagrindinius principus
suformulavo vokiegiy mokslininkai Lorencas fon Stei-
nas ir Rudolfas Gneistas. Jos esmé — visus igaliojimus
savivaldybés gauna i§ valstybés. ,,Valstybé gali ne tik
suteikti atitinkamus jgaliojimus, bet prireikus Siuos jga-
liojimus gali ir atsiimti“ [5, p. 79]. Ir tai labiau primena
centrinés valdzios valdyma vietose nei vietos savivalda.
Si valdymo teorija pasiteisino valstybése, kuriose buvo
siekiama suSvelninti valstybés teritorini susiskaidyma
tam panaudojant vieningo, centralizuoto valstybés val-
dymo modelj (pvz., ji pritaikyta feodalinéje Priisijoje,
Pranciizijoje (revoliucijy metu), JAV). Anglosaksy tei-
sés sistemai priklausanciose valstybése $i koncepcija
papildyta sukuriant suteikty jgaliojimy doktring, kai
centrinei valdziai nepavaldiems vietos savivaldos sub-
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jektams valdingus jgaliojimus suteikia valstybés parla-
mentas (pvz., Anglijoje), aiSkiai apibrézdamas minéty
subjekty kompetencijy ribas. Siuo metu pasaulyje la-
biausiai paplitusi viefos savivaldos dualizmo teorija. i,
viena vertus, pripazista prigimtines vietos savivaldos
teises, kita vertus — laiko jas priklausomomis nuo cent-
rinés valdzios instituciju. Zymus pranciizy mokslininkas
7. Biurdo teigia, kad teritoriniai bendruomeniniai jungi-
niai, nors ir turi i§imtines prigimtines teises, taciau Sios
teisés juriding reikSme igauna, jei jas legitimuoja ista-
tymy leidéjas. Si i§vada svarbi siekiant teisingai suvokti
teising vietos savivaldos subjekty padétj valstybés val-
dymo sistemoje.

IS mokslinéje literatiiroje pateikty savo konceptua-
lumu issiskiria A. Kozyrino ir kt. autoriy atliktas vietos
savivaldos sistemy skirstymas. Autoriai i§skiria dvi —
municipaling (anglosaksy) — ir bipoling (romany-
germany), turin¢ia du polius, vietos savivaldos siste-
mas. Municipalinés (anglosaksy), atsiradusios DidZio-
joje Britanijoje, sistemos pagrindinis poZymis tai, kad
taryba — kolegiali atstovaujamoji institucija, jos vadovas
(meras, pirmininkas, lyderis) renkamas gyventoju arba
tarybos, specialivosius tarybos jgaliojimus nustato jsta-
tymas; virSenybés principas administraciniuose-teritori-
niuose vienetuose renkamiems organams netaikomas,
jie veikia pagal gieztai apibrézta kompetencija; vietos
savivaldos institucijuy savarankisky funkcijy kontrole
vykdo specialiosios, valstybiniy — Sakinés ministerijos,
taCiau taryba gali kreiptis | bet kuria ministerija tiesio-
giai; vietos savivaldos institucijy sprendimus valstybés
institucijy ar privaciy asmeny praS§ymu gali panaikinti
bendrosios kompetencijos teismai. Si sistema turi dviejy
riisiy savivaldos modelius — brity ir vadinamaja Siaurés
Amerikos. Brity unifikuotai sistemai biidinga vietos sa-
vivaldos subjektai — vietos savivaldos institucijos; vietos
savivaldos sistemoje valdziy atskyrimo principas netai-
komas: administraciniy-teritoriniy vienety ir vietos sa-
vivaldos to paties lygio institucijy teisiné padétis unifi-
kuota. Siaurés Amerikos diversifikuotai sistemai bidin-
ga tai, kad vietos savivaldos subjektai — korporatyvini-
niais pagrindais susijunge vietos gyventojai; vietos val-
dZios sudarymo ir veiklos formos jvairios. Bipolinés
(romany-germany) sistemos pagrindinis pozZymis tai,
kad viename administraciniame-teritoriniame vienete
veikia vietos savivaldos ir tiesioginio valstybés valdymo
sistemos; vietos savivaldos subjektai — vietos bendruo-
menés, galindios vieSojoje teiséje veikti juridinio as-
mens teisémis; vietos savivaldos institucijy — kolegiali
atstovaujamosios ir vykdomosios institucijos vadovai
igaliojimus pasiskirsto tarpusavyje; teritorinei bendruo-
menei suteikta bendroji kompetencija vadovaujantis
principu ,,leidziama viskas, ko nedraudzia istatymas*;
vietos valdzia vietoje kontroliuoja centrinés valdzios at-
stovas. Bipoliné (romany-germany) vietos savivaldos
sistema turi keliy rasiy vietos savivaldos modelius.
Romany modelis pasizymi unifikuotu administraciniy-
teritoriniy vienety ir vietos savivaldos vieno lygio insti-
tucijy teisiniu statusu, turi kolegialias vietos savivaldos
institucijas. Jis veikia Pranciizijoje, Italijoje, Ispanijoje,
Portugalijoje ir Graikijoje. Germany modelis pasizymi



