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Decentralizacijos reformy teoriniai ir taikomieji aspektai

Alvydas Raipa ir Eglé Backiainaité

Kauno technologijos universitetas
K.Donelaicio g.20, 44239 Kaunas

Straipsnyje analizuojamos decentralizacijos reformy formos, atkreipiant demes; ; svarbiausius jy bruozus.
Apibreziami pagrindiniai reformy tikslai ir instrumentai jiems pasiekti. Nagrinéjamos decentralizacijos
vertinimo galimybes, pateikiant vertinimo rodiklius, kuriais remiantis baty galima atlikti valstybiy lyginamgjq
analize. Vadovaujantis decentralizacijos reformy tikslais, kurie atitinka decentralizacijos sistemos kriterijus,
modeliuojami galimi decentralizacijos reformy rezultatai, iSrySkinant pagrindinius reformy privalumus ir

trukumus.
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Jvadas

Siame amZiuje daugelyje Zmogaus veiklos srigiy
(politikoje, vieSajame administravime, ekonomikoje,
ir t.t.) pastebimos decentralizacijos tendencijos, ku-
rios formuoja nauja visuomene, igyjancia kokybiskai
nauju savybiy, tokiy kaip globalumas, integralumas,
informuotumas.

Decentralizacija — viena svarbiausiy Siy dieny
valdymo sistemu reformy krypciu — gali bati laikoma
butina salyga ne tik vietos savivaldos, bet ir pilietinés
visuomenés vystymuisi. Valdymo permainos vieSaja-
me sektoriuje néra tik tam tikry pavieniy, savity
reiSkiniy kombinacija. Permainas reikia vertinti kaip
viena politiniy problemy ir atsaky i jas [1, p.16].
Decentralizacija apima fiskalinius, politinius bei
administracinius pokycius ir gali iS esmés paveikti
visus vystymosi aspektus. Rysiy tarp valdZios lygiy
struktara dari jtaka jvairiausiems procesams — nuo
paslaugu teikimo, socialinés apsaugos ir skurdo mazi-
nimo, iki finansy sektoriaus vystymosi ir makroeko-
nominio stabilumo. Decentralizacija sudaro prielaidas
atkreipti demesj i skurdo, ly¢iu nelygybés, aplinkos
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apsaugos, sveikatos apsaugos, Svietimo sistemuy ir
kitas problemas. Decentralizacija salygoja valstybés
teikiamy paslaugu kieki bei kokybeg ir yra pilieciy
itraukimo i visuomeninj gyvenima salyga [2].

XXI amziuje toliau tesiamos XX amziaus antroje
puséje prasidéjusios vieSojo sektoriaus permanentinés
reformos, kuriomis siekiama vieSojo administravimo
efektyvumo ir pazangos, sprendziant finansines ir
organizacines problemas [3, p.366]. Reformos yra
susijusios tiek su naujomis valdymo teorijomis, tiek
su praktikos inovacijomis. Jos apima valdymo moder-
nizavima ir esminj valdymo instituciju atnaujinima.
Valdymo kultdros materialyji pagrinda sudarys
decentralizuotos valdymo struktaros su moderniomis
komunikacijy ir informacinémis sistemomis, kuriose
dirbs kvalifikuoti, profesionalis darbuotojai. Valdy-
mo Kkultaros idéjini pagrinda sudarys veiklos orienta-
vimas ne i procediras ar veiksmus, bet i veiklos
rezultatus, lankstuma ir efektyvuma, pagarba pilieciy
prigimtinéms ir jstatymais nustatytoms teiséms.

1. Decentralizacijos formos

Pasak C. Pollitt ir G. Bouckaert, vieSojo valdymo
reforma sudaro samoningi poky¢iai vieSojo sektoriaus
organizaciju struktirose ir procesuose, siekiant, kad
jie veikty geriau. Struktariniai pokyciai — vieSojo sek-
toriaus organizaciju sujungimas (sukuriama maZiau
didesniy departamenty, kad jie bty geriau koordi-
nuojami) arba atskyrimas (sukuriama daugiau mazes-
niy departamenty, kad iSrySkéty démesio centras ir
buty skatinama specializacija). Procesiniai pokyciai —
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tai veiklos procedary (pvz. licencijy iSdavimo, negra-
Zinamy iSmoku teikimo, kokybés standarty tam tik-
roms paslaugoms nustatymo, naujos biudZeto suda-
rymo tvarkos idiegimo, valstybés tarnautoju idarbini-
mo, mokymo, jvertinimo ir t.t.) pokyciai [1, p.22].
Decentralizacija vieSajame administravime — val-
dzios ir atsakomybés uz vieSuyju funkciju vykdyma
perdavimas i§ centrinés valdZios jai pavaldZiai val-
dziai ar kvazinepriklausomoms valstybinéms organi-
zacijoms ir (arba) privac¢iam sektoriui [4]. Terminas
decentralizacija turi daugiareikdmis (Zr. 1 pav.).

DECENTRALIZACIA

Politiné Administraciné Fiskaliné Ekonominé
arba rinkos

Perda- Dekoncentracija Privatizacija

vimas Delegavimas Valstybinio
reguliavimo
mazinimas

1 pav. Decentralizacijos tipai

Kiekvieno tipo decentralizacija — politiné, admi-
nistraciné, fiskaliné ar rinkos — turi skirtingas cha-
rakteristikas, politikos sudedamasias dalis ir salygas
sékmei.

Politine decentralizacija. Politinés decentraliza-
cijos tikslas — suteikti pilieciams ar jy iSrinktiems ats-
tovams daugiau galiy priimant vieSuosius sprendi-
mus. Ji daznai susiejama su pliuralistine politika ir
atstovaujamaja valdzia, bet tai taip pat gali paspar-
tinti demokratizacija, suteikiant pilie¢iams ar ju atsto-
vams didesnés jtakos formuojant ir jgyvendinant poli-
tika. Decentralizuoti sprendimai, priimti esant gauses-
niam dalyvavimui, daznai geriau iSreiSkia visuome-
nés interesus negu priimti valstybés politinés valdzios.

