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Viesojo valdymo sistemos decentralizacija: turinys, pranasumai ir trilkumai

Juraté Baltusnikiené

Kauno technologijos universiteto Panevezio institutas
Klaipedos g. 1, 35209 Paneveézys

Straipsnyje analizuojama vieSojo valdymo sistemos decentralizacijai apibzdinti vartojamy apibrézimy,
tipy ir ruaSiy jvairove, decentralizacijos pranasumai ir trizkumai. Palyginamos jvairiy autoriy decentrali-
zacijos sampratos bei decentralizacijos tipy ir riSiy klasifikacijos, nustatomi sampraty ir klasifikacijy pa-
naSumai ir skirtumai. Remiantis klasikiniu vieSojo valdymo kompetencijy suskirstymu ; tris grupes - vieSy-
Ju paslaugy teikimo, pajamy perskirstymo ir makroekonomines stabilizacijos - analizuojami decentraliza-

cijos pranaSumai ir trizkumai.
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Jvadas

Per pastaruosius penkiasdeSimt metuy daugelyje
Saliy vykdyta decentralizacija pakeité centralizuotas
politines, administracines ir ekonomines sistemas. J.
Manor 1999 m. publikuotame straipsnyje teigia, kad
»beveik visos pasaulio Salys igyvendina decentraliza-
cija, nes siekia iSspresti daugybe vieSojo sektoriaus
problemy” [31]. Ch. Garman ir Kiti, 2001 m. atlike
tyrima, konstatuoja, kad ,,63 i$ 75 besivystanciy vals-
tybiy vykdo decentralizacija“ [21]. L. Hooghe ir G.
Marks teigia, kad né viena i$ pirmyju 15 ES valstybiy
nuo 1980 m. necentralizavo savo vie$ojo valdymo
sistemy, 0 pusé ju itin sustiprino regioniniame val-
dymo lygmenyje veikian¢iy subjekty galias [24]. J.
Ahmad ir Kiti pastebi, kad pastarojo amziaus paskuti-
niji ketvirti daugiau nei 75 Salys suteiké didesnius
igaliojimus Zemesniyju vieSojo valdymo lygiy sub-
jektams [1]. 1980 m. subnacionalinio valdymo sub-
jektams visame pasaulyje atiteko apie 15 proc. visy
nacionaliniy pajamu ir apie 20 proc. visy Salies iSlai-
du. XX amziaus pacioje pabaigoje Sie skaiciai ugtelé-
jo atitinkamai iki 19 proc. ir 25 proc. ribos [20].

Decentralizacija pabrézia skirtingy valdymo ly-
giu subjekty saveikos, dar vadinamos ,,uzsléptaja“
arba ,ketvirtaja valdzios Saka“, aktualuma [24].
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Taigi mokslininkai vis dazniau savo analizés ob-
jektu pasirenka nebe nacionalini, bet subnacionali-
ni valdyma ir nebe horizontalia valdZios subjekty,
priimanciy, vykdanciy istatymus ir priziarinciu ju
vykdyma, saveika, bet atskiruose viesSojo valdymo
lygmenyje ir tame paciame vieSojo valdymo lyg-
menyje veikianciy subjekty santykius.

Nors vieSojo valdymo sistemos decentralizacijos
problemoms mokslinéje literataroje skiriama nemazai
démesio, taciau iki Siol analizuojant decentralizacija
susiduriama su vartojamos terminijos problema: moks-
lingje literatiroje pateikiamos skirtingos decentraliza-
cijos teorinés interpretacijos, nesutariama dél decentra-
lizacijos tipy ir rasiy klasifikacijos. Be to, itin neviena-
reikSmiskai vertinami decentralizacijos padariniai, t.y.
nesutariama, ar decentralizacija lemia teigiamus, ar
neigiamus vieSojo valdymo sistemos pokycius.

Sio straipsnio tikslas — i3analizuoti vie3ojo val-
dymo sistemos decentralizacijos esme ir turini,
susisteminant decentralizacijos tipus ir rasis bei
ivertinti galimus decentralizacijos padarinius.

Pirmoje straipsnio dalyje analizuojami decentrali-
zacijai apibadinti vartojami apibrézimai ir klasifikaci-
jos, susisteminant decentralizacijos tipus ir rasis. Ant-
roje dalyje nagrinéjami decentralizacijos pranaSumai
ir trikumai, jgyvendinant Sias vieSojo valdymo kom-
petencijas: vieSyju paslaugy teikimas, pajamu pe-
rskirstymas, makroekonoming¢ stabilizacija.

Decentralizacijos turinio analizé

Viena i§ metodologiniu problemy, analizuo-
jant decentralizacija, - vartojamos terminijos
problema. J. Litvack ir kt. [29] bei Ch. K. Shar-



ma [53] teigia, kad apibadinti decentralizacija
itin sudétinga, kadangi Sis reiSkinys apima dau-
gybe skirtingu vieSojo valdymo reformy. E. Ost-
rom, L. Schroeder ir S. Wynne taip pat akcentuo-
ja, kad néra visiems priimtino ir vienodo decent-
ralizacijos apibrézimo, kadangi ivairas autoriali,
analizuojantys §i reiskini, vartoja skirtingus ter-
minus ir interpretacijas [38].

Placiausiai i$ visy analizuojamy autoriy decent-
ralizacija apibrézé D. Rondinelli [48], R. Crook, J.
Manor [10], J. Manor [31], K. Kaiser [28], A. Rai-
pa [41], A. Astrauskas [3], M. Romeris [46]. Siau-
riausiai decentralizacijos savoka apibrézé D. Rush-
forth, F. Bouder, E. Lacey [49], V. Evdokimov, J.

