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Anotacija. Lietuvoje visq nepriklausomybés laikotarpj vyksta politinés diskusi-
Jjos dél valdymo organizavimo subnacionaliniu lygmeniu, tiek dekoncentracijos, tiek
decentralizacijos poziiriu. Siy diskusijy objektas néra tik administravimo optimizavi-
mo klausimas, bet paliecia vertybinius klausimus, susijusius su etnografine Lietuvos
gyventojy tapatybe, konstitucinio reguliavimo klausimus ir savivaldos teise kaip bii-
tina demokratinio valstybés valdymo sqlyga. Straipsnyje apibendrinami argumentai
deél dar W. Wilsono (1887) iskelto politiky ir administratoriy atskyrimo (dichotomijos)
principo laikymosi vieSajame valdyme. Teigiama, kad Siuo poziiriu teisiskai jtvirtin-
tos dichotomijos ypatybés vaidina svarby vaidmenj uztikrinant tinkamg subnaciona-
linj valdymq. Atsizvelgdami j Sig aplinkybe atlikome politiky, atsakingy uz Sios srities
politikos formavimgq, pusiau struktirizuotq interviu siekdami issiaiskinti jy poziirj
dél poreikio ir Seimo galimybiy formuoti teritoriskai diferencijuotq politiniy ir admi-
nistraciniy institucijy dichotomijg.

Raktazodziai: politikos ir administravimo dichotomija, administracinés verty-
bés, subnacionalinis valdymas, vietos savivalda.

Keywords: Politico-administrative dichotomy, administrative values, subnational
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Ivadas

Socialiniuose moksluose dél jy tiriamos realybés kompleksiskumo tyréjai daznai
yra priversti paprastinti savo teorinius modelius. Sie modeliai nei$vengiamai pasizymi
nedaugiamatiSkumu. Pateikti teoriniai modeliai tampa empiriniy tyrimy objektais ir
remiantis $iy tyrimy rezultatais daznai sukuria prielaidas akademinéms diskusijoms.
Sios daznai apsiriboja tais i§matavimais, kuriuos numaté originalusis modelis. Vienas
i$ sprendimy prasmingai plétoti tokias diskusijas gali buiti bandymai integruoti kelis
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teorinius modelius. Siame straipsnyje sicksime viena ginéijamo teorinio modelio —
vie$ojo valdymo (politikos ir administravimo), dichotomijos aiSkinima praplésti jo
vertinimui panaudodami administraciniy vertybiy teorijos jzvalgas. Remdamiesi $ia
diskusija vertinsime Lietuvos politikos formuotojy politikos ir administravimo dicho-
tomijos bei administraciniy vertybiy suvokima, kuris leisty apibiidinti jy poziiirj |
konkrecias reformas.

Politikos ir administravimo dichotomija bei administracinés vertybés yra kla-
sikinés vieSojo administravimo studijy temos, struktiirizuojancios daugelj disci-
plinoje vykstanciy tyrimy. Lietuvoje 2008-2012 m. Seimo patvirtintos koalicinés
Vyriausybés (XV) nuostatos kelia nemazai teritorinio valdymo ir vietos savivaldos
valdymo reformavimo tiksly. Taciau iki 2011 m. pabaigos iniciatyvos jgyvendinti Sias
nuostatas nesimaterializavo (iSimtimi galima laikyti apskri¢iy virSininky administra-
cijy panaikinima). Siame straipsnyje pateikiama Lietuvos Respublikos (toliau — LR)
Seimo Valstybés valdymo ir savivaldybiy komiteto (toliau — VVSK) nariy interviu
analizé, kuria siekiama jvertinti jy pozicija dél Lietuvos teritorinio valdymo ir vie-
tos savivaldos organizavimo atitikimo valstybés poreikiams politikos ir administra-
vimo dichotomijos bei administraciniy vertybiy teoriniy modeliy pozitriu. Kadangi
Vyriausybés programoje iskelty tiksly jgyvendinimui daugeliu atveju biitina Seimo
parama, daroma prielaida, kad VVSK nariai yra respondenty grupé, turinti unikalias
galimybes sprendziant nagrin¢jama problema: i§ vienos pusés, VVSK atspindi Seimo
frakcijy struktiirg ir biidami frakcijy nariais VVSK nariai privalo laikytis politinés
subordinacijos, todé¢l tikétina, kad jy atsakymai nepriestaraus bendrai jy atstovaujamy
politiniy jégy pozicijai. IS kitos puses, butent VVSK disponuoja iSsamiausia ir naujau-
sia informacija apie vykdomosios valdzios iniciatyvas tiriamoje srityje, nes yra atsa-
kinga uz Seimo kaip institucijos rysiy palaikyma su atitinkamomis organizacijomis ir
suinteresuotomis pusémis Sioje valdymo srityje. Taigi VVSK nariy interviu analizé
leidzia paaiskinti 2008—2012 m. kadencijos Seimo politikos valstybés teritorinio val-
dymo ir vietos savivaldos reformy srityse priezastis. Straipsnj sudaro keturios dalys,
kuriose siekiama (i) apibudinti politikos ir administravimo dichotomijos $iuolaiking
sampratg, (ii) jvertinti administraciniy vertybiy santykj su dichotomijos modeliais,
(iii) jvertinti Siy koncepcijy svarba kuriant subnacionalinio (valstybinio teritorinio ir
vietos savivaldos) valdymo institucijas ir (iv) nustatyti Lietuvos politikos formuotojy
preferencijas dél galimy instituciniy sprendimy.

Politikos ir administravimo dichotomijos samprata

Viesasis valdymas yra glaudziai susijes su valstybés raida. Siuolaikinio administ-
racinio mokslo kilme Europoje galime atsekti iki absoliutiniy valstybiy formavimosi
periodu atsiradusio poreikio kurti teising baze uztikrinant absoliutaus valdovo valios
igyvendinima [20, p. 56]. Anapus Atlanto, prie amerikietiSkosios administravimo tra-
dicijos istaky yra radikalusis respublikonizmas. Respublikos id¢ja reikalavo absoliu-
taus tautos suvereniteto, kurio negalima perduoti jokiam valstybiniam dariniui. Sios
id¢jos rezultatu tapo amerikietiskasis federalizmas, apsiribojantis ,,stabdziy ir atsva-
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ry sistemos sukiirimu, kuria buvo siekiama uztikrinti politing galig turinciy asme-
ny interesy supriesinimg. JAV ,,Konstitucijos tévy siekis ieskoti buidy, kaip sukurti
radikalig respublika, stipriai paveiké efektyvios administracijos formavimasi, taciau,
kaip parodé vélesné JAV raida, administracinio aparato poreikis yra neiSvengiamas
didelése visuomenése [22, p. 159].