vietos savivaldos organizavimo formy jvairumu; detalus
vietos savivaldos institucijy teisinés padéties reglamen-
tavimas; iSskiriami privalomi ir papildomi vietos savi-
valdos institucijy igaliojimai. Toks modelis taikomas
Vokietijoje, Austrijoje, Belgijoje, Sveicarijoje. Skandi-
navy modeliui budinga: kompetencija skirtingo valdy-
mo lygiais paskirstoma atsizvelgiant | tautos siekius;
vietos bendruomenéms perduodamos pagrindinés vals-
tybés socialinés apsaugos funkcijos; vietos savivaldos
instituciju kontrolg vykdo decentralizuotos institucijos.
Taikomas Svedijoje, Norvegijoje ir Suomijoje. Lotyny
Amerikos modelis pasizymi diversifikuotu valdymo or-
ganizavimu miesto ir kaimo vietovése; taikomos tradi-
cinés vietos savivaldos valdymo formos; deklaruojama
politiné vienybé ir administraciné¢ autonomija, reiskian-
¢ios, kad politing vienybe vietose garantuoja vietos val-
dzia, o administraciné¢ autonomija sprendziant vietos
problemas suteikiama municipalinei valdziai [5, p. 90].
Apzvelgus vietos savivaldos sistemy valdymo ypa-
tumus darytinos tokios i§vadas: pirma, nors kai kuriose
valstybése ir pripazjstamas visiskas vietos valdzios sa-
varankiskumas tvarkant vieSuosius vietos bendruomenés
reikalus, tadiau §i savarankiskumg riboja istatymai, nu-
statantys vietos savivaldos subjekty kompetencija; ant-
ra, vietos savivaldos institucijy veikimas gali biiti kont-
roliuojamas per centrinés valdzios atstovus ir, trecia,
vietos valdzia turi istatymy suteiktus igaliojimus, kaip ir
vietos bendruomené, veikianti pagal turimus igaliojimus
bei pagal istatymus atsakanti uz priimtus sprendimus.

2. VIETOS SAVIVALDOS INSTITUTO
KONSTITUCINIAI PAGRINDAI

Analizuojant vietos savivaldos sistemas tikslinga
sukonkretinti savoky ,,savivalda® ir ,,vietos savivalda®
reikSmes. ,,Savivalda placiaja prasme — pavienio Zmo-
gaus ar santalkos savarankiskas veikimas savitomis sa-
lygomis, siekiant savity tiksly, nepriestaraujanciy auks-
tesniajai tvarkai® [9, p. 38]. Vietos savivaldos principus
nustato Konstitucijos X skirsnis ,,Vietos savivalda ir
valdymas* ir kitos jos normos ir principai. ,,Pagal Kons-
titucija vietos savivalda — tai jstatymo nustatyty valsty-
bés teritorijos administraciniy vienety bendruomeniy (t.
y. teritoriniy, arba vietos, bendruomeniy), kurias sudaro
§iy vienety nuolatiniai gyventojai, savitvarka ir sava-
veiksmiSkumas pagal Konstitucijos ir istatymy apibrézta
kompetencija. Minétos teritorinés bendruomenés yra sa-
vivaldos teisés subjektas ir Konstitucijoje jos vadinamos
savivaldybémis (arba vietos savivaldybémis)“ [10]. Va-
dinasi, savivaldybé — tai teritoriné bendruomené, turinti
Konstitucijos jai laiduota savivaldos teis¢ veikti laisvai
ir savarankiskai istatymo nustatytame administracinia-
me vienete jgyvendinant vietos valdzia per jos tiesiogiai
iSrinkta savivaldybés taryba. Bendruomenés teisé¢ daly-
vauti valstybés valdyme vietos lygiu yra viena i$ subsi-
diarumo principo iSraiskos formy — sprendimus priimti
ten, kur sudaroma galimybé visuomenei dalyvauti prii-
mant spendimus tiesiogiai ar per jos iSrinktus atstovus.
Konstitucijos 119 straipsnio 1 dalies nuostata ,,savival-
dos teis¢ laiduojama jstatymo nustatytiems valstybés