Politinés decentralizacijos forma yra perdavimas.
Perdavimas apima atsakomybeés, sprendimy priémi-
mo, iStekliy ir pajamy surinkimo pervedima vietinio
lygio vieSajai valdZiai, kuri turéty bati autonomiska ir
visiSkai nepriklausoma nuo perduodancios valdzios.

Politiné decentralizacija reikalauja konstituciniy
arba jstatyminiuy reformy, politiniy partiju didesnés
itakos, istatymus leidZianciosios valdZios stiprinimo,
efektyviy vieSu interesy grupiu skatinimo. Politinei
decentralizacijai batinas aktyvus visuomenés dalyva-
vimas ir naujas poziaris { bendruomenines institu-
cijas, demokratijos vertybes ir principus [2].

Administracine decentralizacija. Administracine
decentralizacija siekiama valdZios, atsakomybés ir
finansiniy iStekliy, butiny vieSosioms paslaugoms
teikti, perskirstymo tarp skirtingu valdzios lygiu.
Atsakomybés perdavimas apima kai kuriy centrinés
valdzios vieSyju funkciju planavimo, finansavimo,
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valdymo perdavima Kkitiems valdZios instituciju
vienetams, tarp ju regiony valdziai ir savivaldybéms.
ISskiriamos dvi pagrindinés administracinés decentra-
lizacijos formos — dekoncentracija ir delegavimas.

Dekoncentracija yra sprendimy priémimo galios,
finansinés ir valdymo atsakomybés perskirstymas
tarp skirtingy centrinés valdZios lygiu, iSlaikant ta
pacia atsiskaitomybeés hierarchija, pradedant nuo vie-
tiniu vienety iki centrinés valdZios ministeriju ar
istaigy [2]. Si decentralizacijos forma daZniausia uni-
tarinése valstybése. Dekoncentracija gali tik perkelti
atsakomybg nuo centrinés valdzios pareigtiny dirban-
tiems regionuose, arba gali sukurti stipria valdymo
sritj bei vietos valdymo kompetencija, esant centrinés
valdZios ministry prieZiarai. Dekoncentracija gali biti
suprantama kaip pirmas Zzingsnis decentralizuoto
valdymo link, siekiant pagerinti paslaugy teikima.

Delegavimas yra platesné decentralizacijos for-
ma, kada centriné valdzia perduoda sprendimy
priémimo ir vieSyju funkciju valdymo atsakomybe
pusiau autonomiskoms organizacijoms, kurios néra
visikai kontroliuojamos centrinés valdzios, bet
galiausiai atskaitingos jai. ValdZia deleguoja atsako-
mybe, kai sukuria valstybines imones, korporacijas ar
specialius projektus jgyvendinangius vienetus. Daznai
Sios organizacijos turi didele laisve priimant sprenk-
dimus. Jos gali bati maziau suvarzytos negu valdZios
istaigos, gali turéti teise apmokestinti tiesioginius
paslaugu gavéjus.

Fiskaliné decentralizacija. Decentralizacijos pa-
grindinis komponentas yra finansiné atsakomybeé.
Kad vietos valdZia ir privacios organizacijos efekty-
viai realizuoty decentralizuotas funkcijas, jos turi
turéti atitinkamo lygio pajamas — nesvarbu ar padi-
dintas vietoje, ar pervestas i$ centrinés valdZios — taip
pat kaip ir galia priimti sprendimus dél ilaidy. Yra
daug fiskalinés decentralizacijos formy. Jos gali
apimti:

e saves finansavima ar iSlaidy sugrazinima per
naudojimo mokesc¢ius;
kofinansavimo, arba bendros gamybos, per
kuria vartotojai dalyvauja tiekdami paslaugas
piniginiu ir darbo indéliu, pritaikyma;
vietos pajamu padidinima per nuosavybés,
prekybos arba netiesioginius mokesgius;
1éSy pervedimus tarp valdzios lygiy, Kurie
padidina bendrasias pajamas i mokesciy,
surinkty centrinés valdzios, vietos valdziai
bendriems ar specialiems poreikiams;
skolinimosi teisés vietos valdZiai suteikima ir
nacionaliniy arba vietos valdzios iStekliy
mobilizavima paskoloms garantuoti.

Daugelyje besivystanciy valstybiy vietos valdZia
ar kiti administraciniai vienetai turi jstatymu nustaty-
ta galia apmokestinti, bet tu mokesé¢iuy bazé yra maza,



ir todel iSlieka jsisenéjes priklausomumas nuo
centrinés valdzios subsidijy.

Ekonominé arba rinkos decentralizacija. Viena
i5 placiausiai taikomy decentralizacijos formuy yra
privatizacija ir valstybés reguliavimo silpninimas,
atsakomybe uz tam tikras veiklos sritis perkeliant i$
vieSojo i privaty sektoriy. Privatizacija dazniausiai,
bet ne visada, vyksta kartu su ekonomikos liberaliza-
vimu ir rinkos santykiy vystymu. Tokiu badu dalis
valstybés instituciju funkcijy ir uzdaviniy perduoda-
ma verslo sektoriui, bendruomeninéms grupéms, koo-
peratyvams, savanoriskoms asociacijoms ar kitoms
nevyriausybinéms organizacijoms.

Privatizacija gali bati jvairiy lygiu: nuo kai kuriy
gerybiuy ir paslaugy teikimo iki valstybinio ir priva-
taus sektoriaus bendradarbiavimo rinkos salygomis,
kooperuotai teikiant paslaugas ar infrastruktira.
Privatizacija gali apimti:

leidima privac¢ioms imonéms atlikti anksc¢iau
valdZios monopolizuotas funkcijas;

sutartis su komercinémis imonémis dél vieSy-
ju paslaugu ar infrastruktaros teikimo;

vieSojo sektoriaus programy finansavima per
kapitalo rinka, esant atitinkamam reguliavi-
mui, mazinanéiam centrinés valdzZios atsako-
mybe arba skolinimosi rizika;

valstybiniu imoniy pardavima ir atitinkamai
atsakomybés uZ paslaugu teikima perdavima
i$ vieSojo i privaty sektoriuy.

