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Straipsnyje nagrinéjami naujosios vieSosios vadybos (NVV) jgyvendinimo aspektai Lietuvos institucijy
kaitos pozitriu. IS pradZziy aptariama naujosios vieSosios vadybos doktrina, kuri remiasi vieSojo pasirinkimo
(angl. public choice), uzsakovo vykdytojo (angl. principal-agent) bei sandorio kasty teorijomis (angl. trans-
action costs theory). Taip pat atskleidziamas formaliy ir neformaliy institucijy raidos poveikis Salies admi-
nistracinés kultiiros formavimuisi. Straipsnyje ginama nuomoné, kad NVV taikymo sékmé priklauso ne tik
ir ne tiek nuo naujyjy formaliy institucijy, kiek nuo to, kaip Salies administraciné kultiira koreguoja NVV
principy jgyvendinimo procesus. Lietuvos biurokratinio administravimo sistema yra dviejy gana skirtingy
kultiiry misinys — vakarietiSkos teisinés racionaliosios ir rytietiSkos patrimonialinés. PavirsutiniSkas vadybos
principy taikymas daznai tik dar labiau sustiprina galios koncentracijq ir padidina darbuotojy priklauso-
mybe nuo vadovy malonés.
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IZanga Siame straipsnyje ginama nuomoné, kad
. NVV yra ne tik vadybos metody taikymas, bet ir
Siuolaikinis vieSojo administravimo mokslas tam tikra vieSojo administravimo reformos ideo-

naujosios vieSosios vadybos (NVV) judéjimg daz- logija. Kaip pabrézia G. Petersas [13], reformos
nai apibrézia kaip verslo metody taikyma viesa- eiga ir turinys priklauso nuo Salyje vyraujancios
jame administravime. Verslo vadybos metody tai- administravimo tradicijos. Valstybinio valdymo
kymo kulttriniai skirtumai jau seniai ir placiai struktiros turi tam tikra ,,atmintj“, kurios ne-
nagrin¢jami, taCiau apie naujosios vieSosios va- imanoma istrinti nei per metus, nei netgi per de-
dybos metody taikymo kultiirinius ypatumus Simtmetj. Kaip ir ekonomika, vieSojo administ-
Zinoma gana mazai. Kita vertus, naujoji vie$oji ravimo sistema priklauso nuo $alies ,,nueito ke-
vadyba yra ne tik verslo vadybos metody taiky- lio“ (angl. path-dependent), todél kalbant apie
mas, bet ir vieSojo administravimo reformy mo- NVV taikymo galimybes Lietuvoje, reikia i§rys-
kykla. Kaip ir kiekvienai mokyklai, NVV budin- kinti musy Salies administracinés kultiiros bruo-
gos tam tikros teorinés nuostatos, kurios apibre- 7us bei parodyti, kokia jtaka $ios kultiiros for-
zia mokyklos pozitirj | valdymo santykius ir veik- mavimuisi turéjo per pastaruosius penkiolika me-
los organizavimo formas. Sios nuostatos atsi- ty jvyke vie$ojo administravimo pokyéiai ir so-
skleidZia analizuojant vie$ojo pasirinkimo (angl. vietinés epochos paveldas.

public choice), uzsakovo vykdytojo (angl. princi- G. Petersas iSskiria keturias pagrindines Va-

pal-agent) bei sandorio kasty teorijas (angl. fran- kary Europos ir Siaurés Amerikos viesojo admi-

saction costs theory), kuriomis remiasi NVV dok- nistravimo tradicijas: anglosaksy (minimalios vals-
trina. Kitaip nei tradicinés vieSojo administravi- tybés), vokiskaja (organizavimo), pranciiziskaja
mo mokyklos, NVV pripazjsta asmens savanau- (Napoleono) ir skandinaviSkaja (anglosaksy ir vo-
diSkumag ir siekia ne riboti, bet nukreipti naudos kiskosios misinys). Nagrinédami formaliasias ins-
sickimo veiksmus organizacijai palankia linkme. titucijas matome, kad Lietuvos vieSojo administ-
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ravimo sistema remiasi vokiSkaja ir pranciiziSka-
ja tradicijomis. Vis délto penkiolikos mety lai-
kotarpio nepakanka tam, kad susiformuoty nau-
jos neformalios institucijos. Institucijy kaitos po-
zitriu lietuviSka vieSojo administravimo sistema
yra ne tik vakarietiSkos, bet ir sovietinés tradici-
jos miSinys, todeél NVYV, kaip vakarietiSkos tradi-
cijos ,produktas®, Lietuvoje patenka i kiek ki-
tokia dirva nei, pavyzdZiui, Skandinavijoje arba
Naujoje Zelandijoje.

