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Anotacija. Politikos ir administravimo santykiy analizé islieka viena aktualiausiy
temy vieSajame administravime. Normatyvinis politikos ir administravimo atribojimas at-
rode prasmingas, nes sitile nubrézti aiskiq ribq tarp biurokraty ir politiky veiklos, siekiant
iSvengti korupcijos, protekcionizmo, kysSininkavimo. Buvo manoma, jog tokia atskirtis
yra demokratiskai teisinga, taciau praktikos analizé atskleide didéjanti biurokraty vai-
dmenj sprendimy priéemimo procese, stipréjancius santykius tarp politiky ir biurokraty.
Tradicinis normatyvinis Siy santykiy traktavimas praktikoje nejsitvirtino, todél iskilo po-
reikis sukurti naujq modelj, kuris pagristy ir jteisinty praktikoje vyraujanti jy pobidi.
Toki modelj sukiiré J. H. Svara. Modelio pavadinimu isreiskiama viesajame sektoriuje
isitvirtinusi santykiy praktikos specifika — papildomumas. Taciau Sis modelis susilauké
kritikos i§ politikos ir administravimo dichotomijos modelio Salininky. Siame straipsnyje
analizuojamos politikos ir administravimo dichotomijos bei papildomumo modeliy for-
mulavimo prielaidos, apibréziamas jy konceptualinis turinys bei nustatomi Siy modeliy
tritkumai, atliekama papildomumo modelio analizé viesojo valdymo reformos aspektu. Sio
straipsnio tikslas yra viesojo administravimo vaidmens sprendimy priémimo procese ir
to vaidmens legitimumo tolesnis problematizavimas politikos ir administravimo santykiy
modeliavimo kontekste.
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tomijos — dvilypumo modelis, viesojo valdymo reformos modelis.
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Ivadas

Politikos ir administravimo santykiy tema prad¢jo plétoti W. Wilson ir M. Weber,

nors ne vienas i$ $iy mokslininky tiesiogiai nejvardino dichotomijos termino. Veikiami
skirtingy valdymo sandary, abu mokslininkai i§ esmés analizavo politikos ir administra-
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vimo santykiy problematika. Taciau buvo skirtingai zvelgiama i dichotomijos priezastis:
JAV valdzia buvo konceptualizuojama kaip racionalus darinys, kurio pagrindinés vertybés
yra asmens laisve, lygybé ir nuosavybé [9, p. 548], o biurokratija buvo traktuojama kaip
grésme laisvei; tuo tarpu vokiSkoje sampratoje, biurokratija buvo laikoma kaip visaverte
valstybés dalis, pilieciai save identifikavo kaip dalj iSbaigtos ir laisvos visuomenes [9, p.
548]. W. Wilson valstybe suprato kaip gyva organizma, o M. Weber — kaip mechanizma
[10, p. 1137], todél M. Weber biurokratija regi kaip mechaniskai, pagal taisykles veikianti,
darinj, o W. Wilson priskiria jai vadybines savybes.

Vis délto esminis skirtumas yra tai, kad M. Weber sické apsaugoti politika nuo di-
déjancios biurokratijos grésmeés bei sumazinti jos mastus, tuo tarpu W. Wilson pabréze
harmoningus santykius tarp administravimo ir politikos, kur politika neturéty kistis {
administravima [10, p. 1137]. Siy dviejy funkcijy atskyrimas buvo naudingas, kadangi
nubrézdavo aiSkias veikimo ribas, taciau ilgainiui administravimo vaidmuo sprendimy
priémimo procese augo, kartu intensyvéjo saveika su politika. Tradicinis politikos ir admi-
nistravimo dichotomijos modelis nebeatitiko vykstanciy procesy, todél svarbu buvo su-
kurti modeli, kuris jteisinty Siy santykiy egzistavima.

