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Straipsnyje nagrinëjami centriniø valstybës valdymo subjektø ir savivaldybiø sàveikos ypatumai, regioninës
valstybës politikos ir vietos savivaldos santykis, apskrièiø sàsajos su savivaldybëmis bei vietos gyventojais. Iðanalizavus
Lietuvos Respublikos vietos savivaldos, Regioninës plëtros ir Apskrities valdymo ástatymus, teigiama, jog santykiai
tarp valstybës valdymo subjektø ir savivaldybiø yra grásti ávairialype ir detalia kontrole, varþanèia savivaldos plëtojimà;
regionai ir apskritys institucijø poþiûriu egzistuoja kaip nedalomas vienetas, todël tarp valstybës valdymo ir savivaldos
sistemø egzistuoja Konstitucijoje nenumatyti pavaldumo ryðiai; paþeidþiamas subsidiarumo principas: Apskrities
valdymo ástatymas nustato konkreèius santykius su pavieniais gyventojais ne jø paèiø, bet valstybës iniciatyva.

Straipsnyje pateiktas teorinis sisteminis valstybës valdymo modelis. Jame patobulinti valstybës institucijø bei
savivaldybiø ryðiai, supaprastinti gyventojø bei valdþios institucijø santykiai.
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Ávadas

Lietuvai siekiant integruotis á Europos Sàjungà,
pastaràjá deðimtmetá daugiausia dëmesio buvo krei-
piama á uþsienio ðaliø patirtá Lietuvai problemiðkose
valstybës valdymo bei savivaldos sistemos kûrimo sri-
tyse. Buvo manoma, kad atkuriant nepriklausomà
valstybæ, pertvarkant jos struktûrà, perskirstant funk-
cijas tereikia pasinaudoti jau sukaupta pasauline pa-
tirtimi. Kadangi Lietuva dël istoriðkai susiklosèiusiø
aplinkybiø savivaldos patirties neágijo, buvo mëginta
remtis valstybiø, turinèiø ðimtametæ savivaldos
funkcionavimo patirtá, pavyzdþiais. Vakarø valstybiø
valdymo patirties perkëlimo ir ágyvendinimo klaidos
sukëlë painiavà Lietuvos Respublikos valdymo siste-
moje: valstybës valdymà apibrëþiantys ástatymai daþ-
nai prieðtaravo vieni kitiems bei buvo (ir yra) reika-
lingi pataisø ar papildymø, atsakomybës priskyrimo
tvarka tam tikroms valstybës valdymo posistemëms
liko sudëtinga arba neapibrëþta, administraciniø-te-
ritoriniø vienetø funkcijos dubliuojamos, apskritys,
t. y. regioninës valdþios institucijos, ir gyventojai su-
sieti tarpusavio ryðiais valstybës, o ne pilieèiø inicia-
tyva. Valstybës valdymo modelis liko ganëtinai ið-
kreiptas. Tai straipsnyje iliustruojama 4 paveikslu, nu-
braiþytu remiantis Lietuvos Respublikos Konstituci-
joje nenumatytais, bet realiai egzistuojanèiais valsty-
bës institucijø ir savivaldybiø bei valstybës institucijø
ir gyventojø pavaldumo ryðiais.

Daþni ástatymø pakeitimai bei papildymai [12]
rodo, kad reformuojant mûsø valstybës valdymo mo-
delá, mëginimai ið pasirinktøjø Europos ðaliø perimti
tik tai, kas pastarosioms uþtikrino sëkmæ ir gerovæ,
Lietuvai nedavë lauktø rezultatø. Minëtinos dvi svar-
besnës tai lëmusios prieþastys: 1) nebuvo pasirinkta
ar sukurta metodika, kaip vakarietiðkø valstybiø pa-
tirtá pritaikyti, nesukeliant prieðtaravimø valstybës val-
dymo sistemoje; 2) patirties perëmimo galimybës ir
padariniai nebuvo apgalvoti, atsiþvelgiant á tai, jog
Lietuva priklauso Centrinës ir Rytø Europos ðalims,
kuriø istorinë raida ir sàlygos gerokai skiriasi nuo Va-
karø Europos ðaliø [17].

Paskutiniaisiais deðimtmeèiais valstybës valdymo
sistemos reforma Europos valstybëse tapo nuolati-
niu darbotvarkës klausimu [1, 3, 6, 15, 16]. Moksli-
ninkai intensyviai nagrinëja Vieðojo sektoriaus mo-
delius, institucijø struktûrà, taèiau nei lyginant mo-
delius tarptautiniu mastu, nei laiko tarpsniø poþiû-
riu nepavyko atskleisti pagrindiniø visose sistemose
veikianèiø „sëkmës“ veiksniø. J. A. Lybeckas bei kiti
politikos mokslø atstovai padarë iðvadà, kad pasitel-
kus bendruosius tyrimo metodus, neámanoma at-
skleisti vienodø sëkmës dësniø, vertingiausios yra ið-
vados, pagrástos tiriamosios ðalies specifiniø duome-
nø analize [7]. Taikant ðià iðvadà, galima teigti, kad
atkuriant nepriklausomà Lietuvos valstybæ buvo du
keliai: 1) remtis vienos pasirinktos ðalies pavyzdþiu,
mëginant iðvengti jos klaidø; 2) remtis savos ðalies
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specifine patirtimi ir veikti, siekiant numatyto tikslo.
Straipsnio objektas yra valstybës valdymo siste-