Sio straipsnio tikslas — atskleisti pagrindi-
nius NVV doktrinos elementus bei teorines nuo-
statas, iSnagrinéti jy santyki su formaliy ir ne-
formaliy institucijy raida, parodyti administra-
cineés kultiiros veiksniy jtaka NVV principy igy-
vendinimui.

Teorinés naujosios vieSosios vadybos
prielaidos

Pirmasis naujosios vieSosios vadybos doktri-
na apibrézé Ch. Hoodas straipsnyje ,,4 Public
Management for All Seasons?“. Ch. Hoodas [7,
p. 3-19] pabrézia, kad naujoji vieSoji vadyba, kaip
gana eklektiska pozitiriy i vieSojo sektoriaus val-
dyma visuma, remiasi trimis pagrindinémis teori-
jomis: vieSojo pasirinkimo (angl. public choice),
sandorio kasty (angl. transaction costs) bei uzsa-
kovo vykdytojo (angl. principal-agent) teorija.

VieSojo pasirinkimo teorija teigia, kad ir po-
litiky, ir biurokraty, kaip ir visy kity visuomenés
nariy, veiksmus lemia privaciy interesy tenkini-
mo motyvai. Kaip teisingai teigia A. Guogis ir
D. Gudelis [6, p. 27], ,,biurokratai savo prigim-
timi nesiskiria nuo kity Zmoniy, deklaracijos apie
biurokraty pasiSventimg visuomeniniam gériui
téra apgaulé ir priedanga siekiant asmeninés
naudos®“. Si teorija i§ esmés prietarauja nuo-
statai apie valstybiniy istaigy tarnautojy nesa-
vanaudiS$ka veikla, atsidavima vieSajam interesui
ir visuomeninés geroves siekima. Biurokraty sie-
kis maksimizuoti asmenin¢ nauda daZniausiai ne-
turi nieko bendra su visuomeneés interesais. As-
meninés naudos maksimizavimas pasireiSkia kaip
nuolatinis ivairiy lygiy biudzety, pradedant na-
cionaliniu ir baigiant atskiro departamento ar-
ba vieSosios jstaigos, didinimas bei vieSojo sek-
toriaus darbuotojy skaiciaus augimas. Kita ver-
tus, asmening nauda maksimizuoja ne tik vieSo-
sios politikos vykdytojai, bet ir jos kiiréjai, t. y.
politikai. A. Downsas [2] teigia, kad kiekvienas
politikas maksimizuoja funkcija, kuri susideda
i§ perrinkimo tikimybeés ir tokiy kintamyjy kaip
galia, pajamos, prestizas, politiniai idealai. Vie-
Sojo pasirinkimo ideologai teigia, kad geriausia
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priemong¢, sauganti visuomen¢ nuo savanaudis-
ky politiky ir valdininky veiksmy, yra valstybés
vaidmens mazinimas. Logika paprasta: kuo ma-
ziau erdvés biurokraty veiklai, tuo maziau ,,Zalos"
jie padaro. Be to, vieSojo pasirinkimo teorija tei-
gia, kad rinka veikia efektyviau nei valstybinis sek-
torius.