Sios aplinkybés JAV sudaré salygas atsirasti grobio administracinei sistemai,
kurioje politiniy posty laimétojai galéjo laisvai skirti ir atleisti vieSuosius tarnauto-
jus. Sia sistema buvo siekiama i§vengti profesionaliy tarnautojy savivalés ir tautos
suvereniteto siaurinimo. Taciau §i sistema pasirodé visiSkai neadekvati did¢jan¢iam
vieSosios valdzios vaidmeniui visuomengje ir profesiniy ziniy poreikiui tam vaidme-
niui realizuoti. Visuomenés pasidygéjimo biurokratais kulttiros iStakas galime atsekti
iki vertybiniy gincy, vykusiy bitent Siame JAV raidos etape [10, p. 26]. Biurokratijos
ktrimas buvo suprantamas kaip mazesnés blogybés rinkimasis: ar korumpuota grobio
sistema, ar tautos suvereniteto ribojimas.

Administraciné valstybé JAV émé formuotis tik XIX-XX a. sandiiroje, vei-
kiama europinés patirties, o véliau paciy JAV teoretiky. Vienas pagrindiniy buvo
W. Wilsonas, jis 1887 m. savo esé suformulavo politiky ir administratoriy dichoto-
mijos idéja [27, p. 209]. Nors yra duomeny, kad pats Wilsonas savo prezidentavimo
laikotarpiu nevengé pasinaudoti grobio sistemos teikiamomis galmybémis, XX a. vi-
duryje jis buvo iSaukstintas kaip akademinés vieSojo administravimo disciplinos pra-
dininkas [18, p.62]. AmerikietiSkoji politikos ir administravimo dichotomija nepaisant
paveldo, perimto i$ Europos, yra kokybiskai kitokia. W. Wilsono dichotomijos idéja
teigé, kad politiné instituciné saranga ir administraciné instituciné saranga yra nepri-
klausomi kintamieji. Kitaip tariant, administravimo veiklos tyrimas ir tobulinimas
yra politiSkai neutralus ir jj galima tobulinti taikant analogiSkus metodus skirtingose
politinése santvarkose [27, p. 207]. Toks pozitiris ] socialiniy reiskiniy pozityviaja
prigimtj ir galimybe juos atskirti buvo platesnés to meto socialinés minties paradig-
ma [6, p. 18]. W. Wilsono ,,verslininkiska® prieiga [4, p. 44] paskatino D. Waldo jj
pavadinti ,,susivokusios* vie$Sojo administravimo disciplinos pradininku [12, p. 631].
Dichotomija, kurios pagrindinis atskyrimo principas sukosi aplink politiky, kaip po-
litikos formuotojy ir administratoriy kaip vadybininky, besivadovaujanciy mokslinés
vadybos atradimais, funkcijy atskyrimas [17, p. 314], labai skyrési nuo europinés po-
litiky ir administratoriy, kaip administracinio reguliavimo diskrecija turincios or-
ganizacijos, dichotomijos. Administraciné valdzia Europoje buvo laikoma tik vienu
1§ valstybés valios perteikimo kanaly. Toks organisSkas pozitiris reikalavo atskyrima
tikrinti praktikoje, kurias funkcijas geriausiai atlicka administracija, o kurias kitos
valdzios $akos. Dichotomija ¢ia buvo realizuojama per administracinés teisés sistema,
be apriorinio tikéjimo, kad geras valdymas atsiras natiiraliai, administravimui tapus
efektyviam [12, p. 632].

Sios dvi dichotomijos sampratos esmingai skiriasi savo trajektorijomis: ameri-
kietiskoji susiformavo i$ radikalios demokratijos siekio nesékmés, tuo tarpu euro-
pietiskoji susiformavo i§ absoliutiniy valstybiy demokratizacijos proceso. Nepaisant
demokratinio suartéjimo viesojo valdymo filosofijos isliko skirtingos ir apie tradici-
ju konvergencija bei vieninga vakarietiSka modelj negalima kalbéti [17, p. 314]. Net
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tokiais, Vakaruose visuotinai priimtais vieSojo administravimo sistemos standartais,
kaip meritokratija, yra abejojama kai kuriy Naujosios vieSosios vadybos idéjy kon-
tekste. Kai kuriy autoriy nuomone, efektyvumo, kaip auksciausios administracinés
vertybés, siekis reikalauja didesnio organizacinio administracijy lankstumo ir net
skyrimo ] tarnyba pagal nuopelnus sistemos atsisakymas néra priemoné, nepateisi-
nanti $io tikslo [11, p. 641].

Politikos ir administratovimo dichotomijos problema islieka pagrindine viesojo
administravimo studijose. Nors dar 1948 m. D. Waldo pazymg¢jo, kad dichotomija yra
nerealistiSkas modelis, ir kad administracinis mokslas turi ieSkoti budy, kaip adek-
vaciau paaiskinti politiky ir administratoriy sgveika, siekis rasti biidus, kaip atskirti
skirtingai j pareigas patenkanciy pareiginy funkcijas, pasirode¢ esas labai tvarus: tai ir
H. Simono vertybiy-fakty dichotomija, ir A. Gore Naujosios vieSosios vadybos (toliau
NVV) idéjy jkveépta reformatoriskoji vadybiné programa [16, p. 57, 97]. Politikos ir
administravimo dichotomija nepaisant kritikos islicka esminiu veiksniu, apibtidinan-
¢iu vieSojo administravimo moksling discipling, ir yra tapes normatyviniu modeliu.
Taciau atlikti empiriniai tyrimai nepateikia vienareikSmiy atsakymy, ar politiky ir
administratoriy atskyrimas gerina, ar blogina valdymo rezultatus [3, p. 93]. Galime
teigti, kad pats dichotomijos modelis néra pakankamas, kad leisty atrasti gero val-
dymo désnius, tam reikia atlikti platesnio masto tyrimus, juos sieti su specifinémis
situacijomis ir veiklos sritimis [24, p. 1067]. Viena i§ esminiy problemy, kurig galima
i§skirti Sioje diskusijoje, yra ta, kad literatiiroje susiformavusi atskyrimo idéja, i poli-
tikos ir administravimo procesa ziiirinti kaip j konvejerio principu veikian¢ius vieso-
sios politikos etapus, neleido plétoti teorijos, kuri leisty vertinti politiky ir administra-
toriy veiklas kaip vienas kita papildanéiy valdymo démeny [23, p. 54]. Siuo pozZiiiriu
europietiskasis organinis poziiris j dichotomija paisizymi tam tikrais pranasumais.