Starcev [18], G. Zilinskas [67] (Zr. 1 lentel¢). Siau-
riausiai decentralizacija apibréZze mokslininkai de-
centralizacija suvokia kaip igaliojimy ir istekliy pe-
rdavima iS centriniy valstybés valdymo subjekty
savivaldos teises turintiems vieSojo valdymo subjek-
tams. Kiti autoriai, placiau apibréze decentralizacija,
§i reiskini traktuoja kaip veikimo laisvés (diskrecijos),
funkciju, atsakomybeés ir iStekliy perdavima ne tik
savivaldos teises turintiems vieSojo valdymo subjek-
tams, bet ir skirtingose vieSojo valdymo pakopose
funkcionuojantiems valstybés valdymo ir (ar) priva-
taus sektoriaus subjektams, nevyriausybinéms organi-
zacijoms. 1 lentel¢je pateikti apibréZimai vienas kitam
IS esmés nepriestarauja, o tik papildo vienas kita.

1 lentele. Decentralizacijos teorinés interpretacijos (sudaryta autoreés)

Autorius

Decentralizacija — tai:

D. Rondinelli [47]

valdzios ir atsakomybés uz vieSuju funkciju vykdyma perdavimas i$ centri-
nés valdzios jai pavaldziai valdziai ar kvazinepriklausomoms valstybinéms
organizacijoms ir (arba) privaciam sektoriui.

D. Rushforth, F. Bouder,
E. Lacey [49]

atsakomybés ir jgaliojimy perdavimas demokratiSkai suformuotiems ir ne-
priklausomiems vieSojo valdymo subjektams, veikiantiems Zemesniuose
vieSojo valdymo lygiuose, suteikiant jiems daugiau valdzios igaliojimuy, bet
nebatinai daugiau finansiniy galiy.

R. Crook, J. Manor [10];
J. Manor [40]

igaliojimy ir resursu perdavimas i$ aukstesniuju viesojo valdymo lygiy (pa-
kopu) Zemesniesiems.

Decentralization and Democ-
ratic Local Governance Pro-
gramming Handbook [12]

laipsniSkas igaliojimy perdavimo procesas demokratiniu badu suformuotoms
savivaldybiy institucijoms.

V. Evdokimov, J. Starcev [17]

atskiry valdingu jgaliojimy perdavimas i$ centro vietiniams (regioniniams)
savivaldybiuy organams, savarankiSkiems vieSiesiems — teisiniams institu-
tams, nejeinantiems i valstybés valdZia.

G. Zilinskas [68]

istatymais pagristas valdymo funkciju perdavimas i$ centriniy valstybinés val-
dzios institucijy savivaldos teisg turin¢ioms teritorijoms (savivaldybéms).

World Resources 2002-2004
[65]

procesas, kai valstybés valdzia perduoda dali savo jgaliojimy savivaldybei,
vietiniam lyderiui ar kokiai nors bendruomenés institucijai.

K. Kaiser [28]

sprendimy priemimo jgaliojimy skirstyti vieSuosius iSteklius, valdyti perso-
nala ir taikyti reguliacinius mechanizmus, kurie anks¢iau buvo centralizuoti,
suteikimo procesas.

A. Raipa [41]

atsakomybés uz sprendimy priémima, planavima, vadyba ir iStekliy panaudojima
perdavimas i$ bet kurio valdZios lygmens Zemiau esantiems valdZios subjektams.

A. Astrauskas [3]

toks valstybés, kaip labai sudétingos socialinés sistemos, valdymo ir (ar) paslau-
gu teikimo posistemiy pertvarkymo badas, kai igaliojimy, paskirstyty tarp val-
dymo ir (ar) paslaugy teikimo posistemius sudaranciuy elementy, proporcija kei-
¢iama mazinant jgaliojimy, nustatyty aukStesniam hierarchiniam lygiui priklau-
santiems subjektams (esantiems ,,toliau nuo centro®, kuriame sutelkta valdZia,
administravimas ar pasalugy teikimas), dali arba igaliojimai yra padalijami di-
desniam skaiciui to paties hierarchinio lygio subjekty.

M. Romeris [46]

valstybés valdZios (centro) funkcijos tam tikry sri¢iy pavedimas vykdyti ir tvarkyti
tam tikriems socialiniams junginiams, kurie Sia funkcija vykdo per savo organus.
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Apibadindami decentralizacija, dauguma moks-
lininky [9; 10; 28; 42; 48] visy pirma iSskiria objekti-
ni decentralizacijos aspekta, t. y. tas sritis, kurios yra
decentralizuojamos. Pagal objektin; aspekta iSskiria-
mi politinés, fiskalinés, rinkos (ekonominés), erdvi-
nés ir administracinés decentralizacijos tipai. Nors ir
néra vieningo sutarimo, pateikiamas ir procesinis
decentralizacijos tipy aspektas arba, kitaip tariant,
pateikiamos decentralizacijos radys. Rinkos (ekono-
miné) decentralizacija skirstoma i dvi rasis — privati-
zavima ir dereguliavima [28; 52], o politing, fiskaliné
ir administraciné decentralizacija — i tris rasSis: dekon-
centravima, delegavima ir devoliucija [17; 28; 29].
Erdviné decentralizacija i raSis neskirstoma.

Ivairts decentralizacijos tipai ir rasys gali
reikstis skirtingais pavidalais bei kombinacijomis
jvairiose Salyse ir netgi vienos Salies skirtinguose
sektoriuose. Kita vertus, visi decentralizacijos tipai
ir raSys praktikoje susipina vienas su kitu ir daznai
vienas decentralizacijos tipas ir rasis yra priezastis
arba pasekmé jgyvendinti kita decentralizacijos
tipa ar rasi. Dél Siy prieZas¢iy tam tikras decentra-
lizacijos tipas ar raSis negali bati analizuojamas
izoliuotai [53], nejvertinant visy galimu decentrali-
zacijos tipy ir rasiy ivairoveés.

Politine decentralizacija dazniausia suvokiama
kaip procesas, kurio metu teritoriniy bendruomeniy
nariams ir ju iSrinktiems atstovams perduodama dau-
giau galiy priimti vieSuosius sprendimus [29; 36]. Kita
vertus, legislatyviniy galiy suteikimas teritoriniams
valstybés valdymo subjektams (prefekto tipo instituci-
joms ir dekoncentruotosioms administracijoms) taip
pat traktuotinas kaip politiné decentralizacija [17; 28].