UzZsakovo vykdytojo teorijos poZiiiriu vykdy-
tojo (angl. agent) interesai i§ esmés skiriasi nuo
uzsakovo (angl. principal) interesy. Si teorija pa-
brézia, kad pirmiausia reikia iSspresti problemg —
kaip garantuoti, kad agentai atlikty tai, ko i$ jy
reikalauja uzsakovas. UZsakovo ir vykdytojo san-
tykiuose kyla moralinés rizikos (angl. moral ha-
zard) ir i8sisukinéjimo (angl. shirking) problemy.
Kaip pazymi K. Eisenhardtas [3, p. 57-74], agen-
tas elgiasi savanaudiSkai ir vengia vykdyti savo
isipareigojimus, jeigu tik Zino, kad uz tai nebus
nubaustas. Ir organizacijos viduje (hierarchija),
ir rinkoje uzsakovo ir vykdytojo tikslai skiriasi.
Samdomi darbuotojai paiso savo asmeninés nau-
dos, o iSorinéms organizacijoms riipi jy paciy, o
ne uzsakovo pelnas. Uzsakovui kyla problema,
kaip uztikrinti efektyvia vykdytojo kontrole. Pa-
deéti dar labiau apsunkina tas faktas, kad daugu-
ma viesyjy paslaugy, kurias uzsakovas (pvz., sa-
vivaldybé) perka i§ vykdytojo (pvz., gatviy prie-
Zilira ir remontas) yra kompleksinés. Kaip teigia
D. C. Northas [11], prekeés, paslaugos, individy
veikla pasiZymi jvairiais atributais ir jy lygmuo
jvairuoja. Tai priklauso nuo daikto ir individo.
Kitaip tariant, néra paprasta aprasyti, kas yra ko-
kybiska paslauga ir kg konkreciai uzsakovas isi-
pareigoja atlikti. Be to, paslaugos kokybe reikia
kontroliuoti ir pasiraSius sutartj. UZsakovo vyk-
dytojo teorija teigia, kad kiekvienas sandoris tu-
ri sudarymo ir prieZiiiros kaStus, kurie kartais ga-
li buti daug didesni nei pacios paslaugos pirki-
mo kaina. Kita vertus, pirkimas i iSorinio Salti-
nio turi ir dideliy pranaSumy, kurie naujosios vie-
Sosios vadybos poziiiriu daznai kompensuoja trii-
kumus. Pirma, perkant paslaugas rinkoje, galima
rinktis i§ keliy pasiilymuy ir taip iSsideréti maZes-
ne¢ kaina. Antra, privacios institucijos gali kur kas
lanks¢iau organizuoti paslaugy teikima.

Pirmiausia sandorio kasty teorija buvo iSple-
tota verslo vadybos srityje. Si teorija savo istako-
mis siekia R. H. Coase’o straipsni ,,Firmos pri-
gimtis“ [1, p. 386—405], kuriame pirma karta bu-
vo pagristas teiginys, kad sutarties del veikly vyk-
dymo sudarymas ir priezitira kainuoja. Nelygu,
kokie yra sandorio kastai — vienas veiklas apsi-
moka atlikti firmos viduje, kitas — pirkti i§ iSori-
nio Saltinio. O. E. Williamsonas [19, p. 223-261]
papildé R. H. Coase’o teorija jvesdamas tokias
savokas kaip ,ribotas racionalumas®, ,,oportuniz-



mas“ ir ,informacijos asimetrija“. Riboto racio-
nalumo koncepcija teigia, kad ex ante neimano-
ma numatyti visy galimy sandorio padariniy, to-
del visos sutartys, kurias sudaro uzsakovas ir vyk-
dytojas, yra netobulos. Informacija, kuria dispo-
nuoja Salys apie sandorio objekta, néra lygiai pa-
siskirs¢iusi. Pardavéjas dazniausiai turi daugiau
informacijos apie savo preke nei pirkéjas. Dar
daugiau, pardavejas gali turéti naudos slépda-
mas neigiama informacija nuo pirkéjo. Tai vadi-
namasis informacijos asimetrijos efektas. Sando-
rio kaSty teorija teigia, kad priimant sprendimus
reikia atsizvelgti ne tik i tiksly ir rezultaty seka,
bet ir galimus institucinés sandaros variantus.
Naujoji vieSoji vadyba pasisako uZ rinkos mecha-
nizmus kaip efektyviausia institucinés sandaros
biida. Kitame skyriuje bandysime i§samiau panag-
rinéti, kaip keiciasi uZzsakovo ir vykdytojo santy-
kiai pereinant nuo paslaugy administravimo prie
paslaugy pirkimo pagal sutartis.

Formaliu ir neformaliu instituciju vaidmuo

Kaip jau minéta ankstesniame skyriuje, jei-
gu sandoriai atliekami ne organizacijos viduje
(t. y. hierarchijoje), o iSoréje (t. y. rinkoje), imo-
nés neisSvengiamai susiduria su partneriy opor-
tunistiS8ko elgesio pavojais. Sandorio kasty te-
orija neteigia, kad individas biitinai elgsis opor-
tunistiskai, taciau jau vien tokio elgesio galimy-
bés labai padidina zmogiSkyjy saveiky netikru-
ma. J. E. Lane [9] teigia, kad NVV teorija pasi-
sako uz peréjimg prie kontraktinés valstybés

Lentelé. Keturiy lygiy instituciné sistema (Williamson, 2000)