Administracinés vertybés kaip dichotomijos vertinimo atskaitos taskas

Politikos ir administravimo dichotomijos amerikietiskasis variantas kildinamas
i§ respublikoniSky vertybiy nejgyvendinamumo problemos modernioje valstybéje.
Taciau W. Wilsono argumentai, kad jo pasitilyta dichotomija yra visuotinai naudinga,
neatlaiko kritikos. Dichotomija gali veikti kaip anonimizuojantis valdyma veiksnys,
kai politikai gali perkelti dalj sprendimy atsakomybés administratoriams, o biurokra-
tai jgyti imunitetg nuo visuomenés kontrolés [17, p. 314]. Europietiskoji dichotomija,
niekada neakcentavo politiky ir administratoriy surpiesinimo. Sis modelis vystési to-
lydziai per administracinés teisés plétra teisingje valstybéje. Skirtingos valstybés yra
nustaciusio skirtingg administratoriy diskrecijos mastg. Teisinés valstybés mechaniz-
mas, perfrazuojant M. Weber], leido tolydziai generuoti didziausig galimg valdymo
efektyvuma. Abiejy Atlanto pusiy tradiciniy administravimo modeliy tikslas yra efek-
tyvumas, taciau europietiskoje tradicijoje efektyvumas yra gero valdymo pasekme, ne
priezastis.

Weberiskasis modelis remiasi teisinés valstybés id¢ja, kaip centrine adminis-
tracine vertybe, kuri turi biiti stiprinama siekiant uztikrinti biurokratijos kontrolg
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[5, p. 73]. Teisinés valstybés id¢ja yra kontinentinés Europos administracinés tradici-
jos pagrin diné sudedamoji dalis, be kurios sudétinga jsivaizduoti viesojo valdymo le-
gitimacijg. Net NVV inspiruotos atakos pries perdéta legalizma vykdant reformas Sios
tradicijos Salyse nesudar¢ prielaidy jgyvendinti dereguliavimo, ¢ia tik buvo siekiama
supaprastinti reglamentavima [28, p. 267]. I§ dalies europietiskojo modelio atsparu-
ma radikalioms teising valstybe siekian¢ioms dekonstruoti valdymo teorijoms lemia
Europos integracijos proceso realybé. NVV, kaip aglosaksy administracinei tradicijai
artimesnio modelio, ambicijos tapti globalizuoto pasaulio valdymo praktika, netu-
ri tokios institucionalizuojancios galios, kaip Europos integracija. Europos Sajunga,
leisdama egzistuoti didelei jvairovei specifiniuose istoriniuose ir kultiiriniuose kon-
tekstuose susiformavusiy valdymo modeliy, nustato tam tikrus bendrus standartus,
kurie uztikrina Weéberiskojo modelio institucijy islikima [14, p. 523].

Remdamiesi  pirmiau pateikta diskusija galime teigti, kad egzistuoja funda-
mentali skirtis tarp anglosaksiskojo ir europietiSkojo politikos administracijos at-
skyrimo modeliy. Abu Sie modeliai pirmenybe teikia skirtingoms administracinéms
vertybéms: anglosaksiskasis — efektyvumui, europietiskasis — teis¢tumui. XX a. 9—
10 deSimtmeciais vykusios administravimo reformos rémési prielaida, kad tuo metu
egzistavusios administracinés sistemos netenkino joms keliamy vertybiniy standarty.
Taciau nepaisant panasios retorikos, reformy iniciatoriy vertybinés orientacijos skir-
tingose Salyse skyrési [25, p. 465]. Vertybiniy orientacijy ir jomis besiremianciy val-
dymo sprendimy tarpusavio suderinamumas yra lemiamas reformy arba institucijy
kiirimo sékmés veiksnys. Siuo pozidriu galime teigti, kad egzistuoja situacijos, kai
kelios vertybinés orientacijos gali biiti sunkiai suderinamos ar net prieStarauti viena
kitai. Galime rekonstruoti tris skirtingas administraciniy vertybiy grupes, kurios dau-
gelyje vieSojo valdymo sistemy islieka stabilios ir reformy iniciatyvos daugiau orien-
tuojasi j kokybe, kaip ty vertybiy realizavimo praktikoje siekj [26, p. 470].

Hood [7, p.11] Sias tris administraciniy vertybiy konfigiiracijas vadina Sigma,
Theta ir Lamda vertybémis (1 lentelé). Administracinés vertybés yra projekcijos, ku-
rios leidzia atlikti administracinés veiklos vertinima, nustatyti standartus ir reikalau-
ti atskaitomybés. Sios projekcijos egzistuoja tiek teiséje, tiek platesniame viesajame
diskurse. Administracinés vertybés vieSajame sektoriuje, skirtingai nei privaciame,
negali biiti suvestos tik | pelng ir jo tvarumg laike. Todél administraciniy vertybiy
identifikavimas, kurios yra jtvirtintos teiséje, praktikuojamos administratoriy, svar-
bios politikos formuotojams ir platesnei visuomenei, yra vienintelis budas siekiant
nustatyti gero valdymo standartus.