teritorijos administraciniams vienetams ir ji jgyvendi-
nama per atitinkamas savivaldybés tarybas® [1] apibre-
Zia teritorinés bendruomenés vietos savivaldos teisés
igyvendinimo per savivaldybés taryba mechanizma.
Kokiais gi principais vadovaujantis reguliuojamas vie-
tos savivaldos institutas? Konstitucinis Teismas pazymi:
,»Valstybés valdziy sistema apima istatymy leidziamaja,
vykdomaja ir teisming valdzias; biitent Siy triju valdziy
santykius lemia konstitucinis valstybés valdziy padali-
nimo principas. Vietos savivaldos lygmeniu tokiy trijy
valdziy néra; Konstitucijoje numatytos tik savivaldybiy
tarybos — teritoriniy bendruomeniy atstovybés ir savi-
valdybiy taryby sudaromi ir joms atskaitingi vykdomieji
organai. Konstitucijoje jtvirtintas savivaldybiy taryby
virSenybés joms atskaitingy vykdomuyju organy atzvil-
giu principas® [10]. I§ Konstitucinio Teismo pateikty is-
aiSkinimy galima suprasti, kad valdziy padalijimo prin-
cipas vietos savivaldos institutui netaikomas todél, kad
Konstitucija nurodo savivaldybés taryba kaip vienintele
vietos savivaldos teise veikti teritorinés bendruomenés
vardu turinéia institucija. Taip pat savivaldybés tarybai
suteikiama konstituciné teisé sudaryti jai atskaitingus
vykdomuosius organus. Vadovaujantis logika valstybés
ar vietos savivaldos atstovaujamoji valdZia, priimanti
atitinkamo lygio teisés aktus, privalo turéti ir vykdomaja
valdzig — politinj (ne tik administracinj) instrumenta tei-
sés aktuose iSreikstai politinei valiai igyvendinti. Ar
Konstitucijoje ivardytus savivaldybés tarybos sudaro-
mus ir jai atskaitingus vykdomuosius organus jstatymu
tikslinga (tiksliau — ar teisinga) prilyginti vieSojo admi-
nistravimo teisinj statusg turiniam subjektui? Ar teisi-
niy terminy ,,vykdomosios valdzios jgyvendinimas® ir
,»vieSojo administravimo funkcijuy vykdymas® reikSmiy
sutapatinimas gali buiti teisiS$kai pagristas? Jei taip, tai
valstybéje veikianc¢ios vykdomosios (valstybés, regioni-
nés ar vietos) valdzios ir vie$ojo administravimo subjek-
to teising padéti turétume laikyti vienoda.