(angl. contracting state). Kontraktavimas Siuo
atveju i§ dalies keic¢ia koordinavimo mechaniz-
ma, kuris remiasi administracine teise. J. E. La-
ne pabrézia, kad netgi kontraktinéje valstybéje
administracineés teisés reikSme iSlieka, kai kalba-
me apie piliecio teises, kurios uztikrina viesyjy
paslaugy prieinamumag ir kokybe. Kontrakty su-
daryma ir jy vykdymo prieziiirg reguliuoja jau ne
vie$oji, o privacioji teis¢. Viena i§ pagrindiniy
kontrakty problemy yra oportunistiSkas sando-
rio Saliy elgesys. Oportunizmas pasireiSkia ir in-
formacijos apie produkta arba paslauga nuslépi-
mu prie§ sudarant sutartj, ir jau sudarius, sie-
kiant kontroliuoti produkto arba paslaugos ko-
kybe. Kuo kompleksiSkesné paslauga, tuo sudeé-
tingiau ja aprasyti ir tuo brangiau kontroliuoti
jos teikimo kokybe.

Institucijos, anot D. C. North, yra visuome-
nés zaidimo taisyklés, zmoniy sukurti apriboji-
mai, formuojantys ZmogiSkaja saveika. Formalios
ir neformalios institucijos mazina oportunistis-
ko elgesio tikimybe. Prie formaliyjy institucijy
priskiriamos konstitucijos, kiti jstatymai, jvairts
normatyviniai aktai ir pan. Prie neformaliyjy pri-
skiriamos tradicijos, socialinés normos, papro-
¢iai. Neformaliyjy institucijy svarba rodo tas fak-
tas, kad skirtingose visuomenése, jdiegus tas pa-
¢ias formaliasias institucijas, gaunami skirtingi
rezultatai (palyginkime, pavyzdziui, vieSyju sek-
toriy situacija Lietuvoje ir Estijoje).

Vienas i§ Zymiausiy sandorio kaSty mokyk-
los atstovy institucijas taip pat skirsto i forma-
lias ir neformalias, bet iveda ir hierarchiskumo,
arba skirtingy lygiy, veiksni.

Lygis Pavyzdziai

Per kiek laiko gali pasikeisti

Poveikis

Institucijos, susijusios su
socialine visuomenés
struktiira (1 lygis)

institucijos, tokios kaip
tradicijos, socialinés
normos, paprociai

Daugiausia neformalios

Keiciasi labai létai (per
100 ar net 1000 mety),
taciau kriziy, giliy sukreti-
muy metu pokyciai vyksta
greiciau

Apibrézia tam tikra
visuomeneés struktiira

Institucijos, susijusios su
»Zaidimo taisyklémis“
(2 lygis)

Dauguma jy yra forma-

teises ir apibréZia visa
teisine sistema

lios, uztikrina nuosavybés

Santykinai létai (nuo 10
iki 100 mety)

Uztikrina bendra
institucing struktiirg

Institucijos, susijusios su

Taisyklés, kurios nustato

Vidutiniskai létai (nuo 1 Uztikrina organizacijy

sistemos) taisyklés

jimo, socialinés apsaugos

paciu ,,zaidimu“ verslo ir kity santykiy iki 10 mety) kirimosi salygas

(3 lygis) valdyma

Paskirstymo mechanizmy Ivairiy iStekliy paskirs- Labai greitai Uztikrina reagavima i
institucijos (4 lygis) tymo (kapitalo judé- kainas
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Skirtingi institucijy lygiai (Zr. lentele) yra tar-
pusavyje susije. Zemesnis lygis nulémé aukste-
sniojo atsiradimg ir raida. Reikia pripaZinti, kad
jau M. Weberis [16] nagrinéjo neformaliy insti-
tucijy itaka modernaus verslo santykiy atsiradi-
mui. Ir D. C. Northas, ir O. E. Williamsonas la-
biau pabrézia neformaliy institucijy raidos jta-
ka, kitaip tariant, institucine transformacija. Stai
D. C. Northas (1990), nagrinédamas XVII a.
Didziosios Britanijos imperijos iSkilima ir Ispa-
nijos imperijos nuosmuki, lygina Siy Saliy insti-
tucines transformacijas ir konstatuoja, kad An-
glijoje susikloste struktiira, leidzianti beasmenius
mainus ir tramdanti valdovy savivale. Ispanijoje,
deja, susidaré didelé centralizuota biurokratija,
kuri administravo tolydzio didéjanti isaky ir ju-
ridiniy direktyvy kompleksa, o tai legitimizavo
pati administracinj aparatg. Visa ekonomika, kaip
ir vieSoji sfera, buvo smulkmeniskai reglamen-
tuojama tenkinant kariinos siekj sukurti galin-
giausia imperija nuo Romos laiky. Galy gale nors
Ispanija kaip valstybe isliko, tac¢iau jau XVII a.
viduryje ir ekonomiskai, ir politiSkai ji jau buvo
bankrutavusi.