Radikali teisinés valstybés interpretacija, siekianti iSlaikyti egzistuojanciy insti-
tucijy disponuojamos galios status quo, yra tradicinio vieSojo administravimo esmi-
nis bruozas, o teisé€s virSenybés principas yra jos legitimacijos Saltinis. Toks modelis
yra priimtinas, jei politikos formuotojai reikalauja i§ biurokratijos uztikrinti Lamda
tipo vertybes. Ta¢iau Lamda tipo vertybés yra problemiskos demokratinéje santvar-
koje, kur administracinés sistemos egzistavimas pats savaime taikos metu nepaten-
kina elektorato. Negalima teigti, kad nejmanoma suderinti keliy vertybiy vienoje
administracinéje sistemoje. Teisiné valstybé suteikdama daugiau teisinés diskrecijos
administratoriams ir numatydama gero valdymo standartus gali sudaryti prielaidas
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igyvendinti kitas vertybes [13, p. 820]. Galime teigti, kad radikalus NVV modelis,
akcentuojantis Sigma vertybes, gali biiti jgyvendintas nuosaikesne forma islaikant
Lamda vertybes, bet idéja, kad yra jmanoma viename administraciniame modelyje
integruoti visas vertybines orientacijas, yra itin problemiska net konceptualiu lygme-
niu [7, p. 15]. Nusistovéjusios NVV ir Naujojo vieSojo valdymo teorinés perspekty-
vos prieina kone prieSingas iSvadas dél administracijos sgveikos su pilie€iais ir jos
matavimo pagrindy [15, p. 50]. NVV modelis priima Theta vertybes, kaip kulttirine
duotybe, kuri neturi biti institucionalizuota. Si NVV nuostata tapo labai problemiska
jgyvendinant pokomunistines vieSojo valdymo reformas Centrinés ir Ryty Europos
regione. Cia didelé administracijos politizacija ankstyvuoju reformy laikotarpiu ne-
sudaré palankiy salygy neutralios biurokratijos formavimuisi [17, p. 315]. Esant tokiai
padéciai Sigma vertybiy iskélimas Lamda atzvilgiu gali sukelti neigiamas pasekmes,
kai NVV retorika pridengia patrimonialisting darbotvarke [8, p. 502].

1 lentele. Skirtingos administracinés vertybés

Vertybés Sigma Theta Lamda
Administravimas Tikslingas ir taupus | Saziningas ir Tvirtas ir atsparus
turi bati: teisingas
Sékmés matas Taupumas (ang. Teisingumas Atsparumas

frugality)
Nesékmés matas Svaistymas Piktnaudziavimas | Zlugimas
Matavimo rodikliai | Pinigai ir laikas Pasitikéjimas ir Saugumas ir
teisiy suteikimas iSgyvenimas

Sudaryta pagal [7, p. 11].

Institucinis dizainas kaip administraciniu vertybiu atribucija
subnacionaliniu lygmeniu

Kalbédami apie politikos ir administratoriy dichotomijos jgyvendinimg ir jo
susiejima su administraciniy vertybiy jtvirtinimu turime daryti prielaida, kad toks
dalykas yra jmanomas tik teisinéje valstyb¢je. Unitarinése valstybése politikos for-
muotojai nacionaliniu lygmeniu turi placig diskrecija konstruojant subnacionalinj val-
dymo mechanizma ir jtvirtinant ten veikianciy organizacijy administracines vertybes.
Taciau véliau subnacionalinj valdyma ir ten nusistovincig praktika veikia kiti veiks-
niai, kuriy vaidmuo priklauso nuo reglamentavime subnacionaliniams veikéjams su-
teikiamos diskrecijos masto [21, p. 26].

Lietuvoje pagrindiniai bendrieji dokumentai, nustatantys subnacionalinj valdy-
mg, yra Konstitucija ir Europos savivaldos chartija. I§ specialiyjy svarbu paminéti
Savivaldos jstatyma ir Vyriausybés atstovo jstatyma. Svarbiausi subnacionalinio val-
dymo institucinio dizaino teisiniai ribojimai yra jtvirtinti Europos vietos savivaldos
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chartijoje, kurios ratifikavimas yra viena ir Lietuvos stojimo j ES salygy. Taigi subna-
cionalinio valdymo modelio formavimas pirmiausia priklauso nuo Seimo sprendimy.

Turint omenyje placig parlamento diskrecija nustatant subnacionalinio valdymo
rezima, kadencijg einanciy politiky pozicijy vertinimas gali padéti nustatyti egzis-
tuojancio subnacionalinio valdymo kaitos potencialg ir galimas trajektorijas. 2009 m.
atliktas tyrimas parodé, kad dauguma Seimo rinkimuose dalyvavusiy partijy pasisaké
uz vienokig ar kitokig teritorinio valdymo reforma. Sudarytos valdanciosios koalicijos
Vyriausybés programoje taip pat buvo jtvirtinta regiony reforma. VieSajame diskurse
buvo iskelta dvipakopés savivaldos idéja, kuria biity siekiama demokratizuoti regio-
nus [29, p. 100]. Nepaisant Siy programiniy nuostaty Seimas per pirmuosius dvejus
kadencijos metus priemé sprendimg tik deél apskri¢iy administracijy naikinimo. Kita
politiskai aktuali problema subnacionalinio valdymo pozitiriu Lietuvoje yra tiesiogi-
niy mero rinkimy savivaldoje jtvirtinimas, kuris yra Seimo darbotvarkeje nuo 2003
mety. Sie klausimai islieka esminiais teritorinio valdymo politikoje, o dél poky¢iy lé-
tumo regiony ir bendruomeniy vystymasis bei demokratéjimas stagnuoja kenkdamas
tiek ekonomikai, tiek ir placiau suvokiamai visuomenés gerovei [2, p. 106]. Be argu-
menty uz demokratizacija (nuo senitinijy iki mero rinkimy ir regioninés savivaldos),
egzistuoja ir tyrimy, teigianéiy, kad savivaldos vidiné instituciné sgranga turi bti
tobulinama [1, p. 23].

Tyrimuose, iki §iol atliktuose Lietuvoje regiony ir savivaldos klausimais, nera-
dome refleksijy administraciniy vertybiy pozitiriu. Atsizvelgdami | gausig vie$ojo
administravimo literatiirg Siuo klausimu ir jos sgsajas su sékmingu administraciniy
institucijy funkcionavimu, nusprendéme atlikti politikos formuotojy nuomonés (pasi-
rinkti LR Seimo Valstybés valdymo ir savivaldybiy komiteto nariai) tyrimg sieckdami
iSsiaiskinti jy pozitrj j dichotomijos ypatybes subnacionaliniu lygmeniu ir galimus
esamy problemy sprendimus.