Fiskaline decentralizacija — tai procesas, kurio
metu konkrec¢iy vieSojo valdymo lygiuy subjekty
sprendimy priémimo ir jy igyvendinimo atsakomybé
valstybés finansy srityje perskirstoma Zemesniuju
valdymo lygiy subjekty fiskalinés autonomijos dide-
jimo link [4]. Didesniy finansiniy galiy suteikimas
teritoriniams valstybés valdymo subjektams taip pat
traktuotinas kaip fiskaliné decentralizacija [17; 28].

Rinkos (ekonominé) decentralizacija - ,,giliau-
sias“ decentralizacijos tipas. Ji skirstoma i du tipus:
privatizavima ir dereguliavima [29; 36]. Privatizuo-
jant ir dereguliuojant dalis vieSojo valdymo kompe-
tencijos perduodama privacioms imonéms, visuome-
ninéms organizacijoms, kooperatyvams ir kitoms
nevyriausybinéms organizacijoms.

Erdvine decentralizacija yra vienas i3 regioninés
politikos instrumenty [16]. Jos esmé — tolygios regio-
ninés plétros Salyje skatinimas, sudarant salygas ma-
Zesniems ir ekonomiskai silpnesniems miestams bei
vietovems tapti Svietimo, komercijos, pramonés ir
zemés tikio centrais.
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Administracine decentralizacija - skirtinguose
vieSojo valdymo lygiuose ar valstybés valdymo
pakopose funkcionuojan¢iu subjekty funkciju ir
atsakomybés perskirstymas. Tai atsakomybés vyk-
dyti tam tikras vieSasias funkcijas perdavimas i$
centriniy valstybés valdymo subjekty teritoriniams
valstybés valdymo subjektams arba vietos ir regio-
ninéms savivaldybéms.

ISnagrinéjus ir apibadinus decentralizacijos ti-
pus, tikslinga paanalizuoti decentralizacijos rasis.
Kaip jau minéta, iSskiriamos trys skirtingais bruo-
Zais pasizymingcios politinés, fiskalinés ir administ-
racinés decentralizacijos raSys: dekoncentracija,
delegavimas ir devoliucija.

ISanalizavus jvairiy autoriy [10; 28; 31; 41; 47]
decentralizacijos apibrézimus, galima isskirti ketu-
ris aspektus, kuriais remiantis jvairts decentraliza-
cijos tipai gali bati skirstomi i skirtingas decentra-
lizacijos rusis: diskrecijos (veikimo laisvés), funk-
ciju, atsakomybés ir iStekliy perskirstymas.

Bendriausiu poZzidriu diskrecija — tai teises normy
ribojama erdveé, kurioje teisés subjektai gali jgyvendin-
ti savo pasirinkima ir, kurioje priimamas sprendimas
yra jo laisvé spresti, kaip atrodo tinkama rezultatas.

Dekoncentracija - silpniausia decentralizacijos
rasis, dazniausiai igyvendinama unitarinése valsty-
bése. Tai teisés aktais detaliai pagristas veikimo
laisvés, atsakomybés, funkcijuy, finansiniy istekliy
perdavimas i$ centriniy valstybés valdymo subjekty
teritoriniams valstybés valdymo subjektams.

Delegavimas — stipresné decentralizacijos ra-
Sis, palyginti su dekoncentravimu, kai veikimo
laisve, atsakomybé, funkcijos ir finansiniai iStek-
liai perduodami iS centriniy valstybés valdymo
subjekty jvairiems teritorinio valdymo subjektams
(kurie gali turéti savivaldos teises arba ju neturé-
ti), valstybinéms imonéms, gyvenamujy namy
bendrijoms, specialios paskirties regionams, pu-
siau autonominiams mokykly regionams, regioni-
nés plétros institucijoms ar specialiems projekty
igyvendinimo padaliniams, kurie jpareigojami
laikantis teisés aktais nustatytos tvarkos ir taisyk-
liy vykdyti perduotas funkcijas.

Devoliucija - trecia decentralizacijos rasis, kuri
kartais vadinama tikraja decentralizacija [36]). Tai
istatymais pagristas veikimo laisvés, atsakomybés,
valdymo funkciju ir iStekliy perdavimas iS valstybés
valdymo subjekty savaveiksmiskumo pagrindais vei-
kiancioms vietos ir (ar) regioninems savivaldybéms.
Pastaroji definicija netiesiogiai leidZia suvokti, kad
Zemesniuyjy valdymo lygiu valdZios organai, turedami
tam tikra autonomijos (veikimo laisvés) laipsni, visu
pirma atskaitingi ne valstybés valdymo subjektams,
bet vietos ar regiono rinkéjams.



Vyriausybés legislatyvinés diskrecijos ir atsako-
mybés perdavimas teritoriniams valstybés valdymo
subjektams gali bati traktuojamas kaip politing de-
koncentracija ir delegavimas (atsizvelgiant i tai, ar
diskrecija suteikiama pavaldziam, ar nepavaldZiam
subjektui), o parlamento legislatyvinés diskrecijos ir
politinés atsakomybés bei Vyriausybés legislatyvinés
diskrecijos perdavimas teritorinéms savivaldybéms —
politiné devoliucija. Administracinés diskrecijos, funk-
Ciju ir administracinés atsakomybés perdavimas terito-
riniams valstybés valdymo subjektams traktuotinas
kaip administraciné dekoncentracija ir delegavimas, o
teritorinéms savivaldybéms — kaip administraciné de-
voliucija ir delegavimas (atsizvelgiant i tai, ar jstatymo
nustatytas reikalavimas teritorinei savivaldybei funkci-
ja vykdyti privalomai, ar ne, didelis ar maZzas valstybi-
nio administracinio reglamentavimo laipsnis ir kt.).

Fiskaline decentralizacija remiasi keturiomis
iStekliy paskirstymo dedamosiomis: iSlaidy ir mo-
kes¢iy paskirstymu, finansiniais pervedimais ir
skolinimosi mechanizmu. Fiskaliné decentralizaci-
ja skirstoma i fiskaling dekoncentracija, delegavi-
ma ir devoliucija.