ma, dalykas – sàveika tarp valstybës posistemiø: ap-
skrièiø ir savivaldybiø. Straipsnio tikslas – iðryðkinti
valstybës valdymo ir vietos savivaldos sàveikos ypa-
tumus, remiantis teisës aktø, ásigaliojusiø iki 2003 m.
kovo 1 d., analize ir sisteminiais tyrimo metodais.
Straipsnyje valstybë yra nagrinëjama kaip aibë ele-
mentø, kuriø sàryðis, atsiþvelgiant á jø vietà ir funkci-
jas visumoje, lemia vientisas ðios aibës savybes. Nors
Lietuvos Respublikos Konstitucijoje skiriamos dvi
vieðosios valdþios sistemos: valstybës valdymas ir vie-
tos savivalda [4, 2 str., 17 d.], centralizacijos ir decen-
tralizacijos principai, formuojant mûsø valstybës san-
darà, yra derinami tarpusavyje [4 d. 17 d., p. 3]. Tai
leidþia valstybæ nagrinëti kaip sistemà, o jos elemen-
tus interpretuoti kaip posistemes. Straipsnyje siekia-
ma ne tiek nustatyti konkreèiø valstybës, kaip siste-
mos, elementø ypatybes, kiek iðsiaiðkinti jos struktû-
ros savybes, specifinius sistemà sudaranèius integra-
cinius ryðius. Siekiant suprasti sistemos sanklodos ko-
kybæ, aiðkinamasi, kaip atitinkamos posistemës ágy-
vendina valdymo procesus – bûdus, kuriais vienos sis-
temos dalys daro poveiká kitoms. Straipsnyje taip pat
keliamas klausimas, ar siekiant uþtikrinti sistemos gy-
vavimà bûtini visi egzistuojantys elementai. Valsty-
bës struktûros veiksmingumo klausimas ðiuo metu yra
ypaè aktualus: daugelá valstybës institucijø kreèia re-
struktûrizacija ir reorganizacija.

Regioniniai valstybës administravimo subjektai
straipsnyje trumpai vadinami valstybës administracija.

Straipsnyje pateiktas teorinis sisteminis valsty-
bës valdymo modelis (5 pav.). Jame panaikintas tie-
sioginis centriniø valstybës valdymo subjektø povei-
kis savivaldybëms, supaprastinti gyventojø ir valsty-
bës administracijos santykiai.

I. Centriniø valstybës valdymo subjektø ir
savivaldybiø sàveika

Vieðasis administravimas – sàvoka, aprëpianti vi-
so vieðojo sektoriaus veiklà. Vieðasis administravimas
yra aiðkinamas kaip visuomenës iðrinktosios valdþios
politikos ágyvendinimas per ávairias valdymo priemo-
nes bei mechanizmus, pirmiausia – valstybës admi-
nistravimo subjektus ir ástatymus. Iðskiriami trejopi
valstybës administravimo subjektai, vykdantys vals-
tybës funkcijas: centriniai, regioniniai (vyriausybinës
prieþiûros institucijos, apskritys) ir vietiniai (apskri-
ties virðininko administracijos teritoriniai padaliniai
bei poministerinës struktûros).

Ástatymais ir kitais teisës aktais yra reglamentuo-
jami paèiø valstybës administravimo subjektø bei vals-
tybës institucijø ir savivaldybiø santykiai. Savivaldy-
bës yra atsakingos uþ savivaldos teisës ágyvendinimà.

Savivalda turëtø bûti suprantama kaip „valstybës te-
ritorijos administraciniø vienetø bendruomeniø, ku-
rias sudaro ðiø vienetø nuolatiniai gyventojai, savit-
varka ir savaveiksmiðkumas pagal Konstitucijos ir
ástatymø apibrëþtà kompetencijà“ [4, 2 str., 17 d.]. Tai-
gi savivaldos teisë Lietuvos Respublikoje yra suteik-
ta bendruomenëms. Europos vietos savivaldos char-
tijoje taip pat pabrëþiama vietos gyventojø svarba: vie-
tos savivalda apibrëþiama kaip vietinës valdþios or-
ganø teisë ir gebëjimas neperþengiant ástatymø nu-
statytø ribø tvarkyti ir valdyti pagrindinæ vieðøjø rei-
kalø dalá, uþ tai prisiimant visà atsakomybæ ir vado-
vaujantis vietos gyventojø interesais [2]. Bendruome-
niø nariai rinkimø metu net dviem skirtingais lygme-
nimis „uþsisako“ tinkamas socialinio sambûvio tai-
sykles, bet iðrinktieji savivaldybiø atstovai neturi pa-
kankamai ágaliojimø priimti sprendimus savo nuoþiû-
ra. Taigi savivaldos teisë tampa suvarþyta, nes savi-
valdos institucijø veikla Lietuvoje yra pernelyg „pro-
cedûrinë“ – smulkmeniðkai numatyta valstybës teisi-
niuose aktuose (ástatymuose, poástatyminiuose aktuo-
se, potvarkiuose ir pan.). Siauros savivaldybiø spren-
dimø priëmimo galios riboja galimybæ lanksèiai at-
liepti skirtingø savivaldybiø gyventojø skirtingus po-
reikius, prisitaikyti prie savivaldybës aplinkos ávairo-
vës, pavyzdþiui, demografiniø ypatybiø, – taip tarsi
atmetamas savitvarkos principas, nuostata vadovau-
tis vietos gyventojø interesais.

Pagal centrinës valdþios galià vietos valdþiai –
konkreèioms savivaldybëms valstybes galëtume pa-
þymëti skalëje nuo centralizuotø (socialistinës, pro-
graminio planavimo) iki decentralizuotø (federaci-
jos, valstijos).

Dauguma vakarietiðkø valstybiø valdymo refor-
mø rëmësi decentralizacijos principu: buvo manoma,
kad vieðasis administravimas bus efektyvesnis, insti-
tucijos paslankesnës, pilieèiø lûkesèiai tinkamai pa-
tenkinti, jei sprendimø priëmimo galia bus suteikta
regioninio lygmens valstybinëms institucijoms arba
vietos valdþios sistemai. Decentralizacijos strategija
labai iðplëtë savivaldybiø sektoriø. Nors vëliau paaið-
këjo, kad perduoti iðtekliø valdymà þemesniam lygiui
nepakanka, nes valdymo efektyvumo problemos ðiuo
bûdu nëra visais atvejais iðsisprendþiamos, o tik per-
keliamos þemesniam lygiui, daugelis ðaliø ëmësi re-
struktûrizuoti valstybæ, didelæ dalá galios ir kompe-
tencijos perduodamos vietinei valdþiai. Decentrali-
zacija apëmë ir unitarines, ir federacines valstybes.
Tokios valdymo priemonës kaip detalus planavimas,
niveliuotos taisyklës ir ávairaus pobûdþio kontrolë bu-
vo pakeistos teisine institucijø veiklos sistema, regio-
ninës ir vietos valdþios veikimo laisvës bei valdymo
ávertinimo priemonëmis, vietoj valdþios autoriteto
skatinama konkurencija. Ypaè buvo kritikuojamas
sprendimø ágyvendinimo metodas „ið virðaus þemyn“,
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nes decentralistiná pobûdá atitinka tik sprendimø ágy-
vendinimo metodas „ið apaèios aukðtyn“ [5; p. 137–
238]. Atsiþvelgiant á tai, kaip suprantama decentrali-
zacija, teigti, kad Lietuvos Respublika yra decentra-
lizuotø valstybiø skalës pusëje, nebûtø teisinga, nes
valdþios galias yra sutelkusi valstybës administracija.
Galima kalbëti tik apie decentralizacijos laipsná, ku-
ris geriausiai atskleidþiamas, nagrinëjant savivaldy-
biø funkcijas.