Mums nepavyko rasti tyrimy, teigianciy, kad teritoriskai diferencijuotoje valdy-
mo sistemoje nebiity galima sukurti tokios institucinés sarangos, kuri leisty realizuoti
skirtingas vertybes ir taip uztikrinty tokiy vertybiy reikalaujantiems pilieciams ats-
parg valdzios sistemoje. Galime apibendrinti, kad vienu valdymo lygmeniu realizuoti
kelias administracines vertybes yra problemiska, ir kad nacionaliniu lygmeniu nej-
manoma (ir pavojinga stengtis) apeiti teisinés valstybés principo. Tyrimy duomenys
kitu mus dominanciu — politikos ir administravimo dichotomijos, klausimu rodo, kad
aiskus funkcijy atskyrimas formalioje teis¢je dar nereiskia dichotomijos. Funkcijy at-
skyrimas taip pat nebiitinai sukelia jtampa tarp tarnautojy ir politiky, ir ta jtampa ne-
butinai padeda uztikrinti aukstus valdymo standartus pilie¢iams [9, p. 113]. Teorinis
siekis atskirti tarnautojus nuo politiky nebiitiniai atitinka politikos formuotojy ir vi-
suomenés lukescius, tad juos biitina tirti specifiniuose kontekstuose.

Politikos formuotoju nuomonés tyrimas

Metodika. Tyrimo imtimi pasirinkome LR Seimo Valstybés valdymo ir savi-
valdybiy komitetg. Tyrimas buvo atliktas 2011 geguzés 5-10 d. LR Seimo riimuo-
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se. Tuo metu komitetg sudaré 11 nariy: Vytautas Krupuvesas (pirmininkas), Danuté
Bekintiene¢, Valentinas Bukauskas, Evaldas JurkeviCius, Algis Kazulénas, Kestas
Komskis, Albinas Mitrulevic¢ius, Milda Petrauskiené, Liudvikas Sabutis, Leonard
Talmont ir Erikas TamaSauskas. Pagrindinis jy pasirinkimo motyvas yra tas, kad
pries Seimui balsuojant dél klausimy, susijusiy su mus dominancia tema, Sis komite-
tas turi pateikti i§vada, todél Sio komiteto nariai artimiau susipazing tiek su politiniu
subnacionalinio valdymo reguliavimo aspektu, tiek su techniniu vieSojo valdymo or-
ganizavimo aspektu, kadangi palaiko nuolatinj kontakta su sprendimus inicijuojan-
Ciais asmenimis ir organizacijomis. Sudaréme pusiau struktirizuota klausimyng i$
16 klausimy, suskirstyty j penkias temas. Per apklausos atlikimo laikg mums pavyko
pakalbinti 7 komiteto narius ir vieng Seimo nario padéjéja (Seimo narys iSreiské pasi-
tikéjima padéjéjo ekspertinémis ziniomis jam patariant dél veiklos tiriamame komite-
te). Respondentus nusprendéme suskirstyti j tris grupes remdamiesi dviem kriterijais:
pozicijos-opozicijos ir politinés ideologijos. Pagal pirmajj kriterijy respondentai pa-
sidalijo j dvi grupes po keturis, pagal antrajj padalinome opozicijg i dvi grupes remda-
miesi klasikinés / naujos politikos kriterijumi [19, p. 3]. Respondentus kodavome, ka-
dangi dalis respondenty buvo vieninteliai savo politinés jégos atstovai. Atsizvelgdami
1 tai, kad tokioje situacijoje egzistuoja pavojus jvertinti tik asmening, o ne politikSai
angazuotg nuomong, nusprendéme désningumy ieskoti lygindami respondentus pagal
bendresnj kriterijy. Antrasis kriterijus, miisy nuomone, svarbus siekiant jvertinti kuo
platesnj spektrg opoziciniy nuomoniy, kadangi tai gali padéti leisti prognozuoti ir
ateities sprendimy galimybes. Kadangi klausimai buvo atviri, tyrimo rezultatai api-
bendrinti konstruojant kategorijas tik po atsakymy analizés.

Klausimai. Respondentams pateikéme klausimus, suskirstytus j Sias temas:
(1) politiky ir administratoriy dichotomija Lietuvos savivaldoje, (ii) skirtingy administ-
raciniy vertybiy svarba, (iii) galimy reformy veikéjai, (iv) regionalizacijos poreikis,
(v) subnacionaliniy politiniy institucijy jgaliojimai administravime. Pirmoje temoje
suformulavome tris klausimus, kuriais sickéme iSsiaiskinti: a) ar esamas taryby ir
administracijy funkcijy atskyrimas aiskus ir tinkamas, b) kokias Zinomas problemas
kelia politiky ir administratoriy santykiai savivaldoje ir ¢) ar egzistuoja poreikis keisti
santykius tarp politiky ir administratoriy. Antroje temoje suformulavome du klausi-
mus siekdami i$siaiskinti: a) kokios turéty buiti prioritetinés administracinés vertybés
savivaldoje' ir b) ar jmanoma kai kuriy vertybiy artikuliavimg perkelti kitoms ins-
titucijoms. Trecioje temoje suformulavome irgi du klausimus siekdami issiaiskinti:
a) kokie instituciniai veik¢jai turéty dalyvauti nustatant politiky ir administratoriy
santykius ir b) ar visy galimy dalyviy dalyvavimui egzistuoja pakankamai teisiniy
galimybiy. Ketvirtoje temoje suformulavome penkis klausimus siekdami i$siaiskinti:
a) NUTS II tipo regiony poreikj, b) prioritety teikimo formuojant regionus tapatybés
konstravimo ir ekonominés plétros poziiiriais, ¢) regiony demokratizacijos poreik],
d) ar regiony politinés institucijos (jei tokios buty) turéty turéti jgaliojimus prizitréti
zemesnio lygmens savivalda, e) ar priimtina regionines institucijas kurti taip, kad jy

1 Respondentams skirtingus vertybiy tipus pateikéme kaip efektyvumo siekiantj administravima (Sig-
ma), demokratiSkumo siekiantj administravima (Theta) ir stabilumo (nuspéjamumo) siekiantj administ-
ravimg (Lamda).
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administracinés vertybés skirtysi nuo zemesnio valdymo lygmens. Penktoje temoje
suformulavome keturis klausimus siekdami iSsiaiskinti: a) ar regiony / savivaldos ta-
rybos turéty turéti diskrecija nustatant administracijy vertybine orientacija, b) kuriose
valdymo ciklo etapuose (planavimo, organizavimo, motyvavimo, kontrolé¢s) administ-
racijos pries veikdamos turéty gauti sankcija, c) ar tiesioginiy mero rinkimy j vykdo-
mosios valdzios postg atveju jo rinkimy programa turéty biiti laikoma ir kadencijos
programa, uz kurig jis biity atskaitingas tarybai ir d) kuriuose valdymo ciklo etapuose
turéty buti jtraukiami bendruomenés atstovai.