Igyvendinant decentralizacijos ,,i$ virSaus i apacia”
modelj, vietos ir regioninés savivaldybés vykdo savo
kompetencija valstybés valdzios vardu, t. y. duodant
nurodymus ir priziarint valstybés valdzios instituci-
joms. Decentralizacijos ,,i$ apac¢ios i virsy“ modelio
taikymas leidzia teritorines savivaldybes veikti Zemes-
niyjy valdymo lygiy ar vietos gyventoju vardu [55].

Hibridine, arba misrioji, decentralizacija — tai
skirtinguy administracinés decentralizacijos raSiy tai-
kymas, reformuojant vieSojo valdymo sistema, kai
dekoncentracija, delegavimas ir devoliucija susipina
tarpusavyje. D. Rondinelli ir Kiti netgi privatizavima
ir dereguliavima traktuoja kaip administracinés de-
centralizacijos rasis [38]. Taciau didZioji dalis autoriy
pastarasias decentralizacijos rasis priskiria ekonomi-
nés ar rinkos decentralizacijos tipui. J. Cohen ir S.
Peterson teigia, kad privatizavimas ir decentralizacija
IS virSaus i apacia” ir i apacios i virsy* - tai dele-
gavimo atmainos, o hibridiné, arba misrioji, decentra-
lizacija traktuotina ne kaip atskira decentralizacijos
rasis, bet kaip skirtingy decentralizacijos rasiy kom-
binacija [9]. Pavyzdziui, E. Ostrom ir Kiti iSskyré
»policentrini valdyma, kaip nauja administracinés
decentralizacijos rasi [88]. Taciau gilinantis i ,,poli-
centrinio* valdymo esme paaiskéja, kad tai yra admi-
nistraciné devoliucija [9].

World Resources 2002-2004 ataskaitoje [65]
iSskiriami Sie decentralizacijos tipai: politing, ad-
ministraciné, bendradarbiavimo susitarimai, vi-
suomeniniai projektai. Akivaizdu, kad sudarant ir
igyvendinant bendradarbiavimo susitarimus pasi-
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telkiama dekoncentracija ir devoliucija, 0 visuo-
meninius projektus — delegavimas.Sioje ataskaitoje
administraciné decentralizacija sutapatinama su
dekoncentracija, neiSskiriant Kity administracinés
decentralizacijos rasiy, t. y. delegavimo ir devoliu-
cijos. Toks poziaris i decentralizacija, yra gana
rezervuotas, neatskleidziantis Sio reiskinio esmés.

Paminétinas Lietuvos konstitucinés teisés Kare-
jo M. Romerio pozidris i decentralizacija. M. Ro-
meris pastebi, kad dekoncentracija yra ne decentra-
lizacijos, o centralizacijos forma [46]. Daroma i$-
vada, kad centralizacija gali bati koncentruota arba
dekoncentruota. Dekoncentruota centralizacija, pasak
M. Romerio, néra decentralizacija.

Pastebima tendencija, kad socialiniy moksly spe-
cialistai nevienodai traktuoja decentralizacijos reiski-
ni. Politologai linke politing decentralizacija ir apskri-
tai decentralizacija tapatinti su devoliucija, neverti-
nant delegavimo ir dekoncentravimo procesu. VieSo-
Jo administravimo specialistai dekoncentravima, de-
legavima ir devoliucija daZniausia traktuoja tik kaip
administracinés decentralizacijos tipus. Decentraliza-
cijos Klasifikavimo ijvairové pateikta Sios straipsnio
autoreés sudarytoje 2 lentel¢je.

A. Evans [17], Kaiser [28], Litvack ir kt. [29]
pateiktos decentralizacijos klasifikacijos, modifi-
kuojant ir papildant jas Kitais daZniausia iSskiria-
mais decentralizacijos tipais ir rasSimis, savo dy-
dZiuiu i$ esmés apima visas aptartas decentralizaci-
jos Klasifikacijas ir integruoja visas aptartas decent-
ralizacijos sampratas. Todél, remiantis Siuo poZiariu
bei integruojant kitus dazniausia mokslininky isski-
riamus decentralizacijos tipus ir rasis, Sio straipsnio
autorés sudaryta ir 1 pav. pateikta apibendrinta de-
centralizacijos tipy ir rasiy klasifikacija.

ISanalizavus ir apibendrinus jvairiy autoriy de-
centralizacijos sampratas ir klasifikacijas, pagrin-
dZiancias decentralizacijos aktualuma, Kkartu ir
daugiareikSmiskuma bei kompleksiSkuma, galima
konstatuoti, kad decentralizacija — tai daugiabriau-
nis reiskinys, apimantis laipsniska veikimo laisveés
(diskrecijos), funkcijy, atsakomybés ir istekliy pe-
rdavima teritorinems savivaldybéms, teritoriniams
valstybés valdymo ir privaciojo sektoriaus subjek-
tams, nevyriausybinéms organizacijoms.

Decentralizacijos privalumai ir trakumai

> v

Argumenty ,,uz“ ir ,pries“ decentralizavima
analizé ir suvokimas bei vadovavimasis vieSojo
valdymo pertvarkymy metu — tai viena i$ salygu,
reikalingu veiksmingai subnacionalinio valdymo
struktarai sukurti ir teritoriniy savivaldybiy kom-
petencijai nustatyti. Nejvertinus decentralizacijos



2 lentele. Decentralizacijos klasifikavimo jvairove

Autoriai

Decentralizacijos tipai
(objektinis aspektas)

Decentralizacijos risys
(procesinis aspektas)

D. Rondinelli, J. Nellis, Administraciné

Sh. Cheema [48]

Privatizavimas, dereguliavimas

J. Silverman [55] Administraciné

Dekoncentravimas, delegavimas, devoliucija, de-
centralizacija ,,i$ virSaus i apacia”“, decentralizacija
IS apacios i virsu“, hibridiné decentralizacija

R. Prud‘homme [39]

Decentralizacija, tapati devoliucijai

J. Cohen, S. Peterson [9] Administraciné

Dekoncentravimas, delegavimas, devoliucija

R. Crook, J. Manor [10]; Politiné Devoliucija
J. Manor [37] Administraciné Dekoncentravimas
World Resources 2002-2004 [65] | Administraciné Devoliucija