Vietos savivaldos sistemy analizé rodo, kad vietos
savivaldos institutas yra vieSosios valdzios igyvendini-
mo vietose instrumentas. Jo subjektai paprastai turi vi-
sus valdziai biidingus pozymius, iskaitant ir vietos val-
dymui reikalingg vykdomaja valdzia. Manytina, kad pa-
gal Konstitucijos 119 straipsnio 3 dalj savivaldybés ta-
rybos sudaromus ir jai atskaitingus vykdomuosius orga-
nus ,,Lietuvos Respublikos istatymams, Vyriausybés bei
savivaldybés tarybos sprendimams igyvendinti* [1] Vie-
tos savivaldos jstatyme biity tikslinga apibrézti kaip sa-
vivaldybés vykdomaja valdzia. Paprastai demokratinése
valstybése vieSosios valdzios (valstybés ar vietos val-
dzios) institutas, skirtingai nei vie$ojo administravimo
sistema, néra hierarhizuotas. VieSaja valdzia igyvendi-
nantys subjektai, skirtingai nei vieSojo administravimo
institucijos, yra savarankiski ir néra saistomi pavaldumo
santykiais bei turi tik jiems budingus jgaliojimus. Ap-
skritai siekiant i§vengti galimy interpretaciju Konstituci-
joje deréty detaliau ir aiskiau jvardyti vietos savivaldos
institucing sandarg ir subjekty jgaliojimus. Aptartinas ir
kitas aspektas. Konstitucijos 119 straipsnio 3 dalyje nu-
rodoma, kad ,savivaldos instituciju organizavimo ir
veiklos tvarka nustato istatymas® [1]. Vietos savivaldos
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istatymo 3 straipsnyje pateikiama vietos savivaldos ins-
tituciné sistema, kurig sudaro atstovaujamoji institucija
— savivaldybés taryba bei jos sudaryta vykdomoji insti-
tucija (pagal Konstitucija — tai savivaldybés tarybos su-
daromi jai atskaitingi vykdomieji organai) ir kitos insti-
tucijos [2]. Pagal $io istatymo 3 straipsnio 3 dalj savi-
valdybés tarybos sudaryta vykdomoji institucija yra sa-
vivaldybés administracijos direktorius, kuris Siuo ista-
tymu yra prilygintas vie$ojo administravimo subjektui,
nes turi vie$ojo administravimo teises ir pareigas. Sunku
vienareik§miskai vertinti, ar toks teisinis reguliavimas,
nors formaliai ir atitinkantis Konstitucijos teksta, néra
tik lingvistinés minties be tikslaus ir aiSkaus jos teisinio
turinio i§déstymas jstatyme. PaZymétina ir tai, kad kons-
tituciné savivaldybés tarybos teisé sudaryti jai atskaitin-
gus vykdomuosius organus Siame jstatyme yra teisé
Vietos savivaldos istatymo ir Valstybés tarnybos ista-
tymo nustatyta tvarka mero sitilymu paskirti { pareigas
ar atSaukti i$ jy savivaldybés administracijos direktoriy,
politinio (asmeninio) pasitikéjimo valstybés tarnautoja.
Kaip konstitucionalizuotam vietos savivaldos subjektui
— savivaldybés tarybai tokia teisé, regis, yra per menka.
Idomu ir tai, kad Konstitucijos 119 straipsnio 3 dalies
normai ,,Lietuvos Respublikos istatymams, Vyriausybés
bei savivaldybés tarybos sprendimams jgyvendinti savi-
valdybés taryba sudaro jai atskaitingus vykdomuosius
organus® [1] realizuoti ,,savivaldybés taryba gali priimti
tik tiesiogiai istatymuose (jais pagristuose Vyriausybés
nutarimuose) numatytus (ivardintus) sprendimus® [11 p.
286], ir tai labiau atitinka centrinés valdzios igyvendi-
nimg vietose, nei vietos savivaldos institucijy veikima
gyventoju interesais savivaldos principais valdomoje
teritorijoje, o tai ,,i§ esmés nesuderinama su savivaldos
teise* [11, p. 286]. Keltinas klausimas, kiek gyvybinga
ir kiek reali yra Konstitucijoje jtvirtinta vietos savival-
dos teise, kai vietos savivaldos subjektai i§ esmés neturi
jokiy teisiy priimti dispozityvius, konkrecios savivaldy-
bés poreikius atitinkancius sprendimus, taciau turi gau-
sybe pareigy igyvendinti imperatyvias istatymy nuosta-
tas, o vietos savivaldos instituciné sistema stokoja vieno
i§ svarbiausio savivaldos instrumento — vykdomosios
valdzios. Toks vietos savivaldos sistemos organizavi-
mas neatitinka demokratinio valstybés valdymo ir i
esmés neturi realiy subsidiaraus institucijy veikimo po-
zZymiy. Be to, nagrinédami vietos savivaldos sistemas
kaip viena i§ vietos savivaldos modeliy trikumy teisés
teoretikai (pvz., V. L. Jasilinas) nurodo savivaldos insti-
tucijos valdytojo (Lietuvoje savivaldybés administraci-
jos direktoriaus — autorés pastaba) skyrima { pareigas.
,»Valdytojas <...> skiriamas { pareigas ir atleidZiamas ta-
rybos, kuria renka gyventojai. Sio modelio trikumas,
kad gyventojai neturi realios itakos ir negali paveikti
valdytojo vykdomos politikos™ [12, p. 60]. Kai vietos
gyventojai neturi galimybiy kontroliuoti (negali rinkti {
pareigas ar atSaukti i§ juy) savivaldybés administracijos
vadovo, turinCio realius svertus vietinio lygio proble-
moms spresti, jie negali iki galo realizuoti ir savivaldos
teisiy, todél galima teigti, kad vietos valdyme gyvento-
jai i§ esmés nedalyvauja, ir tai pazeidzia pagrindinj sa-
vivaldos principa. ,,Dauguma pilieciy (82 proc.) mano,
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kad negali daryti jtakos savivaldybés sprendimams.
<...> (VU Geografijos ir krastotvarkos katedros tyrimas,
2006). 2006 metais ,,Vilmorus* atliktas tyrimas patvirti-
no minétas tendencijas. Tik 5,82 proc. apklaustyjy gy-
ventojy (arba 62 repondentai i§ 1062) teigeé, kad gali da-
ryti itaka savivaldybés sprendimams® [13, p. 79].