2 lentelé. Egzistuojancios dichotomijos subnacionaliniu lygmeniu vertinimas

Funkcijy Politiky ir Politikos ir
atskyrimo administratoriy administravimo
aiSkumas konflikty atskyrimo nuostaty
pobidis keitimo poreikis

Valdantieji, n=4

R1 Aiskus Sisteminiai Mero statusas

R2 Aiskus Sisteminiai Kita

R3 Aiskus Epizodiniai Kita

R4 Aiskus Sisteminiai Mero statusas

Opozicija (klasikiné), n=2

R5 Aiskus Epizodiniai Mero statusas

P6 Aiskus Epizodiniai Kita

Opozicija (naujoji), n=2

R7 Aiskus Epizodiniai Mero statusas

R8 Neaiskus Epizodiniai Kita

Rezultatai. Pirmoje temoje (2 lentelé) iSryskéjo keletas pagrindiniy dalyky:
(1) respondentai nepriklausomai nuo atstovaujamos politinés jégos teigé, kad egzistuo-
jantis teisinis reglamentavimas labai aiskiai ir pakankamai atskiria politiky ir admi-
nistratoriy funkcijas; (ii) iSryskéjo respondenty nuostata, kad valdantieji egzistuojan-
¢ios sistemos pozitiriu yra kritiSkiau nusiteike ir jzvelgia sisteminj kylanciy politikos
ir administratoriy konflikty pobudj; (iii) pusé respondenty pozicionuoja konflikto Zi-
dinius mero ir administracijos direktoriaus santykiuose. Tiek epizodinj, tiek sisteminj
konflikty pobtidj akcentave respondentai pazyméjo, kad jy atsiradimas ir ,,uzglaisty-
mas* priklauso nuo mero asmeniniy savybiy ir aktyvumo. Sisteminj konflikty pobudj
izvelge respondentai taip pat pazyméjo politiky galios administratoriams stokos dés-
ninguma: administratoriai turi galimybe vangiai vykdyti taryby sprendimus; tarybos
negali skirti pakankamai démesio administracijy kontrolei ir politikos formavimui,
kadangi darbas jose vyksta visuomeniniais pagrindais. 7 i§ 8 respondenty taip pat
nurodé, kad informacija apie konfliktus juos pasiekia netiesiogiai. Tai leidzia daryti
prielaida, kad konfliktai nedaro lemiamos reik§més savivaldybiy darbo rezultatams.
Meras kaip probleminé institucija figliravo visy respondenty atsakymuose, taciau ne-
gebéjimas Sios problemos spresti buvo grindziamas konsensuso dél tiesiogiai renkamo
mero statuso nebuvimo.
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Atlike respondenty nuomonés apie administracines vertybes, kurios turéty biti
realizuojamos subnacionaliniu lygmeniu, iSry$kéjo nuostaty skirtumas tarp valdan-
¢iyjy ir opozicijos, pirmieji pirmenybe teiké savivaldybiy veiklos efektyvumui, ant-
rieji demokratiSkumui (3 lentele, 1 ir 2 stulpeliai). Svarbu pazyméti, kad kaip ir ti-
kéjomes i Siy respondenty, nuspéjamumo vertybé nebuvo priskirta prie savivaldai
svarbiy vertybiy. Svarbu paminéti, kad demokratiskumas visy kategorijy respondenty
buvo identifikuotas kaip bitina savivaldos veikimo salyga, taciau jos santykinai men-
kesng¢ svarba respondentai motyvavo: a) demokratija yra savivaldos apbrézimo dalis;
b) egzistuojantis teisinis reglamentavimas leidzia bendruomenéms realizuoti demo-
kratiskuma. Respondenty nuomone, efektyvumas ir demokratiSkumas yra glaudziai
susije: demokratija neturi buiti aukojama efektyvumui, taciau efektyvumo stoka suku-

ria salygas diskredituoti demokratines procediiras.

3 lentelé. Administracinés vertybés ir ju nustatymas subnacionaliniu lygmeniu

Prioritetinés Vertybiniy Vertybines Egzistuojancio
administracinés prioritety administ- reglamentavimo
vertybés nustatymo ravimo tinkamumas
subnacionaliniue institucinis orientacijas
valdymo lygmuo nustatantys
lygmeniu veikéjai
Valdantieji, n=4
R1 Efektyvumas ir |Bendruomené |Pagal esama Tinkamas
demokratiskumas reglamentavima
R2 Efektyvumas Nesuformuluota | Bendruomené Ne
R3 Efektyvumas Bendruomené | Nevyriausybinis | Nesuformuluota
sektorius
R4 Demokra- Bendruomené | Bendruomené Ne
tiskumas
Opozicija (klasiking), n=2
R5 Visos NVO, Valstybé |Pagal esama Tinkamas
reglamentavima
P6 Demokra- NVO, Valstybé | Savivaldos Nesuformuluota
tiSkumas institucijos
Opozicija (naujoji), n=2
R7 Efektyvumas ir Bendruomené | Bendruomené Tinkamas
demokratiskumas
RS Demokratiskumas | Pagal specifikg | Bendruomené Ne