A. Raipa, E. Backunaité [42] Politiné Devoliucija (perdavimas)
Rinkos Privatizavimas, dereguliavimas
Administraciné Dekoncentravimas, delegavimas

Evans, [17], Politiné Dekoncentravimas, delegavimas, devoliucija

K. Kaiser [28] Fiskaling Dekoncentravimas, delegavimas, devoliucija
Rinkos Privatizavimas

Administraciné

Dekoncentravimas, delegavimas, devoliucija
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1 pav. Decentralizacijos tipu ir rasSiu klasifikacija (sudaryta autorés)

potencialiu grésmiy arba galimo teigiamo efekto ir
nesiimant atitinkamy priemoniy, vieSojo valdymo
sistemai ir visos Salies gerovei galima padaryti dau-
giau Zalos nei naudos. R. Prud’homme teigia, kad
»decentralizacija — tai lyg vaistai: jie, skiriami laiku
ir reikiama doze atitinkamai ligai gydyti, gali saly-
goti teigiama efekta, taciau netinkamai parinkti
vaistai greiciau pakenks nei gydys* [39].

Autoriy nuomonés apie decentralizacijos prana-
Sumy ir trakumus labai skirtingos. Vieni [15; 23; 33;
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37; 43; 44; 56; 63] decentralizacija vertina kaip tei-
giama jtaka vieSojo valdymo sistemos ir vieSujy fi-
nansy funkcionavimui darant;j reiskinj. Kiti [7; 8; 26;
39; 45; 54; 58; 59; 60; 64] decentralizacija traktuoja
kaip vieSojo valdymo sistemos efektyvuma mazinanti
reiSkini. Dar Kiti [29] mano, kad diskusijos dél de-
centralizacijos privalumy ir pranaSumy beprasmés,
nes Sis procesas yra pasaulinio masto realija, nepai-
sant to, kad kai kurie autoriai decentralizacijos reiski-

nyje izvelgia gausybe ,,bloguju“ savybiu.



Siekiant kuo sékmingiau sukurti decentralizuota
vieSojo valdymo sistema, batina suvokti galimus tei-
giamus ir neigiamus decentralizacijos padarinius.
Decentralizacijos pranaSumams ir traikumams anali-
zuoti naudojama klasikine tapusi vieSojo valdymo
kompetenciju (funkcijuy) suskirstymo i tris grupes -
vieSuyju gérybiy teikimas, pajamu perskirstymas ir
makroekonominé stabilizacija [35] - schema. Igyven-
dinant decentralizacija Salyje, vieSuju paslauguy teiki-
mo, pajamuy perskirstymo, makroekonomingés stabili-
zacijos kompetencijos (funkcijos) visiSkai ar i$ dalies
Hperdislokuojamos* tarp atskiry vieSojo valdymo
lygiy subjekty, siaurinant centriniy valstybés valdy-
mo subjekty kompetencija ir plétojant subnacionali-
niy valdymo subjekty kompetencija.

Daugelio autoriy darbuose [6; 13; 14; 15; 23; 30;
37; 40; 56; 63] nurodoma, kad pagrindinis decentra-
lizacijos pranaSumas - efektyvesnis vieSuju gérybiu
paskirstymas skirtinguose valstybés teritorijos ad-
ministraciniuose vienetuose gyvenan¢ioms ben-
druomenéms. Decentralizacija skatina ekonomini
efektyvuma [2; 56], sudarydama palankias salygas
teikti tokias vieSasias gérybes, kurios labiausia ati-
tinka skirtingus vartotoju prioritetus. Butent vartoto-
ju mobilumas skatina teritorines savivaldybes teikti
vieSasias geérybes, kuo adekvaciau atitinkancias var-
totoju interesus. Centralizuotai valdomose valstybé-
se paprastai teikiamas standartizuotas vieSuju géry-
biy komplektas, neatsizvelgiant i atskiry regiony
specifika ir visuomenés grupiu poreikiy jvairove.

Taciau realybéje decentralizacijos ir ekonominio
efektyvumo saveika trikdo daugelis veiksniy: pilieciy
poreikiy iSaiSkinimo (gyventojai gali i$ viso neturéti
aiskiy prioritety arba nesugebéti ar nenoréti juy iSreiks-
ti, be to, gyventoju poreikiai nuolat kinta) ir jy tenki-
nimo sudétingumas (pvz., masto ekonomijos proble-
ma, Salutinio efekto, ,laisvo raitelio* fenomenas ir
kt.), persikélimo gyventi i kita savivaldy teritorini
darinj sanaudos, informacijos stoka apie skirtinguose
savivaldos subjektuose teikiamas vieSasias gérybes ir
mokescius, negalimumas suformuoti tiek savivaldZiy
teritoriniy dariniy, kad absoliuciai kiekvienas indivi-
das galéty pasirinkti pageidaujama vieSuju gérybiy ir
mokesciy komplekta ir pan.

Decentralizacija sudaro palankias salygas eks-
perimentams ir inovacijoms [22] vieSuju gérybiy
teikimo, biudzeto sudarymo ir kitose srityse. Kuo
daugiau vieSuju gérybiy teikéju, tuo didesné vieSy-
ju prekiy ir paslaugu teikimo jvairové. Decentrali-
zuotoje valdymo sistemoje konkurenciné vieSuju
gérybiy teikéju saveika stimuliuoja savo veikloje
adaptuoti tik pacias efektyviausias vieSuju prekiy ir
paslaugu teikimo technikas.
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Taciau, kita vertus, decentralizuota sistema gali
sukelti ,,mokesciy karus*, kai teritorinés savivaldy-
bés varzosi tarpusavyje dél mokesciy baziy, tarify,
lengvaty ir kt., siekdamos pritraukti daugiau gy-
ventojuy, investicijy ir pan., ir ,,mokesc¢iy eksporta*
kitoms teritorinéms savivaldybéms. Decentralizaci-
ja taip pat sudaro salygas atsirasti nepageidauja-
miems naudos (Zalos) ,,persiliejimams* ir ,,laisvo
raitelio” efektams.