Lietuvos vietos savivaldos ástatymas apibrëþia
dvejopas, priskirtas aptariamojo ir kitø ástatymø, sa-
vivaldybiø funkcijas – vieðojo administravimo ir vie-
ðøjø paslaugø. Antrajame Vietos savivaldos ástatymo
skirsnyje savivaldybiø funkcijos pagal sprendimø pri-
ëmimo laisvæ skirstomos á keturis tipus: savarankið-
kàsias, priskirtàsias, valstybines ir sutartines. Taèiau
ádomu tai, kad savarankiðkøjø funkcijø iðskiriama 14,
priskirtøjø (riboto savarankiðkumo) numatoma 27,
o valstybiniø (perduotøjø) – 21 [10;11]. Remiantis
ðiais skaièiais matyti, kad savivaldybiø savarankiðku-
mas yra stipriai varþomas. Juolab, kad funkcijos ið-
dëstytos smulkiai, o veikimo laisvë grieþtai apibrëþta
ávairiø poástatyminiø aktø.

Savivaldybiø veikla ribojama ir nuolatinës deta-
lios valstybës administracijos kontrolës. Nors Vietos
savivaldos, Apskrities valdymo bei Regionø plëtros
ástatymuose valstybës administracijos ir savivaldybiø
santykiai apibûdinami kaip komunikacija ir bendra-
darbiavimas, o Vietos savivaldos ástatyme teigiama,
kad savivaldybës nëra pavaldþios valstybës instituci-
joms, ið tiesø ðiuos santykius bûtø galima pavadinti
painiais pavaldumo santykiais. Vietos savivaldos ásta-
tyme raðoma, kad „Valstybës kontrolë organizuoja
tikslinius patikrinimus bei revizijas savivaldybës ins-
titucijose ir ástaigose“, „savivaldybës kontrolierius pa-
gal Seimo kontrolieriø praðymà teikia pastariesiems
reikalingà informacijà“, „savivaldybë atsiskaito Fi-
nansø ministerijai uþ ES struktûriniø fondø lëðø pa-
naudojimà“, be to, „kaip savivaldybë laikosi Konsti-
tucijos ir vykdo Vyriausybës sprendimus, priþiûri Vy-
riausybës skiriami atstovai“ [11]. Ðiuose santykiuose
ydinga tai, kad bet kokio tipo kontrolæ savivaldybëse
vykdo centrinio valdymo lygmens institucijos, taèiau
niekur neuþsimenama apie apskrièiø kontrolës galià
savivaldybëms. Taip nëra iðlaikoma valstybës valdy-
mo sistema. Nors savivaldybës, kaip jau buvo minë-
ta, nëra pavaldþios apskritims, pateiktosios ástatymø
citatos byloja, kad jos faktiðkai tampa pavaldþios aukð-
tesniojo lygio valstybës institucijoms. Taigi paþeidþia-
mas vienas ið decentralizacijos principø: atsisakyti vis-
kà apimanèios nuolatinës kontrolës. Kaip matysime
vëliau, ne tik kontrolës, bet ir sprendimo teisæ yra pa-
silikusi centrinë valdþia.

Centriniai valstybës administravimo subjektai ne
tik kontroliuoja, kaip naudojami  finansiniai iðtek-

liai, bet taip pat reguliuoja vietiniø rinkliavø tvarkà.
Valstybës priskirtoms arba perduotoms funkcijoms
atlikti savivaldybëms skiriama lëðø tiek, kiek valsty-
bës centrinë valdþia mano esant reikalinga, maþai
remdamasi konkreèios bendruomenës ypatumais, sa-
vivaldybës patirtimi, skaièiavimais bei prognozëmis.
Smulkmeniðkas aukðèiausiojo lygmens planavimas
taikomas kaip vienintelë iðeitis. Nors skaitant ástaty-
mus atrodo, kad planuojama visais valdþios lygmeni-
mis ir ávairiems laiko terminams, bet ið tiesø pasie-
kiami prieðtaringi arba nuviliantys rezultatai. Planuo-
jant aukðèiausiu lygmeniu, savivaldybiø pasiûlymai,
planai ir reikalavimai yra svarstomi, bet á juos nëra
rimtai atsiþvelgiama. Regioninës plëtros ástatyme sa-
koma, jog reikëtø ávertinti ir savivaldybiø pasiûlymus
[10]. Taèiau problema ta, kad nëra jokio racionalaus
pasiûlymø vertinimo metodo, nëra bûdø, kurie leistø
numatyti netikëtas situacijas ir iðvengti ávairiø besi-
kartojanèiø klaidø – keisti planus verèia daugelis ne-
numatytø aplinkybiø, kiekviena savivaldybë susidu-
ria su skirtingais sunkumais. Reikëtø labiau vertinti
savivaldybiø nuomonæ, pagrástà specifiniø sàlygø, ku-
riomis turës bûti ágyvendinami kasdieniai uþdaviniai,
analize. Todël kyla klausimas, ar detalus valstybës ad-
ministracijos sprendimø ágyvendinimo planavimas
dera su decentralizacijos siekiu. Juolab, kad planinio
valstybës valdymo patirtis mûsø ðalyje yra aiðkiai nei-
giama. Planavimas galëtø bûti pakeistas veiklos áver-
tinimu, o tikslus reguliavimas – ástatyminiu ribø api-
brëþimu. Aukðèiausiu valdymo lygiu labai konkreti-
zuoti vietos valdymo tikslai yra ið anksto pasmerkti
nesëkmei, nes bendruomenës tikslai – judantis laike
ir erdvëje objektas, kurá turëtø vis ið naujo nustatyti
vietinë valdþia. Centrinë valdþia ástatymais turëtø nu-
brëþti tik savivaldos veiklos ribas. Iki ðiol ðiuo atþvil-
giu buvo daroma ryðki bei vadybos poþiûriu neleisti-
na organizacinës struktûros formavimo klaida: Lie-
tuvos Respublikos Seimo nariai neretai bûdavo ir sa-
vivaldybiø tarybø nariai. Todël nustatant minëtàsias
ribas gyvavo reali ga-
limybë priimti tokiø
Seimo ir savivaldybiø
tarybø nariø pakore-
guotus, tik tam tikrai
savivaldybei naudin-
gus sprendimus. Tik
2003 m. vasario 25 d.
buvo paskelbtas Kon-
stitucinio Teismo nu-
tarimas, kuriame átvir-
tinamas dvigubo man-
dato draudimas [4, 2
str. 20 d. p. 1, 4].