NVYV, kaip kontraktinés vie§osios vadybos
modelio, sekmé priklauso ne tik ir ne tiek nuo
formaliyjy institucijy kiekybés ir kokybés, bet ir
nuo neformaliyjy institucijy raidos. Reikéty nuo-
dugniau panagrinéti, koks yra formaliy ir nefor-
maliy institucijy santykis su NVV principais. Sj
santyki bandysime atskleisti pasitelkdami ,teisi-
nés valstybés® ir ,,jstatymy valstybes“ sgvokas.

NVV -viesasis administravimas civilizuoto
savanaudiSkumo pasaulyje

Naujoji vieSoji vadyba i vieSaji administravi-
ma jveda savanaudiSkumg kaip nepriklausoma
kintamajj, kuris anks¢iau nebuvo vertinamas.
Valstybinio valdymo hierarchinéje sistemoje val-
dininky savanaudiSkuma tramdé absoliutiné mo-
narcho valdzia. Deja, absoliutinés monarchijos
sistema sunkiai suderinama su modernios demo-
kratines valstybés nuostatomis. J. Zilleris [20] tei-
gia, kad XIX a. Vokietijoje atsiradusi Rechtssta-
at, t. y. teisinés valstybés id¢ja, pakeité Polizies-
taat — policing valstybe, kuri buvo siejama su au-
tokratiniu absoliutinés monarchijos rezimu. Rech-
tsstaat valstybés koncepcija remiasi nuostata, kad
valdovo galios turi biiti apribotos aiSkiomis, vi-
siems zinomomis taisyklémis, kurias taiko visi vals-
tybés tarnautojai. Taigi teisinés valstybés idéja
pirmiausia atsirado kaip priemoné, ribojanti mo-
narcho ir jo pavaldiniy savivale. Teisinés valsty-
bés atveju valdininky savanaudi$kumas tramdo-
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mas gieztomis veiklos taisyklémis. Sio poziiirio
kulminacija galima laikyti M. Weberio biuro-
kratijos modeli, kuris i§ esmés yra ne kas kita kaip
valstybés (ir demokratines, ir nedemokratines) ga-
lios apribojimas teisinio pareigiiny veiklos reg-
lamentavimo budu. Kaip pazymi J. Zilleris, pa-
grindinis kontinentinés Europos vieSojo admi-
nistravimo sistemos bruozas yra teisminé vieSojo
administravimo institucijy veiksmy diskretisku-
mo kontrolé. Administraciniy teismy prerogaty-
va yra priziiiréti, kaip vieSojo administravimo pa-
reigiinai naudoja jiems suteiktas galias, ar pasi-
renkamos tinkamos priemonés tikslams pasiekti,
ar laikomasi lygybés, Zmogaus teisiy apsaugos ir
piliecio laisviy principy.

Lietuvos Respublikos vieSojo administravi-
mo jstatymas vieSojo administravimo savoka api-
brézia kaip jstatymais ir kitais teisés aktais regla-
mentuojama valstybés ir vietos savivaldos insti-
tucijy, kity istatymais jgalioty subjekty vykdo-
maja veikla, skirta istatymams, kitiems teisés ak-
tams, vietos savivaldos institucijy sprendimams
igyvendinti, numatytoms vieSosioms paslaugos
administruoti (Valstybés zinios, 1999). Kitaip ta-
riant, vie§ojo administravimo veikla pirmiausia su-
vokiama kaip valdymo teisiniy akty leidyba. Daz-
nai $i kontinentinés Europos administravimo tra-
dicija suprieSinama su angly ir amerikie¢iy mo-
kykla, kuri pristatoma kaip lanksti ir i klienta
orientuota vieSosios vadybos sistema. Naujosios
vieSosios vadybos idéja kartais klaidingai supran-
tama kaip siekis susilpninti teisinés valstybés ga-
lias. Lietuvos praktika rodo, kad selektyvus tam
tikry NVV principy taikymas (pvz., paslaugy tei-
kimo perdavimas iSoriniam Saltiniui), kuris re-
miasi vien tik administracinés teisés kontrolés bii-
dais, yra visiSkai neveiksmingas. Kita vertus, kaip
pazymi J. Zilleris, ir DidZiojoje Britanijoje, ir JAV
teisinis formalizmas yra ne kiek ne maZesnis, o
kartais netgi didesnis nei kontinentinéje Euro-
poje. Kyla klausimas, kur gliidi esminis administ-
racinio ir NVV poziiiriy skirtumas?