Deréty panagrinéti, kokiy santykiy atsiradima su-
ponuoja Konstitucijoje jtvirtintas ir valstybés valdzios
bei vietos savivaldos organizavimo sistemose taikomas
atskaitingumo principas. Pagal Konstitucija tick valsty-
bés vykdomoji valdzia — Vyriausybé ir atskiri jos mi-
nistrai privalo atsiskaityti Seimui, tiek ir savivaldybés
tarybos sudaromi ir jai atskaitingi vykdomieji organai
turi atsiskaityti atstovybei, bet ,,konstituciniai valstybés
valdziy padalinimo ir vykdomuyjy organy atskaitingumo
atstovybei principai savo turiniu ir taikymo sritimi néra
tapatiis. Savivaldybiy taryby ir ju vykdomuyju organy
santykiai yra grindZiami konstituciniu vykdomuyjy orga-
ny atskaitingumo atstovybei ir savivaldybiy taryby vir-
Senybés joms atskaitingy vykdomuyjy organy atzvilgiu
principais, tac¢iau ne valdziy padalinimo principu® [9].
Esminis valstybés valdzios ir vietos savivaldos organi-
zavimo sistemy skirtumas yra tas, kad pagal Konstituci-
jos 60 straipsnj Seimo narys (atstovaujamosios valdzios
atstovas) gali biiti skiriamas Ministru Pirmininku ar mi-
nistru (vykdomosios valdzios vadovu ar jos nariu), tuo
tarpu vietos savivaldos sistemoje ,,pagal Konstitucija
savivaldybiy taryboms atskaitingi vykdomieji organai
negali biiti sudaromi i§ juos sudaranciy savivaldybiy ta-
rybu nariy“ [9], todél organizuojant savivaldybiy darba
yra taikomas savivaldybiu tarybuy virSenybés joms at-
skaitingy vykdomuyju organy atzvilgiu principas. Kiek-
vieno valstybés valdzig igyvendinancio subjekto veiki-
mas yra atribotas ir vykdomas remiantis Konstitucija ir
istatymais, todél valstybés valdZios nesaisto pavaldumo
santykiai, taciau Vyriausybé (vykdomoji valdzia), pagal
Konstitucija biidama Seimui atskaitinga, privalo Konsti-
tucijos, Seimo statuto ir Vyriausybés jstatymo nustatyta
tvarka atsiskaityti Seimui (Tautos atstovybei). Konstitu-
cija suteikia jstatymy leidéjui teis¢ istatymu nustatyti
savivaldos institucijy organizavimo ir veiklos tvarka, o
savivaldybés tarybai teis¢ sudaryti jai atskaitingus orga-
nus, tadiau net ir taikant savivaldybiy taryby virSenybés
joms atskaitingy vykdomuyju organy atzvilgiu principa
savivaldybés vykdomieji organai nei jstatymu, nei savi-
valdybés tarybos sprendimais negali biiti saistomi pa-
valdumo rysiais, nes Konstitucija to nenumato. Konsti-
tucija nustato vietos vykdomosios valdzios atskaitingu-
mo, o ne pavaldumo atstovybei santykius, o tai néra ta-
patu. ,,AiSkinant zodziy ,,atskaitingas® ir ,,pavaldus® lo-
ging prasme, atskaitingumas — tai pareiga atsiskaityti,
pvz., uz savo veikla, atliktus darbus ir pan., tuo tarpu
zodis ,,pavaldumas® aiSkintinas kaip pareiga paklusti
hierarchingje sistemoje auksciau stovinéio valiai (ar
vykdyti jo nurodymus). Atsiskaitantis néra ataskaita pri-
imancio subjekto hierarchinés sistemos dalis, jo strukti-
rinis padalinys, jis turi tik pareiga atsiskaityti uz veikla
ar atliktus darbus <...>. Pavaldus subjektas veikia kaip
tam tikros hierarchinés sistemos dalis, tuo tarpu atskai-
tingas subjektas paprastai yra savarankiskas teisiniy san-