Taigi savivaldos
suvarþymai reiðkiasi

V y r i a u s y b ë

Apskritys

 S a v i v a l d y b ë s

1 pav. Vyriausybë daro
tiesioginá poveiká savival-
dybëms, o savivaldybës yra
tiesiogiai atskaitingos Vy-
riausybei.
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per ribotà sprendimø laisvæ, ribotus finansinius iðtek-
lius valstybës perduotoms funkcijoms vykdyti, ávai-
rialypæ veiklos kontrolæ ir ypaè detalius savivaldybiø
plëtros bei veiklos planus.

Tampa sunku nustatyti centrinës ir regioninës val-
dymo struktûrø ribas: nors savivaldybës, laikantis sis-
teminio poþiûrio, turëtø bûti apskrièiø posistemës,
taèiau ávairiais tarpusavio ryðiais jos yra labiau susi-
jusios ne su apskritimis, o su vyriausybës institucijo-
mis. 1 pav. parodyti savivaldybiø, Vyriausybës ir ap-
skrièiø santykiai. Èia matyti paþeista valstybës, kaip
sistemos, struktûra, todël toliau bus glaustai nagri-
nëjami du klausimai: koká vaidmená atlieka apskri-
tys, kaip valstybës valdymo posistemës; koks yra ap-
skrièiø ir savivaldybiø bei apskrièiø ir vietos gyvento-
jø sàryðis?

II. Apskritis: jos vieta valstybës struktûroje,
santykiai su savivaldos institucijomis ir
pilieèiais

Apskrities valdymo ástatyme apskritis apibrëþia-
ma kaip LR teritorijos aukðtesnysis administracijos
vienetas, taip pat raðoma, kad „apskrities valdymas
yra sudëtinë valstybës valdymo dalis“, „apskrities val-
dymui organizuoti ir virðininko funkcijoms ágyven-
dinti lëðos skiriamos ið valstybës biudþeto“, be to, ap-
skrities virðininkas atsiskaito Vyriausybei. Apskrities
virðininkas jam priskirtoms funkcijoms ágyvendinti
formuoja administracijà ir jai vadovauja [8]. Taigi ap-
skritis yra valstybës administravimo subjektas, turin-
tis valstybës struktûrinio padalinio poþymiø bei susi-
jusi su centrine valdþia tiesioginiais pavaldumo ry-
ðiais. Apskrities valdymo ástatyme yra numatyti san-
tykiai su apskrities teritorijoje esanèiais subjektais:
valstybës valdymo institucijos apskrityje nëra paval-
dþios apskrities virðininkui, santykiai su savivaldos ins-
titucijomis apibrëþiami kaip bendradarbiavimo.

Apskrities paskirtis geriausiai atsiskleidþia nag-
rinëjant jos funkcijas arba uþdavinius. Apskrities val-
dymo ástatyme numatyti trys uþdaviniai: 1) ágyvendinti
valstybës politikà ávairiose socialinëse srityse bei vyk-
dyti apskrityje valstybines ir tarpregionines programas;
2) koordinuoti apskrityje esanèiø ministerijø ir kitø
Vyriausybës institucijø struktûriniø padaliniø veiklà
bei derinti savivaldos vykdomøjø institucijø veiklà,
ágyvendinant regionines programas, 3) numatyti pri-
oritetines apskrities raidos kryptis ir rengti progra-
mas.

Ið uþdaviniø matyti, kad apskritys ið esmës skir-
tos bûti atsakingos uþ regioninës politikos ágyvendi-
nimà. Kokiø nors ypaè specifiniø uþdaviniø jos netu-
ri. Apskrièiø veikla labiausiai susijusi su centrinës val-
dþios sprendimø administravimu. Nelabai prasmin-
gu uþdaviniu bûtø galima laikyti apskrities raidos pro-
gramø rengimà, nes savivaldybës, kaip jau buvo mi-

nëta, yra labai priklausomos nuo valstybës finansavi-
mo ir tik maþa dalis jø programø ið tiesø gali bûti ágy-
vendinta, juo labiau, kad Vyriausybës regioninës po-
litikos procesai regionø, o kartu ir savivaldybiø pro-
gramas gerokai pakoreguoja. Taigi parengti regiono
plëtros plano projektà [9, 14 str., p. 1.] ir „numatyti
apskrities raidos kryptis“ [8, 5 str.], þinant, kad regio-
ninæ politikà vykdo apskrities virðininkas ir jo admi-
nistracija, yra visiðkai tas pats.

Nagrinëjant apskrities virðininko ágaliojimus, pa-
aiðkëjo, kad nëra iðlaikyta valstybës valdymo sistema.
Apskrities valdymo ástatymas numato apskrities ir vie-
tos gyventojø santykius: perduoda ar kitaip perleidþia
privaèion nuosavybën valstybinæ þemæ; sprendþia tiks-
linës þemës paskirties keitimo klausimus; nagrinëja
fiziniø asmenø pareiðkimus bei praðymus ir priima
dël jø sprendimus. Gyventojai yra átraukiami á santy-
kius su apskritimis pastarøjø iniciatyva – savivaldy-
bëms nesuteikti ágaliojimai tvarkyti visus pavieniø gy-
ventojø reikalus. Pastarasis faktas rodo, kad subsidia-
rumo principas nëra ágyvendintas.