J. Zilleris teigia, kad vieSojo administravi-
mo teisinio reglamentavimo kritikai neskiria tei-
sés, kurig sudaro tam tikras baigtinis bendryjy
principy skaicius, ir jstatymy, kurie atspindi tam
tikra kiekvienos Salies praktine situacija. Padeéti
apsunkina ir semantinés problemos. Terminai
Hteise® ir ,istatymas“ ir angly, ir pranciizy, ir vo-
kieciy kalboje apibréZiami vienu Zodziu — ,, Law*
(angl.), ,,Droit“ (pranc.), ,,Recht“ (vok.). Mums
pasiseke, nes lietuviy kalba turi du ZodZius - tei-
seé ir istatymas, todél teisiné valstybé, tiksliau sa-
kant, teisinés valstybés idéja neprieStarauja NVV
principams. Kitas reikalas yra ,jstatymy valsty-



be“ kaip praktines veiklos reglamentavimo siste-
ma. Bitent ,jstatymy”“, o ne ,teisineé“ valstybé
yra viena i§ pagrindiniy vieSosios vadybos meto-
dy diegimo kliti¢iy. Anot A. George’o at all. [5],
teisé yra tam tikry priemoniy rinkinys, o jy nau-
dojimo sékmé priklauso nuo asmeny, kurie die-
gia vadybinius principus, mentaliteto ir kompe-
tencijos. Kitame skyriuje, lygindami organizaci-
ju veiklos reglamentavimo ir vadybos principus,
bandysime placiau atskleisti teisés ir istatymy tai-
kymo santyki.

VieSojo sektoriaus organizaciju administra-
vimas arba ,,rumy dvaro biurokratija“

Naujosios vieSosios vadybos principy taiky-
mas remiasi prielaida, kad Salyje veikia tam tikra
formaliy ir neformaliy institucijy sistema, kuri
daugiau arba maZiau atitinka Vakary Europos
Salyse susiformavusig sistema. Reikia pripazinti,
kad egzistuoja dideli kontinentinés Europos ir
angly ir amerikieciy vieSojo administravimo tra-
dicijy skirtumai. Nors ir bidama nevienalyte, §i
sistema visiSkai skiriasi nuo naujuyjy Europos Sa-
jungos $aliy institucinés struktiiros. Formaliy ins-
titucijy kokybeés ir kiekybés poziiriu ir Lietuva,
ir kitos naujosios ES Salys atrodo daugmaz ne-
priekaiStingai, antraip Sios valstybés nebiity pri-
imtos i ES. Kita vertus, jau minéta, kad forma-
lios institucijos sukuriamos greitai, tuo tarpu ne-
formaliy institucijy kiirimas trunka deSimtmecius
ir ilgiau. Vienas i§ veiksniy, lemianc¢iy NVV prin-
cipy taikymo sékme, yra priklausomybés nuo nu-
eito kelio fenomenas. Pokyciai Lietuvos viesojo
administravimo sistemoje nebuvo tokie esminiai,
kad galety visiSkai pakeisti sovietiniy laiky biu-
rokratines struktiras. Kitaip tariant, formaliyjy
institucijy lygmeniu pokyciai buvo daug greites-
ni nei neformaliyjy institucijy lygmeniu. Nagri-
nejant vie§ojo administravimo reformas, pirmiau-
sia reikia atsizvelgti i Salyje egzistuojancia vadi-
namaja administravimo tradicija. Formaliyjy ins-
titucijy pozitiriu i Lietuva buvo perkelta konti-
nentiné arba, anot G. Peterso, ,,vokiSkai-pran-
cuiziSka (Napoleono)“ viesojo administravimo tra-
dicija. Nejmanoma paneigti fakto ir to, kad se-
noji sovietiné administravimo tradicija iSnyko per
viena dieng. Sovietinés, posovietinés ir Vakary
Europos administravimo tradicijy raida ir santy-
kis yra sudétinga tema, reikalaujanti iSsamios
mokslinés studijos. Apsiribosime pristatydami
biurokratijos modelj, kuris galéty biiti panaudo-
tas tolesniuose tyrimuose, nagrinéjanciuose Lie-
tuvos administracinés tradicija ir jos santyki su
Vakary Europos mokyklomis. Sis modelis remia-
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si N. Eliaso atliktu Liudviko XIV riimy dvaro
aristokratijos santykiy tyrimu [4], kuris atskleide
labai uzdaros ir sudétingos organizacijos (rimy
dvaro) viduje vykusius valdovo galios monopoli-
zacijos procesus.