558 Mantas Bileisis, Jonas Petukauskas. Subnacionalinio valdymo reformy prielaidos Lietuvoje ...

Antrasis treciosios temos klausimas mums leido iSplétoti demokratiSkumo kate-
gorija. Respondentai, kurie teiké prioriteta efektyvumui, nekonceptualizavo subnacio-
nalino lygmens veikéjy. Taigi darome prielaida, kad efektyvumas kaip savivaldybés
funkcija yra suvokiama kaip svarbi, nes bendruomenés ne visada turi gebéjimy veikti
efektyviai. Respondentai, pasisake uz bendruomeniy stiprinima, paminéjo kelis ga-
limus mechanizmus: senitinaicio institutas, stiprinamas suteikiant senitinams asig-
navimy valdytojo statusa ir nevyriausybiniy organizacijy (toliau — NVO) jtraukimas
i savivaldybiy komitetus. Dabartinéje situacijoje, kai senitinija yra savivaldybés pa-
dalinys, senitinaiciy jtaka yra ribota. Klasikinés opozicijos atstovai, nurod¢ svarby
konkreciy institucijy vaidmenj, nurodé, kad NVO pri¢jimas prie valdymo yra sudé-
tingas ir savivaldoje egzistuoja demokratinio valdymo deficitas. Atsakymy rezultaty
trecioje temoje analizé (3 lentelé, 3 ir 4 stulpeliai) parodé respondenty polinkj remtis
i$ savivaldos kylanc¢iomis iniciatyvomis nustatant politikos ir administravimo dicho-
tomija. 3 responentai teige, kad egzistuojantis reglamentavimas yra pakankamas, kad
visos pusés, kurios turéty dalyvauti nustatant Sig dichotomija, realizuoty Sig teisg.
Toks vieningas savivaldziy bendruomeniy vaidmens akcentavimas buvo motyvuo-
jamas: subsidiarumo principu ir Europos savivaldos chartija (opozicija) ir savivaldos
aktyvumo poreikiu (valdantieji). Svarbu pazyméti, kad bendruomenés svarbg akcen-
tavusiy respondenty nuomones pasidalijo dél to, ar reikéty plétoti teisine baze siekiant
suaktyvinti bendruomeniy veikla ir vaidmenj valdyme. Du respondentai teige, kad
bendruomeniy plétra turi vykti pagal principa ,,i$ apacios®. Pagrindiniai jvardyti teisi-
nio reglamentavimo trilkumai buvo: poreikis radikaliai detalizuoti teis¢ dél adminis-
tratoriy gebéjimy stokos; pasitaikantys priestaringy administraciniy vertybiy bruozy
turintys reguliavimo epizodai, pavyzdziui, per ,,krepSelius kurti konkurencija tarp
mokykly“ ir kartu ,,biurokratiskai nustatinéti optimaly Svietimo jstaigy tinklg“; taip
pat buvo jvardytas poreikis numatyti asignavimus senitinijoms kaip pirminj bendruo-
meniy stiprinimo reikalavima.

Regionalizmo plétros pozitiriu (4 lentel¢), nors jo idéja ir buvo daugelio politiniy
jégy rinkimy programose, tik po vieng respondenta i§ valdan¢iyjy ir opozicijos pasi-
saké uz NUTS II tipo regiony formulavima. Regionalizmo klausimu dominavo priori-
teto teikimas ekonominiam gyvybingumui, kuris nusvéré bendros tapatybés kiirimo
siekj. Darome prielaida, kad konstituciné nuostata, valdzios organizavima regionuose
perduodanti nacionalinei valdZziai, suponavo, kad respondentai placiai referavo j vyk-
domosios valdzios (Vyriausybés, VRM) oficialig nuomong, kad NUTS II tipo regiony
ktrimas netikslingas. Regiony demokratizacija atitinkamai nebuvo laikoma aktualiu
klausimu. Tik vienas respondentas pritaré¢ miisy sitilytam modeliui, o vienas respon-
dentas pasisaké uz dvigubos savivaldos modelj, taciau Sis pasitilymas liko nekoncep-
tualizuotas, ar antrasis savivaldos lygmuo turéty biiti smulkesnis nei egzistuojancios
savivaldos, ar stambesnis. IS Sesiy, suformulavusiyjy pozicijas dél skirtingo institucijy
vertybinio orientavimo, vienintelis pasisakes uz tokig idéja respondentas nurodé, kad
tai turi biti realizuojama per dviejy lygiy savivaldg. Dviem respondentams $i idéja
pasirod¢ svarstytina.
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4 lentelé. Regionu valdymo konceptualizacija
NUTS Prioritetai Atstovauja- | Savivaldos | Administra-
II formuojant mosios atsakomybé ciniy
poreikis | regionus (taptybé valdzios regionams | vertybiy
ar ekonominis regionuose teritoriné
gyvibingumas) poreikis diferen-
ciacija
Valdantieji, n=4
R1 Gal Kompromisinis Nesufor- Taip Negalima
muluota
Pagal .
R2 Gal nacionalinj Gal Ne D1sk.u—
. tuotina
interesa
R3 Taip Ekonominis Taip Ne Nesufor-
muluota
R4 Gal Kompromisinis | Ne Ne Negalima
Opozicija (klasikiné) n=2
R5 Gal Nesuformuluota | Ne Ne Negalima
P6 Ne Ekonominis Taip Ne Reikalinga
Opozicija (naujoji), n=2
R7 Ne Kompromisinis | Gal Ne Nesufor-
muluota
R8 Taip Kompromisinis | Ne Gal DISk.u-
tuotina

Paskutinioji tema dél anksciau i§sakyto skeptisko respondenty pozitirio j regiona-
lizacija jgijo spekuliatyvy pobidj, taciau, miisy manymu, ¢ia suformuluotos pozicijos
gali atskleisti svarbiy duomeny (Zr. 5 lentele). Pasteb¢jome, kad unitarinés valstybés
id¢ja, reikalaujanti iSlaikyti valdymo homogeniskuma, buvo svarbi keturiems res-
pondentams i§ $esiy suformulavusiyjy pozicija dél vertybiniy orientacijy nustatymo.
Atstovaujamyjy institucijy jtraukimo j valdyma pozitiriu respondentai pazyméjo, kad
net i§ to paties valdymo lygmens renkamy institucijy savivaldos priezitira gali biiti
problemiska, ir akcentavo bendruomenés virSenybe. Keturi respondentai proporcingai
atstovaudami visoms trims misy identifikuotoms politinémss kryptims nurodé¢, kad
egzistuojanti tvarka yra pakankama. Likusiyjy nuomoné pasidalijo j tai, kad visuose
turi egzistuoti konsultavimosi procesas arba priezitira tik planavimo ar kontrolés eta-

puose.
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5 lentelé. Galimy subnacionaliniy kolektyviniy atstovaujamuyju institucijy funkcijos