Valstybinio reguliavimo mazinimas reiskia, kad pa-
naikinami teisiniai apribojimai privaciam dalyvavimui
teikiant paslaugas arba varZantis privatiems tiekéjams
deél paslaugu, kurias anks¢iau teiké valdZios jstaigos.

Politiné, administraciné, fiskaliné ir rinkos de-
centralizacija skirtingose valstybése ir tos pacios
valstybés skirtinguose sektoriuose gali igauti jvairias
formas. Taciau bet kuriuo atveju decentralizacija
reiSkia Zemesniy valdzios lygiy instituciju padidéjusia
autonomija vienoje ar Kkitoje dimensijoje. Decen-
tralizacijos laipsnis, apimtis ir fiskaliniu reformy tarp
valdZios lygiy ribos atspindi valstybiy istorinius,
politinius, etninius, geografinius ir demografinius
skirtumus. Institucinio, ekonominio ir politinio
vystymosi skirtumai taip pat gali wveikti decen-
tralizacijos laipsnj. Decentralizacijos formos pasirin-
kimui jtaka daro daug kintamyju: subnacionaliniy
val-dzios lygiy skaicius, ju dydis ir padétis, funkciju
paskirstymas, instituciju kilmeé, konstitucijoje numa-
tytas ju vaidmuo ir statusas, taip pat esama politine
situacija [4].

2. Decentralizacijos reformy tikslai ir
instrumentai

ValdZia pasirenka decentralizacijos politika dél
ivairiy priezasc¢iy. ISskiriama daug decentralizacijos
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sistemos tiksly, taciau pagrindiniai yra Kketuri,
atitinkantys decentralizacijos sistemos ar reformos
kriterijus [5, p.14].

1. Ekonominis efektyvumas; Sis tikslas turi dvi
reikSmes: paskirstytas efektyvumas ir produktyvus
efektyvumas; paskirstytas efektyvumas reiskia tie-
kiamo geérybiy ir paslaugy derinio atitiktj visuomenés
norimam gérybiy ir paslauguy deriniui; produktyvus
efektyvumas vertinamas pagal teikiamuy vieSuju
gerybiu pagaminimo kaina, t.y. ar ji decentralizuojant
padidéjo, ar sumazéjo.

2. Politinis efektyvumas - decentralizacijos
sistema turi svarbias politines pasekmes ir
reikSme:

e esant palankioms decentralizacijos galimy-
béms, padidéja vietos valdZios dalyvavimas
priimant  socialiai  naudingus  politinius
sprendimus;

aktyvi vietos valdzia yra demokratijos mo-
kykla tiek elektoratui, tiek ir politikams; vi-
suomene¢ jpranta diskutuoti socialines proble-
mas, geriau supranta pasialyty galimybiy
pobtdi, kompromisy batinuma;

stipresnés subnacionalinio lygio valdZios yra
kontrgalia centrinei valdZiai, nes apsaugo nuo
centrinés valdzios autoritariniy tendenciju
isigaléjimo.

3. Makroekonominis stabilumas — makroekono-
minis valdymas, iSreikStas augimu ir infliacija, yra
pagrindiné valdzios pareiga, kuria vienijaa decentrali-
zacijos mastas ir formos [6].

4. Perskirstymas — pajamuy perskirstymas tarp
Zmoniy ir vietoviy yra vieSosios politikos tikslas.

Pagrindiniai instrumentai decentralizuotai siste-
mai sukurti yra Sie:

e vietos valdZios rinkimy taisyklées — néra de-
centralizacijos be pakankamai nepriklauso-
mos ir politiskai veikiancios vietos valdzios;
taisyklés, pagal kurias formuojama ir funkcio-
nuoja vietos valdZia, yra integrali decen-
tralizacijos dalis; tai apima rinkimy, valdymo
taisykles ir vietos valdzios struktara [7; p.27];
atsakomybeés paskirstymas tarp valdymo institu-
ciju dél vieSuju gérybiy ir paslaugy teikimo: kai
kuriais atvejais viskas yra aisku (pvz., valstybés
gynyba yra centrinés valdzios, gatviy tvarkymas
— vietos valdzios atsakomybg), o kartais (pvz.,
Svietimas) atsakomybé uZ paslaugy teikima turi
bati paskirstoma tarp valdZios lygiuy — vietos
valdzia turi bati jtraukta i paslaugu teikima, nes
geriau Zino vietos salygas ir savituma, 0 cen-
triné valdZiai turi bati jtraukta { paslaugy tei-
kima dél politiniy ir ekonominiy priezasciy; pa-



staruoju atveju is-kyla valdZios lygiy koordi-
nacijos ir kooperacijos klausimas [8; p.70];
mokesciy paskirstymas — vieSosios gérybés ir
paslaugos, bent jau iS dalies, turi bati finan-
suojamos i$ biudZeto, ir todél batina nustatyti
kokius mokes¢ius ir kaip dalysis valdzZios
lygiai;

pervedimy sistema — atsakomybé ir mokesciai
turi bati decentralizuojami kartu; Kiekvienas
valdZios lygis turi finansuoti savo iSlaidas.
Daugelyje valstybiy atsakomybé yra daugiau
decentralizuota nei mokesciai, todel centrine
valdZia finansuoja subnacionalinius valdZios
lygius;

skolinimosi kompetencija ir pajegumas — sub-
nacionaliné valdzia turi turéti galimybe daly-
vauti kapitalo rinkoje, paskolos gali bati vie-
nas is ilgalaikiy projektu islaidy Saltiniy;
centrines valdZios kontrole — decentralizacija
yra apibtudinama kaip centrinés valdzios funk-
ciju ir galiy perdavimas subnacionaliniy lygiy
valdzioms, taciau centrin¢ valdZia turi iSlai-
kyti tam tikra kontrolés forma, priziarédama
ka daro vietos valdzia iSlaidy, skolinimosi,
mokesciy, biudZeto, audito ir kitose srityse [5;
6; 7; 9; 10].

Daugelyje studiju bandoma jvertinti decentra-
lizacijos poveiki tam tikrus decentralizacijos matus
siejant su fiskalinio stabilumo, ekonominio augimo,
vieSo0jo sektoriaus dydZio ekonominiais rezultatais [2].