Ir moksliniame, ir praktiniame Lietuvos vie-
$ojo administravimo diskurse vyrauja nuomone,
kad egzistuojantis valstybés tarnybos modelis yra
pasengs, nelankstus ir pan. DaZnai jis tapatina-
mas su M. Weberio biurokratijos modeliu, kurj
reikéty keisti pasitelkiant NVV principus. Atsi-
zvelgiant | nueita kelia, bei | neformaliy institu-
cijy kaitos létumg galima teigti, kad NVV Lie-
tuvoje bando kovoti su reiskiniu, kurio néra. Ki-
taip tariant, nei ,,véberine“, nei ,,povéberine” va-
karietiSka biurokratija Lietuvoje neegzistuoja.
VieSajame sektoriuje placiausiai jsigaléjo visiskai
kita biurokratinio valdymo forma, kuria galima
biity pavadinti, perfrazuojant N. Elias, ,,rimy
dvaro biurokratija“. Kokie yra pagrindiniai Sio
modelio bruozai? Pirma, absoliuti jstaigos vado-
vo valdzia ir milziniSkas jo ir pavaldiniy atotri-
kis. Stai 2005 m. kai kuriy Lietuvos viesyjy jstai-
gu vadovy atlyginimas ty jstaigy darbuotojy vi-
durki vir§ijo nuo 10 iki 15 karty [14]. Antra, ma-
lonés principas. Kompetencijos ir dalykiniy su-
gebéjimy vertinimo principas Cia veikia silpnai,
svarbu uzsitarnauti savo vadovo malone. ,,Aktu-
aliag tvarka lémé karaliaus maloné tam tikram
Zmogui, jo galia ir reikSmé rimy dvaro jtampy
sistemoje”, — pabrézia N. Eliasas [4, p. 88]. Tre-
¢ia, kadangi nepasitikima darbuotojy kompeten-
cija, o tiksliau — kompetentingi darbuotojai yra
nereikalingi ir netgi pavojingi, nes griauna ma-
lonés principu pagrista valdymo sistema, istai-
gose vieSpatauja smulkus veiklos reglamentavi-
mas ir nuozmi kontrolé. Ketvirta, labai svarbus
tokio valdymo elementas yra ritualai ir procedi-
ros. PaSaliniam stebétojui perdétas jstaigos deé-
mesys vidaus raSty gramatikai arba formai gali
atrodyti beprasmis. Taip yra todel, kad stebéto-
jas mano, jog egzistuoja tam tikras iSorinis Sios
veiklos tikslas, taciau biurokratinis etiketas bei
ceremonialas ir yra vienintelis tikslas.

Gali kilti klausimas, ar korektiSka lyginti
XVII a. pabaigos Pranciizijos karaliaus rimy dva-
ro situacija su Lietuvos biurokratine sistema. Pa-
teiksime keleta argumenty, kurie pateisina tokij
pozitiri. N. Eliaso studija apima rinkos santykiy
atsiradimo ir plétros Prancizijoje laikotarpi, ku-
ris iS esmés pakeite Salies gyventojy tarpusavio
santykius. Instituciné transformacija pirmiausia
pasireiSké kaip valdanciojo elito, aristokratijos,
galios praradimu. Kita vertus, kaip ir nomenkla-
tira Lietuvoje, XVII a. aristokratija Pranciizijo-



je nenor¢jo atsisakyti savo privilegijuotos padeé-
ties. Kaip paZymi N. Eliasas, privilegijuoti sluoks-
niai buvo bendrai suinteresuoti, kad neprivilegi-
juotos grupés bty nusalintos nuo dalyvavimo
pagrindinése valstybinés galios monopolijose ir
nuo $ios kontrolés teikiamy galimybiy. Sis paly-
ginimas nereiskia, kad galime sutapatinti XVII
a. Pranciizijos ir XXI a. Lietuvos situacijas. Tai
bity per daug naivu ir diletantiska. Kita vertus,
,ramy dvaro biurokratijos“ modelis kelia aiks-
tén galios pasiskirstymo veiksnj ir jo itaka insti-
tucinei transformacijai. Paanalizavus galios pa-
siskirstymag Lietuvos vie$ojo administravimo struk-
tiirose matyti, kad naujoji vieSoji vadyba, suteik-
dama daugiau veikimo laisvés, ne maZina, o at-
virksciai, — didina tam tikry privilegijuoty gru-
piu valdZios monopoli. Formaliy institucijy kai-
ta yra biitina, bet nepakankama salyga, reikalin-
ga Siam monopoliui suardyti.