Kaip teigiamà reikëtø iðryðkinti Apskrities val-
dymo ástatymo nuostatà, kad apskrities virðininko,
valstybës valdymo ir savivaldos institucijø santykiai
turi remtis ben-
dradarbiavimu,
nuomoniø deri-
nimu. Apskritis
pagal ðá ástatymà
tarsi atlieka tarpi-
ninkës tarp Vy-
riausybës ir savi-
valdybiø vaidme-
ná. Tiesioginës
galios savivaldy-
bëms ji neturi, ta-
èiau atsiranda ry-
ðys su pilieèiais.
Ði valstybës admi-
nistracijos ir savi-
valdos sàveikos
ypatybë pavaizduota 2 pav.

III. Savivaldos ir regioninës valstybës
politikos santykis

Lietuvos Respublikos regioninës plëtros ástaty-
me regionas apibrëþiamas kaip vientisa valstybës te-
ritorijos dalis, kurioje vykdoma regioninë politika.
Regioninë politika – kaip valstybës institucijø ir kitø
subjektø tikslinë veikla, kuria daromas diferencijuo-
tas poveikis valstybës regionø socialinei ir ekonomi-
nei plëtrai, siekiant maþinti socialinius-ekonominius
regionø skirtumus ir iðsivystymo netolygumus paèiuo-
se regionuose [9]. Regioninë politika – vadinamøjø
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probleminiø teritorijø rëmimas, finansuojant plëtros
projektus ið valstybës biudþeto ar Europos Sàjungos
paramos fondø. Probleminiø teritorijø struktûros pa-
grindas yra bendras administracines ribas turinti te-
ritorija: kelios besiribojanèios savivaldybës vienoje
apskrityje, visos vienos apskrities savivaldybës, kelios
bendras ribas turinèios apskritys.

Regioninë politika yra vykdoma apskrityse. Re-
giono plëtros planà rengia apskrities virðininko ad-
ministracija, o regionø socialinës ir ekonominës bûk-
lës lyginamàjà analizæ atlieka ir regionø skirtumø pla-
nà rengia Vyriausybës ágaliota institucija – viena ið
ministerijø. Probleminës teritorijos plëtros progra-
mà tvirtina Vyriausybë, prieð tai apsvarsèius Nacio-
nalinës regioninës plëtros tarybai.

Regioninës plëtros ástatyme sakoma, kad planuo-
dama regiono plëtrà, apskrities virðininko administ-
racija turëtø ávertinti visø kompetentingø institucijø,
taip pat savivaldybiø, iniciatyvas ir pasiûlymus. Pir-
majame poskyryje buvo minëta valstybës administ-
racijos dëmesio stokos, vertinant savivaldybiø pasiû-
lymus, problema. Viena ið probleminiø teritorijø at-
siradimo prieþasèiø gali bûti ávardyta tai, kad nepa-
kankamai dëmesio plëtros ir iðtekliø klausimais
skiriama savivaldybiø nuomonei. Savivaldybës turi pa-
klusti regiono (apskrities) ir Vyriausybës ágaliotø ins-
titucijø valdþiai, nes atlieka daugybæ valstybës per-
duotø ar priskirtø funkcijø, kurioms vykdyti lëðø gau-
na ne tiek, kiek, savivaldybiø nuomone, reikëtø, bet
tiek, kiek jø skiria centrinë valstybës valdþia, „áverti-
nusi“ savivaldybiø pasiûlymus. Kadangi á pasiûlymus
retai atsiþvelgiama, paèios savivaldybës tampa nesu-
interesuotos juos teikti. Savivaldos institucijø entu-
ziazmas dirbti: stebëti, analizuoti, kurti – maþëja. Sa-
vivaldybës ima savo funkcijas vykdyti formaliai, jø so-
cialiniai ir ekonominiai plëtros rodikliai prastëja. Tai-
gi jos yra pavadinamos problemine teritorija, kuriai
skiriamas papildomas valstybës finansavimas. Taèiau
ir tuomet savivaldybës nesprendþia problemø sava-
rankiðkai – ágaliotoji ministerija vël „ávertina“ pro-
bleminëje teritorijoje esanèiø savivaldybiø iniciaty-
vas ir suplanuoja, kaip joms privalu elgtis toliau, kad
pagerëtø socialiniai ekonominiai rodikliai, palyginti
su „neprobleminiais“ regionais. Pasyvumas savival-
dybëse tarsi átvirtinamas ydingu prieþasties–pasekmës
ratu: kuo savivaldybës pasyvesnës, tuo labiau reika-
lingos paramos, kuo labiau remiamos, tuo stipriau
kontroliuojamos, kuo stipriau kontroliuojamos, tuo
labiau suvarþytos, kuo labiau suvarþytos, tuo pasyves-
nës… Ið ðio rato savivaldos institucijas galëtø iðgel-
bëti tik garantijos, jog savivaldybës pasiûlymai ið tie-
sø lems jos gerovæ maþiausiai penkerius metus. Savi-
valdybës turëtø konkuruoti tarpusavyje, siekdamos
didesnio valstybës finansavimo, turëtø pateikti labai
pagrástus veiklos planus ir kartu pajusti formaliø pa-
siûlymø ir aplaidumo kainà.

Savivaldybiø nenorà arba nematymà prasmës
dirbti daugiau, nei reikalauja „aukðtesnë valdþia“,
vaizdþiai iliustravo pats Regioninës plëtros ástatymas
(Þin., 2000, Nr. 66–1987), pakeistas 2002 m. gruodþio
24 d. [9]. Ðio ástatymo 8.1.3 dalyje buvo raðoma, kad,
jei savivaldybës neparengusios strateginiø planø, ren-
giant regiono plëtros planà reikia ávertinti savivaldy-
biø konkreèiø ûkio sektoriø strategijas. Jei buvo sa-
vivaldybiø, kurios neturëjo strategijos, t. y. nenuma-
të nei tikslø, nei kaip jø sieks, tai ðios savivaldybës
arba veikë aklai, arba joms vadovavo valstybës valdy-
mo lygmens institucijos. Labiau galima tikëtis antro-
jo varianto, nes juk tuomet jø veikla buvo numatyta
regiono plëtros plane. Savivaldybës tapo stipriai su-
saistytos su regionais.