Bandant nustatyti rySi tarp decentralizacijos ir
makroekonominiy rodikliy, daznai taikoma Tarptau-
tinio valiutos fondo parengta Valstybeés finansy sta-
tistikos (Government Finance Statistics — GFS) meto-
dologija. Valstybes finansy statistika (VFS) Siuo metu
yra geriausias informacijos Saltinis, atliekant jvairiy
valstybiy finansiniy srauty analize, ir gali biti panau-
dota monitoringui, analizei bei bendram vieSojo sek-
toriaus darbui jvertinti. Vienas svarbiausiu VFS bruo-
Zu yra fiskaliniy kintamyju standartizacija. Todél
decentralizacija vertinant remiantis VFS informacija,
butina atsizvelgti ir { tai, kad standartizacija neiSven-
giamai salygoja tam tikros informacijos ir jos detaliy
praradima. VFS apima iSsamia, kasmet atnaujinama
informacija apie 149 valstybes. Vertinant finansy
srautus, naudojama daugiau nei 50 Kintamujuy.

Galima iSkirti decentralizacijos fiskalinius ir ko-
kybinius rodiklius. Fiskaliniy decentralizacijos rodik-
liy pagrindas yra VFS.

Fiskaliniai rodikliai:
subnacionaliniy valdZios lygiy iSlaidy dalis;
subnacionaliniy valdZios lygiy pajamy dalis;
vertikalés disbalansas.

Kokybiniai rodikliai:
iSlaidy paskirstymas;
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pajamy paskirstymas;

subnacionaliniy valdzios lygiy skolinimosi
kontrolg;

pervedimy sistemos charakteristikos.

Pagal Vakary Europoje priimta metodika valdy-
mo decentralizacijos laipsnis jvertinamas pagal vietos
valdzios savarankiSky pajamy ar iSlaidy santykj su
nacionalinio biudZeto pajamomis ar iSlaidomis ir
bendruoju vidaus produktu (BVP). Kuo didesné
nacionalinio biudZeto dalis, palyginti su subnacio-
naliniy valstybés biudzete, tuo fiskalinés decentrali-
zacijos laipsnis mazesnis. Taciau, suprantama, toks
vertinimas néra vienintelis ir visiSkai tobulas fiska-
linés decentralizacijos matas.

Tarptautinis valiutos fondas, atlikes fiskalinés
decentralizacijos reformas jgyvendinanéiuy valstybiy
subnacionaliniy lygiy valdZios pajamy ir ilaidy daliy
nacionaliniame biudZete rodikliy tyrimus, nustaté,
kad subnacionaliniy lygiy valdZios vidutinés pajamos
sudaro apie 22 proc. nacionalinio biudzeto pajamuy,
iSlaidos — apie 29 proc. nacionalinio biudzeto iSlaidy
[11]. 1996 — 1998 metais subnacionaliniy lygiu val-
dzios pajamuy ir iSlaidy dalis padidéjo apie 5 proc. Siy
rodikliy Kkilimo tendencija rodo ir pastaryju mety
duomenys.

Mazai decentralizuoty Saliy vietinéms iSlaidoms
tenka iki 20 proc. valstybés iSlaidy ir iki 7 proc. BVP.
Vidutiné decentralizacija yra tokia, kai vietos valdZia
disponuoja iki 26 proc. visu valstybés iSlaidy ir iki 10
proc. BVP. Prie tikros savivaldos Saliy priskiriamos
valstybés, kuriose vietos valdzia disponuoja daugiau
nei 26 proc. nacionaliniy iSlaidy ir apie 10 proc. BVP
[12, p.12-13].

Fiskalinés decentralizacijos rodiklius veikia vals-
tybés valdymo forma, valstybés dydis, gyventoju
skaic¢ius, pajamuy lygio kitimas ir BVP rodiklio dydis.
Valstybiy, kurios pasizymi aukStu pajamu lygiu,
fiskalinés decentralizacijos rodikliai yra didesni.
Auks&iausi yra OECD valstybiuy fiskalinés decentrali-
zacijos rodikliai.

Analizé rodo, kad Saliy, kuriy valstybés biudzeto
pajamu lyginamasis vidurkis konsoliduotuose biudZe-
tuose yra daugmaZz vienodas, savivaldybiy biudZety
dalys btina gana skirtingos. Tai byloja apie didelg
vietos savivaldos socialinés ir ekonomingés raiskos ir
finansinio savarankiSkumo jvairove.

Pastebima tendencija, kad federaliniy valstybiy
subnacionaliniy lygiu (viduriniy ir vietos) valdzios
iSlaidos sudaro didesne valstybés iSlaidy dali nei
unitariniy valstybiy (zr. 2 pav.[13]). Taciau pajamy
padidéjimas turi didesni reikSme subnacionaliniy
lygiu valdzios iSlaidy padidéjimui unitarinése vals-
tybése nei federalinese. Gyventoju skaiciaus Kitimas
subnacionaliniy lygiy valdZios iSlaidoms svarbesnis
federalinése valstybése: padidéjus gyventoju skaiciui,
atitinkamai turi daugeéti ir teikiamy paslaugy. 1998 me-



tais subnacionaliniy lygiy valdZios iSlaidos sudarée
vidutiniSkai 38 proc. visuy valstybés iSlaidy fede-
ralinése ir 22 proc. unitarinése valstybése [11; p.6].
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2 pav. Subnacionaliniy lygiy valdzios iSlaidos

Saltinis: Decentralization: Rethinking Government,
Rethinking the 21th Century: The Changing Development
Landscape, World Development Report 1999/2000
http://www.worldbank.org/wdr/2000/pdfs/chap5.pdf

VFS sistemoje iSlaidos klasifikuojamos pagal
funkcinj ir ekonominj tipa. Funkcinis islaidy klasifi-
kavimas naudinga priemoné analizuojant decentra-
lizacija sektoriniu aspektu, kadangi ivairiose vals-
tybése labai skiriasi decentralizuoty iSlaidy grupés.