Naudos ,,persiliejimas” - tai toks procesas, kai
nauda, teikiama, pavyzdZiui, vienos savivaldybes
imoniy, iSsiplétoja ir taip pat tenkina Kity savivaldy-
biy gyventoju poreikius, teikia jiems naudos. Si nau-
da yra iSoriné, t. y. teigiamas isorinis poveikis (Saluti-
nis efektas), kuri administracinis teritorinis vienetas
daro kitiems administraciniams teritoriniams viene-
tams (tiksliau, ju gyventojams), nemokantiems uZ ta
poveiki. Tokiu atveju iSkyla vadinamoji ,,zuikio* arba
»laisvojo raitelio” problema. ,,Zuikis* — asmuo arba
imoné, kuriai negalima riboti naudojimosi gérybémis,
net jeigu ji uz jas nemoka [35, 58; 74; 78]. Salutinis
efektas, skatindamas veltédZiavima ar iSsisukinéjima
susimokeéti uz gaunama nauda, komplikuoja efektyvy
iStekliy paskirstyma.

Centralizuota vieSojo valdymo sistema leidZia
pasinaudoti masto ekonomijos teikiamomis gali-
mybémis. Vadovaudamiesi masto ekonomijos lo-
gika, decentralizacijos kritikai teigia, kad centrali-
zuotam vieSujuy gérybiy teikimui reikia maziau sa-
naudy [26; 50; 45]. Viena i$ pagrindiniy valstybés
valdZios funkciju, kai atsiranda masto ekonomija, —
mokesciy administravimas. Valstybés valdymo
subjektai paprastai yra labiau pajégis rinkti mo-
kesc¢ius Zemesnémis administracinémis sanaudomis
(pvz., dél geresniy informaciniy technologijy, ad-
ministraciniy gebéjimy ir pan.) nei subnacionalinio
valdymo subjektai.

VieSuju gérybiy teikimas — tai procesas, kurio
metu gali atsirasti korupcija. Mokslininkali, tiek teo-
riSkai, tiek empiriskai analizuojantys decentralizaci-
jos ir korupcijos koreliacija, nesutaria, ar rySys tarp
Siy dviejy reikiniy yra teigiamas, ar jis neigiamas.
Decentralizacijos modelio, kuriuo akcentuojama su-
bnacionalinio valdymo subjekty konkurencija dél
gyventojy, investiciju ir pan., Salininkai [32] mano,
kad decentralizacija maZina korupcijos mastus.

Autoriai, kurie pasisako uz intensyvios stebése-
nos ir tiesioginés atskaitomybés decentralizacijos
modelj, teigia, kad decentralizuotoje vieSojo valdymo
sistemoje kiekvienas valdzios atstovas atsakingas uz
santykinai siaura specifing veiklos sritj tam tikroje
vienoje teritorinéje savivaldybéje, todel maziau linkes
piktnaudziauti vieSaja galia siekiant asmeninés nau-
dos [5; 30; 51; 57]. O centralizuotoje vieSojo valdy-



mo sistemoje politikos formuotojai ir igyvendintojai
atsakingi uZ jvairialypes uzduotis. Kuo sprendimai,
tiesiogiai darantys jtaka vietos gyventojams, priima-
mi auksStesniu vieSojo valdymo lygiu, tuo didesné
tikimybé, kad silpnés politiky atsakomybeé ir atskai-
tomybé rinkéjams bei daugés galimybiy atsirasti vie-
Suju ir privaciy interesy konfliktams.

Mokslininkai, teigiantys, kad decentralizacija sa-
lygoja didesnius korupcijos mastus, pastebi, kad sub-
nacionalinio valdymo institucijos yra maZiau patrauk-
lios labai kompetentingiems valdZios atstovams dél
mazesnio uzmokescio, menkesnio vietiniy instituciju
prestiZo, siauresnés jtakos sferos ir pan. [59].

Kiti decentralizacijos ir korupcijos koreliacija tei-
giamai vertinantys mokslininky mano, kad decentra-
lizacija iSsklaido plataus rato subnacionalinio valdy-
mo institucijy sprendimy priémimo galias, o tai su-
menkina valdZios atstovy galimybe gauti informacija
vieniems i$ kity, ar uz tam tikros paslaugos atlikima
jau buvo paimtas kysis, ar dar ne, ir suformuoja saly-
gas ,,perteklinei” korupcijai [54].

Autoriai, empiriSkai analizuojantys decentrali-
zacijos ir korupcijos sasajas, taip pat néra vieningi:
vieni [25] savo atliktais tyrimais pagrindzia teigia-
ma decentralizacijos ir korupcijos koreliacija, o Kiti
[20; 34] empiriSkai irodo, kad decentralizacija ma-
zina korupcijos mastus.

Taigi vienareikSmisko atsakymo i klausima, ar
decentralizacija skatina, ar slopina piktnaudZiavima
vieSaja galia, néra. Politing, socialiné, ekonoming,
kultariné konkrecios Salies situacija lemia decent-
ralizacijos ir korupcijos saveikos pobidi.

Pajamu perskirstymas tarp individams ir teritori-
néms savivaldybéms — tai dar viena vieSojo valdymo
sritis, kuri paprastai pertvarkoma jgyvendinant vieSo-
jo valdymo decentralizavima. Dalis autoriy [35; 39]
tvirtina, kad pajamy perskirstymo individams funkci-
ja turi bati tik valstybés valdzios kompetencija. Si
mokslininky pozicija grindZiama tuo, kad decentrali-
zuotas pajamu perskirstymas individams sukelia
situacija, kai vargingai gyvenantys individai turi
didesne nauda gyvendami Klestinciose teritorinése
savivaldybése nei nepasiturintieji, gyvenantys
skurstanciose teritorinése savivaldybése [39]. Be
to, skirtinguose regionuose vienodas pajamas gau-
nantys individai po decentralizuoto finansiniy is-
tekliy perskirstymo gaus skirtingas pajamas dél
nevienodo individualiy pajamy lygio tarp atskiry
savivaldos subjekty (netgi jei pajamu perskirstymo
politikos skirtinguose valstybés teritorijos administra-
ciniuose vienetuose yra vienodos) arba dél skirtingy
pajamy ir perskirstymo politiky skirtingose teritoriné-
se savivaldybése. Decentralizuotas pajamu perskirs-
tymas didinant mokesc¢iu nasta turtingiesiems (pvz.,
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nustatant progresinius pajamuy mokescio tarifus) ir
suteikiant placias socialines garantijas skurstantie-
siems neiSvengiamai sukelia efekta, kai pasiturintieji
migruoja i teritorines savivaldybes su mazesne mo-
kes¢iy nasta. O vargingesni Salies gyventojai dél
menkesniy finansiniy pajégumy neretai néra pajégas
migruoti paskui turtinguosius ir ilgainiui atsiduria
skurstanciuose regionuose (t. y. atsiranda segregaci-
jos fenomenas).