Vertybiy Administ- Mero Bendruomenés
nustatymo ravimo programos valdyme
lygmuo priezilira kontrolé
Valdantieji, n=4
R1 Nacionalinis Pagal Diskutuotina | Pagal
egzistuo- egzistuojantj
jancig tvarka reglamentavima
R2 Nacionalinis Pagal Negalima Pagal
egzistuo- egzistuojantj
jancig tvarka reglamentavima
R3 Subnacio- Pagal Galima Visame cikle
nalinis egzistuo-
jancig tvarka
R4 Nesuformuluota | Kontrolé Negalima Visame cikle
Opozicija (klasikiné), n=2 Visame cikle
RS Nacionalinis Planavime Nesufor- Visame cikle
muluota
P6 Nesuformuluota | Nesufor- Negalima Visame cikle
muluota
Opozicija (naujoji), n=2
R7 Nacionalinis Visame cikle | Negalima Visame cikle
RS Subnacionalinis | Pagal Negalima Pagal specifika
egzistuo-
jancig tvarka

Mero rinkimy programos vykdymo priezitiros reglamentavima palaiké tik vienas
respondentas, teigdamas, kad tokiu atveju biity galima prognozuoti rezultatus, ku-
riy jmanoma pasiekti toje kadencijoje, ir rinkéjai nebuty klaidinami dél programiniy
nuostaty jgyvendinimo terminy. Opozicijos respondentai ypatingai palankiai zvelgé
1 bendruomeniy jtraukimg j valdymo priezitirg. Trys valdantieji teigé, kad egzistuo-
jantis reglamentavimas jiems suteikia pakankamai jgaliojimy. Miisy nuomone, tokia
opozicijos atstovy nuomon¢ nurodo pilieCiy ir administracijos suartéjimo galimybe,
biidinga Theta vertybes akcentuojancios teorijoms. Tokios reformos reiksty savival-
dos depolitizacija.

Apibendrindami rezultatus galime jzvelgti paradoksg tarp politikos formuoto-
ju noro, kad bendruomenés biity aktyvesnés, ir vengimo imtis aktyviy veiksmy jas
stiprinti (i3skyrus klasikinés opozicijos atstovus), nors ir pripazjstant jy silpnuma. Si
aplinkybe gali paaiSkinti parlamento negebéjima priimti sprendimy dél mero statuso
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keitimo. Regionalizmo poziliriu regionalizacija ir regiony demokratizacija Siuo metu
negali biiti laikoma aktualiu vieSosios politikos klausimu.

ISvados

1. Politikos ir administravimo dichotomijos modelis yra teorinis modelis. Jis néra
pakankamas norint nustatyti tinkamo valdymo standartus. Europietiskoji dichotomijos
samprata leidzia lanks¢iau zvelgti j dichotomijos nustatyma lyginant su amerikietis-
kuoju.

2. Viesojo administravimo veiklos vertinimas nei§vengiamai atsiremia j vertybi-
nes politikos formuotojy orientacijas, Siy orientacijy jtvirtinimas s¢kmingiausias tik
teisingje valstybéje, duomeny, kad jmanoma sukonstruoti sékmingai veikiantj objek-
tyvizuotg viesojo valdymo modelj, néra.

3. Teisinés valstybés suteikiama administratoriams diskrecija silpnina nacionali-
nio lygmens institucijy galimybe nustatyti dichotomijos / integracijos laipsnj subnacio-
naliniu lygmeniu, o manipuliavimas reglamentavimo turiniu leidzia jgyvendinti ne tik
klasikines, su teisétumu susijusias administracines vertybes.

4. Atlikta LR Seimo Valstybés valdymo ir savivaldos komiteto nariy apklausa pa-
rodé, kad (i) tarp politikos formuotojy politikos ir administravimo dichotomijos uZti-
krinimas néra politikoje konceptualizuota problema; (ii) regionalizacija néra politiskai
aktualus klausimas. Tai suponuoja (iii) visy politiniy jégy atstovy rémimasis nuostata,
kad savivaldos problemos turi biiti sprendziamos savivaldos iniciatyva; (iv) dichoto-
mijos klausimu problemiskiausias yra mero vaidmuo; (v) valdantieji labiau akcentuoja
neapibrézto mero statusa, kaip sisteminiy konflikty ir netinkamo valdymo Saltinj; ta-
¢iau mero statuso nustatymas islieka problemiskas, kadangi tarp (vi) valdanciyjy néra
sutarimo dél to, kurias funkcijas, administracines ar atstovaujamasias, merui priskirti,
(vii) valstybés vaidmenj rutinizuojant bendruomenés jsitraukimg labiausiai akcentavo
klasiking opozicing jéga, kity politiniy jégy atstovai siiilé tik specifinius bendruomeniy
vaidmens savivaldoje stiprinimo mechanizmus.
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Mantas Bileisis, Jonas Petukauskas

Prerequisites for Reforming Subnational Governance in Lithuania from
the Perspectives of Politico-Administrative Dichotomy and
Administrative Values

Abstract

During the period since 1990 political discussions on issues concerning the organization
of regional government and local self-rule have not been subsiding neither in Lithuanian
parliament nor the broader public sphere. The object of these discussions has not only been
the optimization of administration at the subnational level, but also dealt with issues connected
to ethnographic identities of Lithuanian regions, constitutional regulation and the extent of
the right to local self-rule. This article tries to take a broader look at the subject by trying to
make sense of it through the application of the concept of politico-administrative dichotomy
and its connection to administrative values prevalent among MPs. A semi-structured interview
with the members of the parliamentary committee tasked with addressing issues of subnational
governance has shown that the parliament despite its near omnipotence to regulate is reluctant
to do so without the involvement of local communities which in turn lack resources to make
an impact. We have discovered that there little or no a priori conceptualization about the
division of functions between the administrative and executive branches of local self-rule and
government at subnational level among MPs. Despite the political rhetoric surrounding local
self-rule reforms and regional reform we have discovered that there is little political will to
action, especially with regard to regionalization. Regional reform is understood as a drain on
political capital whatever the outcome. On the main local self-rule question: direct election of
mayors, there is broad agreement about the need for such reform, however no consensus even
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within political parties as to what powers should be given to mayors. Finally, on the subject
of involving community in self governance all respondents agreed about its centrality to good
governance on the local level. However, among the representatives of the ruling coalition this
was countered by rhetoric more akin to New Public Management philosophy, while only one
opposition force saw a role for parliament at regulating the involvement on NGOs and local
community.
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