Lyginant valstybiy iSlaidas pagal funkcing Klasi-
fikacija, batina jvertinti tai, kad VFS informacija, be
tiesioginiy funkciniy iSlaidy, apima ir pervedimus
tarp valdZios lygiu. Ekonominis iSlaidy Klasini-
kavimas iSskiria einamasias ir kapitalo iSlaidas, bet
nejtraukia palakany mokéjimo. Gynyba ir palikany
mokéjimas retai decentralizuojamos sritys, ir tai gali
iSkraipyti decentralizacijos rodiklius. Nors, naudo-
jantis VFS duomenimis, galima vertinti iSlaidas pagal
ivairias struktoras, taciau Si vertinimo metodika
nepateikia duomeny apie iSlaidy autonomija. I1Slaidos
centrinés valdzios deleguotoms funkcijoms atlikti
VFS sistemoje tampa subnacionaliniy lygiy valdzios
iSlaidomis, nors subnacionalinis valdZios lygis neturi
autonomijos priimti sprendimus dél Siy iSlaidy.
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VFS metodikoje pajamos skirstomos i mokestines
ir nemokestine pajamas, pervedimus tarp valdzios
lygiu ir kitas dotacijos. Pajamos priskiriamos jas
gaunanc¢iam valdzios lygiui. Mokes¢iai, dalijami tarp
valdZios lygiu, Sioje sistemoje yra subnacionaliniy
lygiu valdZios pajamos, nors ir neturi autonomijos
nustatant pajamy baze ir dydi. Vertikalusis disba-
lansas yra subnacionaliniy lygiy valdZios pri-
klausymo nuo centrinés valdzZios pajamy, dengiant ju
iSlaidas, laipsnis, ir jis gali bati vertinamas kaip
pervedimy tarp valdzios lygiu subnacionaliniy iSlaidy
dalis. Taciau VFS duomenyse neiSskiriama Siy
salyginiu pervedimy bendroji paskirtis ir proporcijos.
VFS taip pat néra pateikiama duomeny apie nepelno
siekiancias institucijas ir vieSasias finansines institu-
cijas [14]. Tai gali iSkraipyti duomenis, nes kai kurio-
se valstybése Siose srityse veikla vykdo valdzios.

3. Decentralizacijos vertinimo galimybés

Vertinant decentralizacija, skirtumai tarp to paties
lygio instituciju yra svarbas indikatoriai, taciau pagal
VFS duomenis negalima vertinti horizontaliojo disba-
lanso, nes visi duomenys sukaupiami toje pacioje pa-
kopoije.

Siekiant nustatyti decentralizacijos laipsni ir jo
kitima, svarbas yra Sie bruoZzai:
decentralizuoty vienety kompetencijos apimtis ir
centrinés valdzios vykdomos priezitros prigimtis;
decentralizuoty vienety mokesciai, jvertinant tai,
kad tankiau apgyvendintose ir turtingesnése
vietovése savivaldzios institucijos turi didesne
autonomija negu turin¢ios nedaug gyventoju ir
neturtingos;
decentralizuoty vienety finansiniu 3altiniy, ypa¢
mokesciy, reikSme, nes batent tai salygoja realia
ju laisve; batina i3skirti, kokia decentralizuoty
vienety finansiniy 1&Sy dalj sudaro:

a) léSos, kurias istatymais nustato centriné
valdzia;
b) 1é3o0s, kurias gauna savivaldos vienetai, patys

nustatydami vietinius mokescius ir rinkliavas.

Remiantis kokybiniais fiskalinés decentralizacijos
rodikliais, galima jvertinti subnacionaliniy valdZios
lygiu autonomiSkuma, priimant sprendimus dél
iSlaidy, mokesc¢iy tarifu nustatymo ir mokeséiy
administravimo, galimybg dalyvauti finansy rinkoje,
pervedimy sistemos charakteristikas.

1S iSlaidy paskirstymo vertinimo turéty bati mato-
ma, kuris valdzios lygis atsakingas uz skirtingas
funkcijas, susijusias su valdzios teikiamomis paslau-
gomis (apgyvendinimas, maitinimo programos,
pradinis ir ikimokyklinis Svietimas ir tt.), bei ty
paslaugy mastas, struktara, ivykdymas ir prieziara.
Pavyzdziui, Lietuvoje universitetus finansuoja
centriné valdZia, o atsakomybé uz pradines mokyklas


http://www.worldbank.org/wdr/2000/pdfs/chap5.pdf

padalyta tarp centrinés ir vietos valdZios. Nors vietos
valdZia valdo pradines mokyklas, taciau ju struktara
ir skaic¢ius nustatoma bendradarbiaujant su centrine
valdzia. Kada tai jmanoma, turéty bati nurodoma,
kokiam valdZios lygmeniui lieka pagrindiné
atsakomybé uz tam tikros paslaugos teikima.
Pavyzdziui, nors visa atsakomybé uz ligonines yra
padalyta tarp valdZios lygiy, taciau pagrindiné
atsakomybé tenka centrinei valdZiai.

Pajamuy paskirstymo analizé turéty parodyti, kuris
valdZios lygis atsakingesnis uz tam tikras funkcijas:
priemoniy, tarify nustatyma, mokes¢iy administra-
vima, ar mokestis yra dalijamas tarp valdzios lygiu,
ar ne. Atliekant keliy valstybiy analize, kaip pagrinda
reikty pasirinkti daZniausiai valstybése pasitaikancius
mokesciy tipus, tiesiogiai susijusiuos su subnacio-
naliniais valdzios lygiais. Dalijamy arba pridétiniy
mokesciy kategorija parodo, ar mokestis yra dalija-
mas tarp skirtingy valdzios lygiy, ar zemesnio lygio
valdZia praSo papildomu mokesciy, prie esamy. Jeigu
tai yra dalijamas mokestis, yra parodoma subnacio-
nalinio lygio valdzios dalis. Subnacionaliniy valdzios
lygiu skolinimosi kontrolés ribos garantuoja saugu
sub-nacionaliniy valdZios lygiy skolinimasi, riboja
rizika ir sukuria kreditoriy pasitikéjima. Ivairiose
valstybése skolinimosi ribos kinta, bet duomeny
struktarizavimas suteikia tam tikry normy atsiradimo
perspektyva. Pervedimy sistema sunkiausia apiba-
dinti, kadangi ji dazniausiai susideda iS programy, 0
kiekviena Siy programuy apraSoma atskirai. Labai
svarbiis yra duomenys apie dalijamus mokeséius ir
pervedimus. Sie du pajamy $altiniai beveik visada yra
subnacionaliniy lygiy valdzios léSos, kontroliuojamos
aukstesnio lygio valdzios.