ISvados

1. Naujosios vieSosios vadybos teoriniy nuo-
staty analizé rodo, kad Sis vieSojo administravi-
mo reformy judéjimas ne tik propaguoja atskiry
vadybos metody taikyma, bet ir sukuria naujus
veiksnius, i kuriuos tradicinéje vieSojo administ-
ravimo mokykloje nebuvo kreipiama démesio.
Viesojo pasirinkimo, sandorio kasty bei uZsako-
vo ir vykdytojo teorijy poziliriu vieSyjy paslaugy
pirkéjy ir pardavejy interesai nesutampa ir kiek-
vienas i$ jy siekia maksimizuoti savo asmening
nauda ir nuslépti nepalankia informacija.

2. Pereinant nuo hierarchinio prie sutarti-
mis grindZiamo vieSojo administravimo veiklos
organizavimo biuido, kyla oportunistisko elgesio
problema. Sutaréiy vykdymo kontrolés efektyvu-
ma uztikrina formali Salies institucine struktiira,
taciau daug svarbesnis yra neformaliy institucijy
vaidmuo. Nagrinéjant naujosios vieSosios vady-
bos taikymo galimybes, pirmiausia reikia atsizvelg-
ti | neformaliy institucijy konteksta, kitaip ta-
riant, i Salies administracine tradicija.

3. Formaliyjy institucijy pozitriu Lietuvos
administracine tradicija galima apibudinti kaip
kontinenting arba kaip ,,vokisko ir pranciizis$ko“
tipy miSinj. Neformaliyjy institucijy ilgalaiké rai-
da rodo, kad Lietuvos vieSojo administravimo sis-
tema dar turi gana daug nomenklatiirinio admi-
nistravimo bruoZy. Lietuvos vie$ojo administra-
vimo modelis turi daugiau bendry bruozy ne su
Vakary ,,véberinémis“ ar ,,povebérinémis, bet su
rytietiSko tipo patrimonialinémis biurokratijomis.
Pagrindiniai Siy struktiiry bruozai yra didelé va-
dovy (valdovy) galios koncentracija, kompeten-
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ciju ,,iSplovimas“ ir objektyviy veiklos taisykliy
pakeitimas malonés principu.

4. NVV pasisako uz didesnj vieSyjuy istaigy
savarankiSkuma ir vadovy veiksmy laisve. Nerei-
kia pamirsti, kad didesnis savarankiSkumas ir
veiksmy laisvé gali biiti suteikta tik tuo atveju,
kai vadybiniais metodais jmanoma kontroliuoti
ir vertinti vieSyjuy organizacijy veikla. Patrimo-
nialinio modelio biurokratijose, kur vadybiniai
principai neveikia, NVV tik dar labiau padidina
galios koncentracija ir darbuotojy priklausomy-
be nuo vadovy malonés.

5. NVV propaguojamo kontraktiniy santy-
kiy modelio s¢kmé priklauso ne tik nuo Salies
institucinio iSsivystymo lygio, bet ir nuo produk-
to, kurij isipareigoja ,,pagaminti“ vieSojo sekto-
riaus institucijos, pobiidZio. Universitety, ligo-
niniy, mokykly, teismy, policijos ,,produktai“ daz-
nai yra per daug sudétingi, o Salutinis $iy pa-
slaugy poveikis per daug toli siekiantis, kad ga-
lima biity pereiti nuo hierarchinio prie sutarti-
mis grindziamo modelio.
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Zilvinas Zidonis
The Theory and Practice of New Public Management in the Context of Institutional Transformations

Summary

This paper discusses the doctrinal content of the New Public Management (NPM): contractual state; the
theories of public choice, transaction costs and agency theory. Secondly, the role of formal and informal institu-
tions is explored. Also the article argues that the practical implementation of NPM is subject to institutional
arrangement of the country’s administrative system. From the point of view of informal institutions, Lithuania
represents a mix of “Germanic-French” and “soviet-nomenclature” traditions of public administration. Having in
mind soviet heritage, the contemporary bureaucratic system in Lithuania should be defined as patrimonial admi-
nistration, rather than rationalistic bureaucracy. NPM is an effective tool when it is applied in the systems of
rational-legalistic type of public administration. However, in the case of patrimonial bureaucracies NPM enhances
the concentration of power in the arms of patrimonial rulers (managers). The gap between existing informal
institutions and NPM practices acts as a hindrance to the development of modern public administration system in
Lithuania.
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