tykiy dalyvis, nors ir turintis pareiga atsiskaityti uz savo
veikla kompetentingai institucijai“ [14, p. 69-70]. Prof.
A.Vaigvila, apibiidindamas vykdomosios valdzios insti-
tucijy sistemos ypatumus, nurodo, kad ,,Nuo kity val-
dziy administraciné (vykdomoji) valdzia skiriasi tuo,
kad organizaciniu poziliriu ji yra vientisa, Zemesniosios
jos grandys pavaldzios aukStesniosioms, ji skirstoma {
hierarchinius lygius“ [15, p. 34]. Taigi savivaldybés ta-
rybai atskaitingi vykdomieji organai pagal Konstitucija
nepriskirti savivaldos teis¢ turin¢ioms institucijoms, ta-
¢iau ju veikimas, nors ir yra subordinuotas atstovybei
(savivaldybés tarybai) konstituciniu atskaitingumu ir
konstitucijos ir jstatymu jiems nustatyty jgaliojimy vyk-
dymu, taciau tai nesukuria hierarchiniais principais pa-
remty pavaldumo santykiy. Svarbiausias skirtumas
konstruojant valstybés, regioninés ar vietos valdzios ir
vieSojo administravimo institucines sistemas yra tas,
kad kiekviena valdZzios Saka yra savarankisSka ir turi
Konstitucijos ir/ar istatymu apibréztus jgaliojimus, o
vie$ojo administravimo subjekty organizavimo pagrinda
sudaro hierarchiné sistema — pavaldumas aukstesnei ins-
titucijai, jos pavedimy bei nurodymy vykdymas.

ISVADOS

1. Europos teiséje vietos savivalda — tai vietos val-
dzios organy teisé ir gebéjimas tvarkyti ir valdyti pagal
istatymy nustatytq kompetencijq pagrindine viesyjy rei-
kaly dali uz tai prisiimant visq atsakomybe ir vadovau-
Jantis vietos savivaldos interesais. Salyginai i$skirtini
vietos savivaldos sistemy bendrieji bruozai: Konstitucija
ir/ar istatymai nustato vietos savivaldos teritoring (ad-
ministraciniame-teritoriniame vienete veikia tik vietos
savivaldos ir/ar tiesioginio valstybés valdymo instituci-
jos) ir administracing jurisdikcija bei jos subjektus —
vietos bendruomenes ir/ar juy vardu veikiancias vietos
savivaldos institucijas — atstovaujamasias vienvaldes
(pvz., meras) ar kolegialias (pvz., municipaliteto tary-
ba), kurioms yra atskaitingos vykdomosios (kolegialios,
pvz., valdyba, arba vienvaldés) institucijos; vietos savi-
valdos sistemoje valdziy (atstovaujamosios ir vykdomo-
sios) atskyrimo ir atskaitingumo principai gali biti tai-
komi arba netaikomi.

2. Lietuvos vietos savivaldos sistemai budinga:
viename administraciniame-teritoriniame vienete veikia
valstybés valdymo ir vietos savivaldos sistemos; pagal
Konstitucija vietos savivaldos subjektu pripazistama ter-
itoriné bendruomené — savivaldybé, vietos savivaldos
teis¢ jgyvendinanti per tiesiogiai renkama savivaldybés
taryba, kurios igaliojimus nustato Konstitucija ir istaty-
mai; savivaldybés taryba — kolegiali atstovaujamoji ins-
titucija i tarybos nariy renka savivaldybés mera — savi-
valdybés vadova ir sudaro jai atskaitingus vykdomuo-
sius organus — skiria savivaldybés administracijos direk-
toriy; savivaldybés vykdomujy instituciju veikla organi-
zuojama vadovaujantis Konstitucijoje itvirtintu atskai-
tingumo savivaldybés tarybai ir savivaldybés tarybos
virSenybés jai atskaitingy vykdomyju organy atzvilgiu
principais; savivaldybés institucijos turi savarankiskas ir
vykdo valstybines istatymu joms priskirtas funkcijas;

savivaldybiy sprendimy atitikt; Konstitucijai ir istaty-
mams, Vyriausybés nutarimams — juy teisétuma kontro-
liuoja Vyriausybes atstovai apskrityse; savivaldybés ins-
titucijy sprendimus valstybés institucijy ar privaciy as-
meny prasymu gali panaikinti administraciniai teismai.