Fiskalinés decentralizacijos vertinimas turi apimti
pagrindines decentralizuotos sistemos charakteristi-
kas, tokias kaip vietoje tvirtinamas biudzZetas, vietos
valdZios skolinimosi galios, vietos valdZios gebéjimai
rinkti mokescius ir pan. Ivairiu valstybiu fiskalinés
decentralizacijos laipsnio palyginimas yra kompleksiné

ir daugeli aspekty apimanti uZzduotis, kurios
igyvendinimui batina identifikuoti subnacionaliniy
valdzios lygiu autonomija ir veiksmuy laisve pajamu ir
iSlaidy srityse. Nors yra buve tarptautiniu ir dviSaliy
organizaciju bandymy sukurti valstybiy fiskalinés
decentralizacijos statistikos palyginimo metodologija,
taciau kol kas visavertés standartizuotos informacijos
néra.

VFS jvairiose valstybése nevienodai vertinama,
taciau tai vienintelis fiskalinés decentralizacijos ir
vieSyju finansy analizés informacijos Saltinis. Kaip
minéta, tai néra idealus fiskalinés decentralizacijos
matas; standartizavus finansinius  kintamuosius,
prarandama dalis informacijos. PavyzdZiui, VFS
pateikia duomeny apie iSlaidas pagal funkcijas ir
ekonominj tipa, taciau tai neatspindi iSlaidy auto-
nomijos. Be to, VFS centrinés valdzios perduotos
iSlaidos tampa subnacionaliniu valdZiy lygiu iSlai-
domis. PanaSiai ir pajamoms. VFS apima duomenis
apie mokestines, nemokestines pajamas ir dotacijas,
bet neiSskiria, ar mokes¢iai surenkami per dalijamus
mokescius, ar per vietinius ,,nuosavus* mokescius, ir
nenurodoma, kuria dali dotacijy sudaro salyginés, o
ne bendrosios paskirties dotacijos.

4. Decentralizacijos reformy privalumai ir
trakumai

Decentralizacijai, kaip ir bet kuriam kitam visuo-
menés reiSkiniui, budingi ir teigiami, ir neigiami
padariniai. Igyvendinant reformas, batina i§ anksto
Zinoti, kokie galimi rezultatai. Tai leidZia daryti gali-
mas ir pesimistines, ir optimistines prognozes. Zino-
ma, kiekvienoje valstybéje tos pacios reformos
rezultatai gali bati labai skirtingi, taciau, remiantis
tiek teorija, tiek ir kity valstybiy praktika, galima
modeliuoti reformy rezultatus. Modeliuojant galima
remtis 1 lenteléje ir 3 pav. [11] apibendrintomis
politikos instrumenty panaudojimo sasajomis su
atskiry politikos sri¢iy igyvendinimu.

1 lentelé. Politikos instrumenty jtaka atskiry politikos sri¢iy igyvendinimui
(parengta pagal [5])

Ekonominis Makroekonominis Perskirstymas Politinis

efektyvumas stabilumas efektyvumas
Atsakomybés paskirstymas Teigiama Neigiama Neigiama Labai teigiama
Mokes¢iy paskirstymas Neigiama Labai neigiama Labai neigiama Labai teigiama
Pervedimy sistema Teigiama Teigiama Labai teigiama Neigiama
Centrinés valdZios kontrolé Teigiama Teigiama Neutralia Neutralia
Vietos valdzios rinkimg taisyklés Teigiama Labai neigiama Neigiama Labai teigiama
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Saltinis: R. D. Ebel, S. Yilmaz Concept of Fiscal Decentralization and Worldwide Overview World Bank Institute 2002,
p.26. http://www1.worldbank.org/wbiep/decentralization/library3/Ebel& Yilmaz.pdf

Esant atitinkamam apmokestinimo ar iSlaidy galiy
paskirstymui, subnacionaliniy lygiuy valdZia gali bati
itin svarbi teikiant valstybés paslaugas, nesvarbu kiek
ji aukstesniam valdzios lygiui pavaldi ar atskaitinga
[15]. Kada subnacionaliniy lygiy valdzia turi realia
fiskaline ir politing atsakomybe, decentralizacija gali
skatinti tokiy socialiniy siekiy kaip politinis
dalyvavimas ir demokratiné atsiskaitomybé padidé-
jima. Fiskaliné decentralizacija, iSlaisvindama vietine
ir regionine iniciatyva, skatina socialinj ir ekonominj
vystymasi, kuris geriau tenkina gyventoju poreikius ir
mazina teritoriju iSsivystymo netolygumus.

Ekonomikos teoretikai decentralizacijos batinybe
grindzia remdamiesi daugiau valdymo efektyvumo
siekiu, siejant ji su vieSosiomis iSlaidomis. Vietos
valdZia, budama ar¢iau Zmoniy ir reaguodama |
vietos poreikius, gali priimti geresnius, atspindincius
gyventoju poreikius, iSlaidy sprendimus nei centriné
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valdzia. Antra, zmonés yra labiau linke mokéti uz
paslaugas, kurios geriau atitinka juy prioritetus, ypa¢
jei jie yra itraukti i paslaugu tiekimo sprendimu
priemimo procesa. Decentralizacija gali padidinti
valdZiy ,,konkurencinguma® ir skatinti novatorisku-
ma, tenkinant gyventoju norus [16; p.333 — 335].

Didesnis savivaldos instituciju savarankiskumas
suteikia didesnj manevringuma Salies finansy siste-
mai ir leidZia spresti subnacionaliniy lygiu valdZios
ekonomines problemas, neimant 1éSy iS centrinés
valdzios biudZeto. Esant lanks¢iai mokesciy sistemai,
kai subnacionaliné valdzia gali jvesti naujus mokes-
¢ius ir rinkliavas, didinti arba mazinti ju tarifus,
taikyti mokesciy lengvatas, subnacionaliniy valdzios
lygiy finansy politika padeda plétoti nacionaling
ekonomika ir mazinti valstybés biudZeto deficita.