Savivaldybiø ir regioninæ politikà ágyvendinan-
èiø apskrièiø bendradarbiavimas reiðkiasi per bendrà
savivaldybiø merø, deleguotø tarybø atstovø ir apskri-
ties virðininko veiklà Regiono plëtros taryboje. Re-
giono plëtros taryba svarsto ir tvirtina apskrities ad-
ministratoriaus parengtà plëtros plano projektà bei
teikia ávairius su juo susijusius pasiûlymus atsakin-
goms ministerijoms ir Vyriausybei. Nors priimant Re-
giono plëtros tarybos sprendimus dalyvauja visø ap-
skrities savivaldybiø atstovai, pastarieji nëra ágalioti
organizuoti savivaldybëse nacionalinës regioninës po-
litikos vykdymà – savivaldybiø institucijø veiklà, su-
sijusià su regioninës plëtros politikos ágyvendinimu
atitinkamame regione, koordinuoja apskrities virði-
ninko administracija.
Kadangi regionas nëra
kokia nors ðalia savival-
dybiø egzistuojanti teri-
torija, o pats sudarytas
ið savivaldybiø, apskri-
ties virðininko administ-
racija daro tiesioginá
poveiká savivaldybëms.
Savivaldybiø ir regionø
santykis pagal Regioni-
nës plëtros ástatymà [9]
pavaizduotas 3 pav.

IV. Valstybës administravimo ir vietos
savivaldos santykiø modelis

Ankstesnëse straipsnio dalyse buvo atkreiptas
dëmesys á kai kuriuos svarbius vietos savivaldos bei
valstybës administravimo subjektø sàveikos bruoþus
ir pateikti juos iliustruojantys paveikslai. Paveikslai
skirtingai vaizduoja valstybës posistemiø ryðius, tai
priklauso nuo to, kuriuo ástatymu yra remiamasi. Sie-
kiant atskleisti visà sàryðiø sistemà ir nustatyti, kas,
mûsø nuomone, turëtø bûti taisytina, 4 pav. pateikia-
mas valstybës valdymo modelis, jungiantis visus tris

Vyriausybë

 Regionai (apskritys)

Savivaldybës

3 pav. Regionø ir savival-
dybiø pavaldumo ryðiai.
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ankstesniuosius paveikslus. Jame pavaizduoti prieð-
taringi dabartiniai valstybës administravimo subjek-
tø ir savivaldybiø valdymo ir atsakomybës ryðiai. Mo-
delyje iðryðkintos ydingos sàveikos sritys: apskrièiø ir
gyventojø bei savivaldybiø ir vyriausybës institucijø,
aplenkiant apskritis, sàveikos taðkai. Taip pat paþy-
mëtas gráþtamasis aukðèiausios valstybës valdþios ir
pilieèiø ryðys: Seimo ir prezidento atskaitomybë lei-
dþia pilieèiams ávertinti centrinës valdþios darbà ir
per rinkimus iðreikðti sutikimà arba nesutikimà su
vykdoma politika. Gráþtamojo vietos gyventojø ir ren-
kamø savivaldybiø tarybø ryðio veiksmingumas kelia
abejoniø, nes savivaldybës dël ávairiø prieþasèiø, pa-
vyzdþiui, savivaldos suvarþymø, nëra pajëgios vykdy-
ti savo ásipareigojimø vietos gyventojams bei tvarkyti
visø socialiniø ekonominiø reikalø. Ypatinga yra ir
tai, kad nors apskritys ir savivaldybës neturi jokiø pa-
valdumo ryðiø, t. y. aukðtesnioji valdymo posistemë
tarsi nëra susijusi su savivaldos sistema (laikomasi
Lietuvos Respublikos Konstitucijoje iðdëstytos nuo-
statos), savivaldybës yra priklausomos nuo regionø,
kuriø vaidmená atlieka tos paèios apskritys. Kitaip ta-
riant, per regionus savivaldybës visgi tampa valstybës
valdymo posisteme.

Ðiuo metu Lietuvos Respublikos teritorija yra su-
skirstyta á deðimt apskrièiø – regionø. Palyginti su Eu-
ropos Sàjungos ðalimis, apskrièiø yra daug. Nors vals-
tybës teritorijos dydþio atþvilgiu yra panaðiø ar net
maþesniø uþ Lietuvà ðaliø, kuriø aukðtesniøjø terito-
riniø vienetø skaièius taip pat yra panaðus, taèiau dau-
guma jø turi keletà kartø daugiau gyventojø. Pavyz-
dþiui, Danijos plotas sudaro 43,1 tûkst. km2, ji turi
5,1mln. gyventojø ir yra suskirstyta á 14 provincijø,
Nyderlandø plotas – 41,1 tûkst. km2, gyventojø skai-
èius – 15 mln., ðalis suskirstyta á 12 provincijø, Belgi-
jos plotas – 30,5 tûkst. km2, gyventojø skaièius – 10
mln., ji suskirstyta á 3 regionus ir 10 provincijø [14].
Lietuvos plotas yra 65 tûkst. km2, o gyventojø skai-