3. Siekiant iSvengti galimy interpretacijy Konstitu-
cijoje deréty detaliau ir aiSkiau jvardyti vietos savival-
dos institucing sandarg ir subjekty igaliojimus. Vietos
savivaldos institucing sistema turéty sudaryti kolegiali
atstovaujamosios valdzios institucija — savivaldybés ta-
ryba ir vienvaldé vykdomosios valdzios institucija — sa-
vivaldybés meras. Savivaldybés tarybai sililoma suteikti
teis¢ spresti strateginius savivaldybeés valdymo, dikinius,
finansinius ir skyrimo { pareigas klausimus bei suteikti
jai teise istatymu nustatytus igaliojimus priskirti vyk-
domosios valdzios institucijai (savivaldybés merui) ir
kontroliuoti jy igyvendinima. Konstitucijoje taip pat sii-
loma nustatyti, kad savivaldybés tarybos narys gali buti
renkamas savivaldybés meru, kad savivaldybés meras
vykdo savivaldybés atstovo ir operatyvines — vykdoma-
sias funkcijas ir yra atskaitingas savivaldybés tarybai.
Toks vietos savivaldos modelis biity palankus subsidia-
riam vietos savivaldos institucijy veikimui, nes savival-
dybés taryba jstatymu priskirtas funkcijas galéty priskir-
ti merui ir prizitréti, kaip jos jgyvendinamos. Tai de-
mokratizuoty vietos savivaldos sistemas, leisty jtraukti i
sprendimy priémima didesnj skaiciy vietos bendruome-
nés nariy.
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THE MECHANISM OF LEGAL ADJUSTMENT
OF THE SYSTEMS OF LOCAL SELF-
GOVERNANCE

Virginija Kondratiené
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Summary

The article discusses theoretical and practical aspects of
the legal adjustment of the systems of local self-governance; it
presents a description of the models of the organization of the
local governance; it also points out the general features of the
institutes of self-governance; furthermore, it presents the con-
cept of the local self-governance consolidated in the European
legislation. The article studies the distribution of competences
of the institutions of the local self-governance and emphasizes
the significance of the principle of subsidiarity (especially the
decision taking on the lowest level) in the democratization of
governance. In addition, it looks into the problems of the legal
adjustment of the local self-government in the context of the
democratic governance of the state. The article accentuates the
necessity of the objective evaluation of the possibilities to
transpose the institutions of local self-governance of foreign
countries into the system of national legislation. The article
presents the principles of the organization of the local self-
governance enshrined in the Constitution of the Republic of
Lithuania and considers the compliance of the powers of the
self-government Council, the Mayor and the Head of Admi-
nistration laid down in the Law on Local Self-Governance. In
order to avoid possible ambiguity in the text of the Constitu-
tion, it suggests setting a more detailed and clearer definition
of the institutional structure of the self-governance and the
powers of the subjects. It is proposed that the self-government
council be granted a right to settle the main issues of self-
governance, economic, financial issues and a right of ap-
pointment to key posts. They should be allowed to delegate
their powers mandated by law to the mayor and control their
implementation. Furthermore, it is suggested that the Constitu-
tion should stipulate that a member of the local council could
be allowed to be elected as the mayor of the local government
and that the mayor shall perform the representative as well as
operative-executive functions and shall be reportable to the lo-
cal administration council. The above model of self-
governance would favour the subsidiary action of the self-
governing institutions as the council would be able to delegate
part of their function at their discretion to the mayor with su-
pervision of their implementation. This would democratize the
self-governance system and would enable to involve a larger
number of the local community in the decision making.

Keywords: local self-governance, constitutional basis,
constitutionalized institution, legal adjustment, governing mo-
del, local government, representative and executive local self-
governance institution, legal status, competences of subjects.
Subsidiarity — a principle of decision making that lays down
that the decisions should be taken at the level where they are
most effective [3, p. 295].
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