Apibendrinant galima iSskirti Siuos decentraliza-
cijos privalumus:


http://www1.worldbank.org/wbiep/decentralization/library3/Ebel&Yilmaz.pdf

padidinamas subnacionaliniy lygiy valdzZios
priéjimas prie centrinés valdZios istekliy;
iSpleciamas pilieciy dalyvavimas ir vietos
valdziai suteikiama galimybé spausti centri-
nés valdzios institucijas, kad buty padidinta
nacionaliniy pajamy dalis vietos problemoms
spresti;

padidinami vietos valdZios techniniai ir
administraciniai gebéjimai, kuriamos naujos
vietinio lygio organizacijos;

nacionalinio vystymo strategijose daugiau
démesio skiriama regioninio ir vietinio lygio
raidos programoms [2;6;14;17;18;19].

Fiskalinés decentralizacijos laipsnio didinimas,
atsakomybés uz vykdomy funkciju iSlaidas, nau-
dojant surinktas mokestines pajamas, grieztas pa-
skirstymas tarp valdzios lygiu yra viena svarbiausiy
ekonominio augimo ir investicijy i privaty ir vieSa
versla skatinimo salygu [20, p.183].

Decentralizacijos plétojimas ir savivaldybiy fi-
nansinio savarankiskumo didinimas yra glaudZiai su-
sijes su regioninés plétros politika savivaldos lyg-
meniu. Jei savivaldybés turi daugiau teisiy, o kartu ir
savarankiSskumo formuojant vietinius biudZetus, jos
gali tinkamai jgyvendinti regiono ir savivaldos
socialinés ir ekonominés plétros planus. Kuo didesnis
vietings valdZios finansinis priklausomumas nuo
centrinés valdzios, tuo mazesné vietinés valdzios
itaka formuojant regionine politika [10].

Taciau decentralizacija néra panacéja, ji turi ir
trakumu.

Decentralizacija ne visada garantuoja administra-
vimo efektyvuma, kadangi atsiranda sunkumy perke-
liant nacionalinés politikos valdymo funkcijas, ku-
riant jvairaus lygmens subnacionalines institucijas,
perduodant jvairiy raSiy valdymo ir administravimo
funkcijas subnacionaliniy valdymo lygiy subjektams.
Tai gali iSprovokuoti regionalizmo nuostatas, mazu-
mu ignoravima, projekty finansavimo, administra-
cinés atsakomybés sampratos realizavimo problemas,
neleisti itvirtinti vieSojo administravimo sistemos
atvirumo.

Decentralizuotoje valstybinéje administracinéje
sistemoje valstybés tarnautojams atsiranda galimybé
sau prisiskirti jiems nebtadinga politikos formulavimo
funkcija. Jie gali interpretuoti valstybinés politikos
igyvendinima, projekty ir programy administravima.
D¢l nepakankamo jstatyminio valdymo funkciju
reguliavimo, ty. esant nepakankamai apibréztoms
valstybés tarnautoju galioms ir kompetencijai bei ju
kontrolés procedaroms, sunku organizuoti valstybés
tarnautoju veiklos procediring kontrolg.

Politinés valdZios ir fiskaliné decentralizacija gali
paskatinti neigiamas tendencijas tarp valstybés ir
vietos valdzios pareiginy, o tai gali pakenkti
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makroekonominiam stabilumui kaip vieSuju gérybiy
tiekimui [6]. Galios ir atsakomybés padalijimas tarp
valdzios lygiu padidina institucinius, valdymo
gebéjimus, taciau, tai taip pat gali salygoti ir
korupcija bei Kitus jvairius piktnaudZiavimo valdZia
reiskinius.

Decentralizacija ne visada yra efektyvi, ypac
standartizuotoms ir rutininéms paslaugoms. Decentra-
lizacija gali salygoti ekonomini disbalansa, centrinés
valdZios kontrolés finansiniams iStekliams praradima,
mazesnj tiekiamy paslaugu efektyvumag ir
efektinguma dél vietos valdZios silpnu ekonominiy ir
techniniy gebéjimy, nelygu paslaugy tiekima ir
prieziara skirtingose teritorijose, valstybinés politikos
koordinavimo sudétinguma dél galimo funkciju
sukoncentravimo vietinio elito rankose, nepasitiké-
jima tarp vieSojo ir privataus sektoriaus, kuris gali
pakenkti vietinio lygio kooperacijai. Be to:

decentralizacija ir privatizacija turi tendencija
didinti skirtingas organizacines galimybes
turin¢iy bendruomeniy ir regionu nelygybe;
sudaromos nevienodos galimybés vietos elitui
dalyvauti projekty planavime ir valdyme;
vieSuju ar privaciy instituciju silpnumas kar-
tais papildomas vietos valdzios valdymu;
programos dazniausiai kuriamos remiantis
efektingumo ir administracinio efektyvumo
kriterijais, o vertinamos pagal politinius
rezultatus.

Nors decentralizacijos tendencija Siuo metu
pasaulyje placiai paplitusi, jos reikSmé, rezultatai ir
poveikis kiekvienoje valstybéje skiriasi. Dabartiné
patirtis teikia Sias tris decentralizacijos pamokas.

Pirmiausiai, decentralizacija labiausiai veikia
makroekonominj stabiluma, skurdo maZinima,
socialiniy paslaugu tiekima bei valdymo kokybg.
Tinkamai vykdoma decentralizacija gali suteikti daug
ekonominés naudos, padidinti lankstuma, atsiskaito-
mybe ir efektyvuma, teikiant vietos gyventoju pagei-
daujamas paslaugas. Netinkamai atliktos decentra-
lizacijos gali bati nepageidautinos pasekmeés:
makroekonominis nestabilumas, padidéti regiony
skirtumai ir kilti tarp ju konfliktai arba sumazéti
vieduju paslaugy kokybe ir kiekis [18]. Siaip ar taip,
néra vieno teisingo decentralizacijos kelio, o tam
tikros decentralizacijos apimties ir tipo nustatymas
yra politiniai sprendimai, padedantys iSvengti daznai
pasitaikan¢iy klaidy (pavyzdziui, klystama, jei
decentralizuojamos  pajamos, nedecentralizuojant
atitinkamuy atsakomybés sri¢iuy, arba suteikiamos
tokios pat pajamos ir atsakomybés sritys ir maziems,
ir dideliems vietos savivaldos vienetams).