èius tesiekia 3,5 mln. Toká apskrièiø skaièiø daugiau-
siai lemia jø valdymo pobûdis: apskritys atlieka vals-
tybës regioninës administracijos vaidmená, o tarp Eu-
ropos ðaliø efektyviausiu pripaþintas regioninës, tie-
siogiai renkamos valdþios tipas, pasiþymintis politi-
ne ir ekonomine sprendimø laisve [6, p. 398]. Kadan-
gi Europos Sàjunga Lietuvà traktuoja kaip vienà re-
gionà, palyginti didelis apskrièiø skaièius lemia dide-
les regioninës plëtros projektø bei Europos Sàjun-
gos subsidijø administravimo iðlaidas. Be to, sumaþi-
nus apskrièiø valdymo funkcijø skaièiø jas perduo-
dant savivaldybëms, sumaþëtø administracinio dar-
bo krûvis, o drauge ir valstybës tarnautojø skaièius.
Taigi net ið esmës nekeièiant valstybës valdymo ir sa-
vivaldos modelio, o apsiribojant apskrièiø skaièiaus
sumaþinimu, savivaldybiø funkcijø, galiø ir sprendi-
mø kompetencijos iðplëtimu, padidëtø decentraliza-
cija, savivaldybiø lankstumo ir adaptacijos galimybë,
valdþia priartëtø prie pilieèiø. Du tûkstanèiai pirmai-
siais metais Vyriausybë pateikë visuomenei svarstyti
apskrièiø teritorinës reformos krypèiø veiksmø pla-
nà [13]. Jame numatoma daugumà apskrities funkci-
jø pavesti savivaldybëms ir kitoms institucijoms.

5 pav. pateikiamas valstybës ir savivaldos sàvei-
kos modelis, iðlaikantis sisteminá poþiûrá á valstybës
struktûrà. Ðiame modelyje panaikinama valstybës ins-
titucijø ir gyventojø sàveika valstybës iniciatyva. Siû-
loma ávesti autonomiðkos, gyventojø renkamos regio-
nø tarybos institucijà, turinèià sprendimø priëmimo
ir biudþeto formavimo galià. Siekiant ágyvendinti sub-
sidiarumo principà, regionai neturëtø teikti paslau-
gø gyventojams ar vykdyti kitø savivaldybëms priskir-
tinø funkcijø. Pagrindine jø funkcija turëtø tapti re-
gioninës plëtros planavimas bei savivaldybiø veiklos
vertinimas a posteriori. Panaikinus apskritis ir ástei-
gus keletà regionø, savivaldybëms turëtø bûti suteik-
ta teisë jungtis á mobilias laiko ir erdvës poþiûriu sà-
jungas, kurios bûtø suinteresuotos regiono tarybai áro-
dyti paramos bûtinybæ, investicijø programos pa-
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grástumà ir laimëti regiono, tiksliniø valstybës pro-
gramø arba Europos Sàjungos fondø finansavimà. Sa-
vivaldybës, jungdamosi á naujo tipo problemines te-
ritorijas, bûtø priverstos vengti pasyvumo bei atsisa-
kyti formalumo, atlikdamos pavestas funkcijas. Vie-
nos savivaldybës privalëtø árodyti kitoms savivaldy-
bëms – partnerëms, kad su jomis jungtis naudinga.
Perdavus sprendimø priëmimà regionams, nebebûtø
taip paprasta visas savo nesëkmes primesti centrinei
valdþiai bei smulkmeniðkai kontrolei. Taèiau esminis
valstybës valdymo struktûros permodeliavimas – rim-
tas iððûkis, ir jo niekas nenori priimti: dël istoriðkai
nusistovëjusiø paternalistiniø nuostatø iðrinktieji vie-
tos ir valstybës atstovai apskrities problemoms spræsti
yra linkæ teikti tokius pasiûlymus, kurie potencialiai
galëtø sulaukti daugumos savosios specialistø grupës
pritarimo.

Apibendrinant reikia pasakyti, kad apskrièiø val-
dymo ir savivaldos plëtojimo problemos reikalauja
visapusiðkos analizës, o apskrièiø valdymo reforma
turëtø bûti pradëta kaip vienas ið etapø vykdant ilga-
laikes ir tyrimais pagrástas valstybës valdymo siste-
mos reformas.

Iðvados ir pasûlymai

Iðanalizavus Lietuvos Respublikos apskrities val-
dymo, Regioninës plëtros ir Vietos savivaldos ástaty-
mus, galima teigti, kad:

1. Nors regionø ir apskrièiø tikslai, funkcijos bei
atsakomybë yra ástatymais atskirti, regionai ir apskri-
tys egzistuoja kaip nedalomas loginis vienetas.

2. Savivaldybiø ir valstybës administravimo sub-
jektø sàveika yra sudëtinga ir nepagrásta: sunku api-
brëþti atskaitomybës ribas, atskirti bendradarbiavi-
mo – komunikacijos procesus nuo valdymo procesø.
Tenka konstatuoti, kad valstybës administracijos ir
savivaldybiø santykis yra grástas daugialype kontrole,
o ne ástatymuose numatytu bendradarbiavimu.

3. Dabartinës valstybës administravimo sistemos
veikimo realijos prieðtarauja Vietos savivaldos ásta-
tymo teiginiui, kad savivaldybës nëra pavaldþios vals-
tybës institucijoms.

4. Lieka neágyvendintas decentralizacijos prin-
cipas: savivaldybiø sprendimai, veikla ir finansiniai
iðteklai yra detaliai kontroliuojami Vyriausybës.

5. Lieka neágyvendintas subsidiarumo princi-
pas: Apskrities valdymo ástatymas nustato konkreèius
santykius su pavieniais gyventojais ne jø paèiø, bet
valstybës iniciatyva, o savivaldybëms nëra suteikti ága-
liojimai tvarkyti visus vietos gyventojø reikalus.

6. Ryðkûs nepagrástos valstybës struktûros pa-
dariniai:

• struktûriniø vienetø susiskaldymas;

• funkcijø dubliavimo problema, kilusi dël dali-
nio valdþiø sutapimo;

• detalios kontrolës problema – didelës valdy-
mo iðlaidos;

• neefektyvus sprendimø priëmimas, nulemtas
didelio hierarchijos lygiø atotrûkio.

7. Savivaldos suvarþymai reiðkiasi per ribotà
sprendimø laisvæ, ribotus finansinius iðteklius valsty-
bës perduotoms funkcijoms vykdyti, intensyvià veik-
los kontrolæ ir ypaè smulkmeniðkus savivaldybiø plët-
ros bei veiklos planus.

8. Palyginti didelis apskrièiø skaièius lemia di-
deles regioninës plëtros projektø bei ES subsidijø ad-
ministravimo iðlaidas.