Taciau kategoriSkus teiginius dél neefektyvaus
decentralizuoto pajamu perskirstymo akivaizdZiai
paneigia tokiy valstybiy, kaip Sveicarija, Skandi-
navijos Salys, patirtis, rodanti, kad teritorinés savi-
valdybés gali sékmingai atlikti pajamu perskirsty-
mo funkcija. Pavyzdziui, Danijoje savivaldybiy
iSlaidos virsija puseg nacionalinio biudzeto iSlaidy ir
sudaro trecdali Salies BVP. Daigiau kaip pusé savi-
valdybiy asignavimy Danijoje tenka socialinéms
funkcijoms, kurios daugiasia finansuojamos gyven-
toju pajamu mokesciais, igyvendinti [51].

Decentralizacija taip pat gali komplikuoti cent-
riniy valstybés valdymo subjekty jgyvendinama
pajamy perskirstymo arba, Kitais Zodziais tariant,
atskiry teritoriniy savivaldybiy fiskaliniy pajégumu
iSlyginimo procesa, kadangi turtingesnieji regionai
neretai praranda iniciatyva kaupti pajamas, kurios
yra perskirstymo vargingesniems regionams objek-
tas. Stimulai savarankiskai kaupti pajamas gali sil-
pnéti ir vargingesnéms teritorinems savivaldybéms,
atsidarusioms ,,skurdo spastuose®, kai ,,patogiau®
tampa vietos ir regioninius biudzetus formuoti i$
valstybés valdzZios finansiniy pervedimy (dotaciju,
dalomyjy mokesciy), 0 ne iS mokestiniy, nemokes-
tiniy pajamy ar pasiskolinty 1éSu.

Pagrindiniai Salies makroekonominio koordi-
navimo ir stabilizavimo instrumentai — tai jvairios
pinigy ir fiskalinés politikos priemonés. Daugelis
autoriy [35; 39; 59; 61], nagrinéjanciy decentrali-
zacijos reiskini, teigia, kad fiskalines ir pinigy prie-
mones taikyti gali tik centriniai valstybés valdymo
subjektai, kadangi teritorinés savivaldybés turi vos
keleta ekonominio stabilizavimo paskaty arba ju
visiSkai neturi.

Pagrindiniai argumentai, kodél vietos ir regio-
ninés savivaldos institucijos néra pajégios efekty-
viai atlikti makroekonominio stabilizavimo funkci-
Ju, yra Sie [52]: a) vietos ir regioninés savivaldos
subjekty didéjantis jsiskolinimas lemia kainy Kili-
ma, taciau tokio stabilizavimo naudos regionas
neiSvengiamai iSplinta uz tam tikros teritorinés
savivaldybés riby ir iSsklaido makroekonominio
stabilizavimo efekta; b) placios teritoriniy savival-
dybiy skolinimosi galimybés gali salygoti infliacija
ir kelti grésme kainy stabilumui; c) siekiant nacio-



nalinés valiutos stabilumo, reikalingas centralizuo-
tas pinigy ir fiskalinés politikos jgyvendinimas
Salyje; d) ekonomikos cikliniai svyravimai papras-
tai atsiranda visos Salies mastu, todél ir reikia rea-
guoti i juos nacionaliniu lygiu.

Taigi, viena vertus, kai subnacionalinio valdymo
subjektai pernelyg savarankiski formuodami ir vyk-
dydami savo biudZetus, t. y. teritorinéms savivaldy-
béms suteikta plati fiskaliné autonomija, arba, kitais
Zodziais tariant, Salyje yra aukstas fiskalinés decentra-
lizacijos lygis, valstybés valdZia gali tapti nepajéegi
koordinuoti Salies makroekonomikos (pvz., pernelyg
padidéjus teritoriniy savivaldybiy isiskolinimui ir
palikany sanaudoms). Taciau, kita vertus, Zemas
fiskalinés decentralizacijos lygis palaipsniui sukelia
neigiamy padariniy: centralizuota Salies finansiné
sistema yra nelanksti (vietiniy problemy ,,perkéli-
mas“ | valstybés valdZios lygi sulétina sprendimy

priemimo procesus), maziau demokratiné (vietiniy
reikaly specifiSkumas uzslopintas, nustelbtas), grasina
individo laisvéms [68].

Visgi mokslininkai néra vieningi, vertindami de-
centralizacijos ir ekonominio augimo sasajas. Dalis
mokslininky [2; 27] teigia, kad decentralizacija skati-
na ekonomikos augima, kiti [66; 67] mano, kad fiska-
linés decentralizacijos plétra neigiamai veikia Salies
ki, o treti [11; 32; 62] konstatuoja, kad decentraliza-
cija neturi jokios jtakos ekonominei gerovei. Visi Sie
prietaringi decentralizacijos vertinimai dar karta
patvirtina teiginj, kad decentralizacijos pranaSumai ir
trikumai atsiranda atsizvelgiant i konkrecia konjunk-
tara ir gali bati identifikuoti arba ne identifikuoti atsi-
Zvelgiant | mokslininky parinktus decentralizacijos
vertinimo Kriterijus.

Apibendrintieji decentralizacijos privalumai ir
trakumai pateikti autorés sudarytoje 3 lenteléje.