Antra, kadangi decentralizacija yra visur tebe-
vykstantis, evoliucionuojantis procesas, butina tam
tikra instituciné infrastruktara, kuri vystyty, tikrinty ir



igyvendinty decentralizacijos politika. Instituciné
infrastruktara apima j{statymy leidybos, prieziaros
sistema, koordinavimo organizacijas ir gebéjimus
didinan¢ias programas. Patirtis rodo batinuma plétoti
ir skelbti tikslia ir patikima visus decentralizacijos
procesy aspektus apimancéia informacija. Tai
sumazina sumaistj, galimybe politiniy ir biurokratiniy
konflikty, kuriuos daZznai iSprovokuoja bet kokie
poky¢iai.

Trecia, reformos sékmingai jgyvendinamos tik
visy valdzZios lygiy pastangomis.

Kaip minéta, decentralizacijos procesy rezultatai
gali turéti ir teigiamy, ir neigiamy pasekmiy. Be to,
tarp ju galima jZvelgti priezastinius rySius. Decen-
tralizacija  salygoja  didesnes interesu grupiy
galimybes ir veiklos plétra rengiant sprendimus,
vertinant vieSuyjuy instituciju sugebéjima plésti pilieciy
dalyvavimo vaidmenj ir reikSme demokratingje
visuomengje. Ir nors decentralizavimas didina vieSuju
instituciju  galimybes  plésti  poveiki pilieciy
organizacijoms, taciau aktyvus pilie¢iu dalyvavimas
skatina decentralizacijos procesu, valdZios instituciju
atsakomybés plétra.

Centralizacija ir decentralizacija néra tarpusavyje
nesuderinamos alternatyvos. Daugelyje valstybiy tam
tikras centralizacijos ir decentralizacijos balansas yra
batinas, kad valdzia funkcionuoty efektyviai. Ne
visos funkcijos turi ir gali bati valdomos bei
finansuojamos decentralizuotai. Netgi tada, Kkai
valstybiné valdzia decentralizuoja atsakomybg,
centriné valdZia iSlaiko svarbius politikos ir prie-
Ziaros vaidmenis. Centriné valdZia turi sukurti arba
palaikyti tam tikras salygas, kad vietos valdzios vie-
netai ar nevyriausybinés organizacijos galéty prisiimti
didesne atsakomybe. Ministerijos, kurdamos atitin-
kama, efektyvia valstybing politika, reglamentuoda-
mos decentralizacija, stiprindamos vietos valdzios
institucinius gebéjimus prisiimti atsakomybe uZ naujy
funkciju igyvendinima, atlieka lemiama vaidmenij
skatinant ir remiant decentralizacija, formuodamos
decentralizavimo strategines kryptis ir uzduaotis.

ISvados

1. Per pastaruosius du deSimtmecius pasaulyje
isivyravo  tendencija  decentralizuoti  politines,
finansines ir(arba) administracines centrinés valdzios
atsakomybés sritis, perduodant jas zemesniems
valdymo lygiams arba privaciam  sektoriui.
Decentralizacija — tai valdzios ir atsakomybés uz
valstybiniy pareigy vykdyma perdavimas is$ centrinés
valdZios jai pavaldZiai valdziai ar kvazinepri-
klausomoms valstybinéms organizacijoms ir(arba)
privaciam sektoriui.

2. Decentralizacijos formos pasirinkima veikia
daug kintamuju: subnacionaliniy valdZios lygiy
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skaic¢ius, ju dydis ir padétis, funkciju paskirstymas,
instituciju kilmé, konstitucijoje numatytas ju vaidmuo
ir statusas, techninés charakteristikos ir esama
politing situacija.

3. Decentralizacija apima fiskalinius, politinius
ir administracinius pokycius, galincius iS esmeés
paveikti visus vystymosi aspektus: daro reikSminga
itaka iStekliy mobilizavimui ir  paskirstymui,
makroekonominiam stabilumui, paslaugy teikimui ir
lygybei. Decentralizacija kaip politiné ir ekonominé
realybé daugelyje besivystanciy valstybiy, gali daryti
itaka ekonominiam vystymuisi, skurdo mazinimui.

4. Vertinant decentralizacijos poveikij, bandoma
tam tikrus decentralizacijos matus susieti su fiskalinio
stabilumo, ekonominio augimo, vieSojo sektoriaus
dydzio ekonominiais rezultatais, taciau esami
rodikliai nejvertina subnacionaliniy valdzios lygiy
autonomiSkumo priimant sprendimus dél iSlaidy,
mokes¢iy  tarifu  nustatymo ir mokesciy
administravimo, galimybés dalyvauti finansy rinkoje
ir pervedimy sistemos charakteristiky.
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Alvydas Raipa and Eglé Backunaité
Theoretical and Applied Aspects of Decentralization Reforms
Summary

The forms of decentralization, focusing on the main features and differences of these forms, are analyzed in this
article. It is shown that each type of decentralization - political, administrative, fiscal, and market - has different
characteristics, policy implications, and conditions for success. There are defined the main goals of decentralization
reforms and identified the tools for theirs achievement. Decentralization is considered as a sine qua non not only in the
development of local self-government, but with regard to civil society as a whole and the greatest factor of social change.
Decentralization can address poverty, gender inequality, environmental concerns, and the improvement of healthcare,
education and access to technology. Moreover, decentralization does not only affect government and civil service, but is
conditional on the involvement of community organizations, stakeholders in the private sector, international aid
organizations and citizens. The measurements of decentralization are analyzed too. Since, the standard measures fail to
take into account the different degrees of decentralization and the true decision-making authority of sub-national
institutions over revenues and expenditures, there are focusing on the search for more impartial and integrated evaluation
indicators.
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