Vietos savivaldos ir valstybës administravimo sà-
veikos tobulinimo pasiûlymai:

1. Apskritis bûtø naudinga sujungti á keletà re-
gionø, bendradarbiaujanèiø su probleminëmis savi-
valdybëmis tam tikrose apibrëþtose teritorijose.

2. Rekëtø sudaryti galimybæ savivaldybëms
jungtis á mobilias laiko ir teritorijos atþvilgiais sàjun-
gas, kurios konkuruotø dël regionës, valstybës ar ES
fondø paramos.

3. Siekiant ágyvendinti subsidiarumo principà,
regionai neturëtø teikti paslaugø vietos gyventojams
ar vykdyti kitø savivaldybëms priskirtinø funkcijø. Pa-
grindine jø funkcija turëtø tapti regioninës plëtros
planavimas bei savivaldybiø veiklos vertinimas a po-
steriori.

4. Iðplëtus savivaldybiø funkcijas, galias ir
sprendimø kompetencijà, padidëtø decentralizacija,
savivaldybiø lankstumo ir adaptavimosi galimybë, val-
dþia priartëtø prie pilieèiø.
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Summary

The aims of this article are to describe the fundamental connection between State government, counties and
municipalities and to expose peculiarities of interaction of State government subjects and Local Self-government
institutions. The survey method is grounded on the systemic research and analysis of the Lithuanian legal acts: Law
on the Local Self-government, Law on the Governing of the County and Law on the Regional Development. The
main conclusions of the article are following: a) the objects, functions and responsibility of Regional institutions and
Counties are separated by legal acts, but in fact Regional institutions and Counties are indivisible unit; b) in reality
municipalities become subordinate to the State government and restraint from Self-government institutions appre-
ciable by limited liberty of decision making and finance resources, and intensive state inspection of procedures; c)
there is not fully realized principle of decentralization. In the future State government system and Local Self-go-
vernment reforms could take the way of self-governmental regions making and the power, functions and decision
making competence of  municipalities could be extended.

stitucijos 119 straipsnio pakeitimo ástatymo taikymo
tvarkos konstitucinio ástatymo, Lietuvos Respublikos
Konstitucijos 119 straipsnio pakeitimo ástatymo tai-
kymo tvarkos, konstitucinio ástatymo áraðymo á kon-
stituciniø ástatymø sàraðà ástatymo“ atitikties Lietu-
vos Respublikos Konstitucijai. Valstybës Þinios,
2003.02.25, Nr. 19, publikacijos Nr. 828.

  5. Lane J. A.Vieðasis sektorius. Vilnius: Margi raðtai,
2001.

  6. Larsson T. Intermediate Level of Government in Eu-
ropean States: Summary and Conclusions. In Larson
T., Nomden K., Petiteville F. The Intermediate Level
of Government in European States: Complexity versus
Democracy? Mastricht, 1999.

  7. Lybeck J. A., Henrekson M. Explaining the Growth
of Government. Amsterdam: North-Holland, 1988.

  8. Lietuvos Respublikos apskrities valdymo ástatymas.
Valstybës þinios, 1994, Nr. 101-2015; 1996, Nr. 35-876;
1997, Nr. 97-2444; 1998, Nr. 96-2655; 1999, Nr. 30-
854, Nr.50-1602; 2000, Nr. 24-1190, Nr. 92-2886; 2001,
Nr. 104-3702, Nr. 112-4088.

  9. Lietuvos Respublikos regioninës plëtros ástatymo pa-
keitimo ástatymas. Valstybës þinios, 2002, Nr. 123-
5558. Ásigaliojo 2002-12-24.

10. Lietuvos Respublikos vietos savivaldos ástatymo 3,
5, 6, 11, 12, 14, 15, 16, 17, 18, 20, 21, 28, 29, 30, 31, 33,
49, 50 straipsniø pakeitimo ir 19 straipsnio pripaþini-
mo netekusiu galios ástatymas.  Valstybës þinios, 2003,
Nr.17-704. Ásigaliojo 2003-02-25.

11. Lietuvos Respublikos vietos savivaldos ástatymo pa-
keitimo ástatymas. Valstybës þinios, 2000, Nr. 91-2832.

12. Lietuvos Respublikos vietos savivaldos ástatymo pa-
pildymai ir pakeitimai. http://www3.lrs.lt/cgi-bin/
preps1?RegKodas=&NuoMetai=&NuoMenuo=
0 2 & N u o D i e n a = 0 1 & I k i M e t a i =
&IkiMenuo=12&IkiDiena=31&Organizaci-
j a = & D o k T i p a s = % C 1 s t a t y m a s & K a l -
ba=&PavZodis=sav iva ldos&TekstZodis=
& L e i d P a v = & L e i d M e t a i = & L e i d N r =
&EilNr=&ESRadio=2&TezRadio=3&SubmitButton=
Ie%F0koti

13. Lietuvos Respublikos vyriausybës nutarimas „Dël
Apskrièiø valdymo reformos koncepcijos, Apskrièiø
teritorinës reformos krypèiø ir Apskrièiø teritorinës
reformos krypèiø pateikimo visuomenei svarstyti prie-
moniø plano, 2001-09-11. Þin., 2001, Nr. 37-1250.

14. Marcou G. Regionalization in Europe: Executive Sum-
mary and Tables. http://www4.europarl.eu.int/estu-
dies.

15. Pismo Samorzàdu Terytorialnego. Historia samor-
zàdu. http://www.wspolnota.org.pl

16. Regional Planning and Land-use Policy. http://
odin.dep.no/md/engelsk/publ/stmeld/022001-040004/
index-dok000-b-n-a.html

17. Regioniniø tyrimø instituto nuomonë ir pasiûlymai
dël apskrièiø valdymo reformos bei apskrièiø terito-
rinës reformos krypèiø. http://www.lrti.lt/nuomo-
ne.html

Agota Giedrë Raiðienë – Lietuvos teisës universiteto Valstybinio valdymo fakulteto Valdymo teorijos katedros asistentë.
Telefonas +370 5 2 74 15 29
Elektroninis paðtas vtk@ltu.lt
Straipsnis áteiktas redakcijai 2003 m. sausio mën.; recenzuotas, parengtas spaudai 2003 m. birþelio mën.