3 lentele. Decentralizacijos pranasumai ir trakumai

PranaSumai ’

Trakumai

Decentralizacija ir vieSyjuy gérybiy teikimas

Ribojama vieSojo sektoriaus plétra.

Be efektyvios kontrolés ir stebésenos sistemos gali nukentéti
vieSuju gérybiy teikimo kokybé, kadangi valstybés tarnautojai
priskiria sau politikos formavimo funkcija, gana laisvai interp-
retuodami politikos, projekty ir programuy jgyvendinima.

Pilieciams suteikiama daugiau galimybiy daryti jtaka
vieSyju sprendimy priémimui.

Paslaugu kokybé¢ gali nukentéti del nepakankamy administ-
raciniy gebéjimy ir resursy stokos. Skiriamy valstybés tar-
nautoju dalyvavimas formuojant vieSaja politika komplikuo-
ja atskaitomybés rinkéjams principo taikyma.

D¢l geresniy galimybiy reaguoti i vietinius poreikius
ir atskaitomybés vietiniams gyventojams principo
taikymo iSauga vieSuju gérybiy kokybeé.

Gali bati prarasti masto ekonomijos pranasumai.

Susiformuoja palankios salygos inovacijoms ir eks-
perimentams.

Gali atsirasti ,,mokeséiu karai* ir ,,mokes¢iu eksportas”,
naudos ,,persiliejimas”, ,,laisvo raitelio* efektas

Mazéja korupcija.

Didé¢ja korupcij.

ISauga vieSuju gérybiy ivairove. Konkurencija tarp
vieSuju gérybiy teikéju skatina adaptuoti tik pacias
geriausias vieSuju prekiy ir paslaugy teikimo technikas.

Subnacionalinio valdymo institucijos yra maziau patrauklios
aukstos kvalifikacijos valstybés tarnautojams.

Decentralizacija ir pajamy perskirstymas

Decentralizuotas pajamu perskirstymas ir plétojama
fiskaliné decentralizacija sudaro prielaidas stipréti
gyventoju iniciatyvoms kontroliuoti vieting valdZia.

Decentralizavus pajamy perskirstyma, gali atsirasti seg-
regacija ir netolygus pajamy perskirstymas individams ir
teritorinéms savivaldybéms. Komplikuotesnis islyginti
fiskalinius pajégumus atskiriems subnacionalinio valdy-
mo subjektams.

Decentralizacija ir m

akroekonominis stabilumas.

Spartéja ekonomikos augimas.

Léteja ekonomikos augimas.

Fiskaliné decentralizacija Salies finansy sistema daro
lankstesne, sudaro salygas subnacionaliniams val-
dymo subjektams spresti ekonomines problemas

Silpnéja valstybiy makroekonominio manevringumo galimy-
bés nacionaliniu lygiu, gali atsirasti netolygi regioniné plétra.

neimant 1éSy i$ valstybés biudzeto.

86



Taigi néra vienintelio geriausio (de)centraliza-
cijos modelio, kadangi pasaulyje egzistuoja daug
ivairiy vietos ir regioniniy valdymo struktiry, valdy-
mo praktiky, politiniy ir administraciniy kultary. Sa-
lys vykdo skirtingas reformas, skirtingais tempais,
skirtinguose sektoriuose, iS skirtingy startiniy poziciju
ir turédamos skirtingus tikslus ir prioritetus. Siekiant
suformuoti demokratiSkesnj ir didesniu visuomenés
dalyvavimu pagrista valdyma, didinti valdZios atsto-
vy atskaitomybe ir atsakomybe pilie¢iams, uZztikrinti
didesni vieSuju gérybiy ir ju vartotoju poreikiy adek-
vatuma bei iSlaikyti aukSta makroekonominio stabi-
lumo lygi Salyje, batina atsizvelgiant i konkrecios
Salies konteksta ieSkoti optimalaus centralizavimo-
decentralizavimo derinio.

ISvados

ISanalizavus ir apibendrinus jvairiy autoriy decent-
ralizacijos sampratas ir klasifikacijas, pagrindziancias
decentralizacijos aktualuma, daugiareikSmiskuma ir
kompleksiSkuma, galima konstatuoti, kad decentrali-
zacija — tai daugiabriaunis reiskinys, apimantis laips-
niSka veikimo laisveés (diskrecijos), funkciju, atsako-
mybés ir iStekliy perdavima teritoriniams valstybes
valdymo, subnacionalinio valdymo ir privataus sekto-
riaus subjektams, nevyriausybinéms organizacijoms.

Decentralizacija gali lemti tiek teigiamas, tiek
neigiamas pasekmes. ISanalizavus jvairias moksli-
ninky pozicijas akcentuotina, kad néra vienintelio
geriausio (de)centralizacijos modelio, kadangi pa-
saulyje egzistuoja daug jvairiy vietos ir regioniniy
valdymo struktary, valdymo praktiky, politiniy ir
administraciniu kultary.

Siekiant suformuoti demokratiSkesnj ir didesniu
visuomenés dalyvavimu pagrista valdyma, didinti
valdzios atstovy atskaitomybe ir atsakomybe pilie-
¢iams, uztikrinti didesnj vieSuyju gérybiy ir ju vartoto-
ju poreikiy adekvatuma bei iSlaikyti aukSta makroe-
konominio stabilumo lygi Salyje, batina atsizvelgiant
1 konkrecios Salies konteksta ieSkoti optimalaus cent-
ralizavimo-decentralizavimo derinio.
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Jurate Baltusnikiené

Decentralization of Public Governance System: Content, Advantages and Disadvantages

Summary

The article analyzes the variety of definitions, types and sorts, used to characterize the decentrali-
zation, advantages and disadvantages of decentralization. Conceptions and classifications of types and
sorts of decentralization by different authors are compared; similarities and differences of conceptions
and classifications are identified. Advantages and disadvantages of decentralization are discussed
based on the classic scheme for division of public governance competencies into three groups, i. e.,
allocation of public goods, redistribution of income and macroeconomic stabilization. A generalized
list of advantages and disadvantages of decentralization is presented.
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