Pirmuosius bandymus sukurti modelj pradéjo Siaurés Karolinos universiteto moks-
lininkas James Svara. 1987 — 1989 metais atliko i§samius tyrimus Siaurés Karolinos ir
Ohajo valstijose, lygindamas dvieju tipy miestus — Tarybos — administratoriaus (Council
— Manager) ir Mero — Tarybos (Mayor — Council) [15, p. 1069 — 1071]. Gauti rezultatai ne
tik parodé saveikos tarp politiky ir biurokraty egzistavima, bet ir buvo panaudoti kuriant
papildomumo modelj. Pastarajame politika ir administravimas traktuojami kaip viena kita
papildancios funkcijos: pabréziama tarpusavio priklausomybe; paklusnumas kartu su ne-
priklausomybe; pagarba politikos virSenybei kartu su isipareigojimu inicijuoti ir formuoti
politika; skaitymasis su tautos iSrinktaisiais atstovais, bet ir paklusimas istatymams; poli-
tikos vertinimas kartu su profesionalumo standarty palaikymu [14, p. 179].

Papildomumo modelis kaip alternatyva politikos ir
administravimo dichotomijai

Pirmieji svarstymai, kaip apibreézti politikos ir administravimo saveika prasid¢jo
nuo minties, jog vis délto politika ir administravimas turi buti atskirti, kaip dvi deda-
mosios dalys, taciau du atskyrimo polius sudaré¢ politika ir vadyba, bet ne politika ir
administravimas.

@ l Vadyba

Administravimas,
politikosformavimas

1 pav. Politikos ir administravimo kontinuumas
Saltinis: Demir, T. The Complementarity View: Exploring a Continuum in Political —
Administrative Relations// Public Administration Review, 2009 September/ October. p. 876
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Politikos ir administravimo kontinuumas pasizymi tuo, kad démesys yra sutelkia-
mas | administravimo vaidmenyi, kuris traktuojamas i$ trijy pagrindiniy pozicijy: admi-
nistravimo kaip politikos formuotojo, kaip politikos vykdytojo ir kaip vadybos. Centriné
a$i sudaro administravimas ir politikos formavimas, kuri formuoja politika ir vadyba
(administravimas). Sioje asyje saveikauja abu poliai. Tadiau nepamiritamas ir politikos
ma ir vykdyma; atidziau nagrinéja skundus dél administravimo veiklos [3, p. 876].

Remiantis politikos ir administravimo kontinuumu buvo sukurtas dichotomijos —
dvilypumo modelis (dichotomy — duality model). Sis modelis yra padalintas i keturias
veikimo sferas: pirmoji ir antroji sfera (misija ir politika) remiasi M. Weber legalios he-
gemonijos idéja, o trecioji ir ketvirtoji sferos (administravimas ir vadyba) — biurokratijos
funkcijomis [6, p. 735]. Ryski vertikali linija Zymi politiky ir biurokraty veikimo ribas.

Misija Politikos sfera /

Politika /*/
Administravimas /

Vadyba / Administravimo sfera

2 pav. Dichotomijos — dualumo modelis

Saltinis: Hansen K. M., Ejersbo N. TheRelationshipBetweenPoliticiansandAdministrators —
A LogicofDicharmony// PublicAministration, 2002, No. 4, Vol. 80. p. 736

Sis modelis atmeta biitent politiky legalios hegemonijos sprendimy formavime
idéja, taciau taip pat suvarzo ir biurokraty laisve jos funkcijose. Skiriamoji linija ne
tik pabrézia demokratinés kontrolés svarba, bet ir atskaitinguma vienos institucijos
veika vyksta treciojoje politikos sferoje. Vis délto islieka poleminis klausimas, kokios
turi buti saveikos ribos, kadangi priklausomai nuo situacijos kiekvieno saveikos polio
veikimo sfera gali kisti.

Papildomumo modelio pagrinda sudaro dichotomijos — dualumo modelis, taciau
pastarasis yra patobulintas ir papildytas naujais elementais [15, p. 1084]. Pagrindiniais
atskyrimo elementais yra laikomos skirtingos perspektyvos, vertybés ir formali po-
zicija [3, p. 876]. Papildomumas suteikia administravimui platesnes galimybes veikti
nustatant tikslus ir formuojant politika, ta¢iau numato galimybes politikai kistis { to-
kias administravimo sferas, kurias biurokratai mieliau palikty savo kompetencijai [15,
p. 1084]. Pagrindine savybe, kuo skiriasi papildomumo bei politikos ir administravi-
mo dichotomijos modeliai tai, kad politika ir administravimas dalinasi atsakomybés
sritimis, saveikauja ir abipusiai veikia vienas kita.

Administravimas jsitraukia | politikos formavima, suteikdamas ypatingos in-
formacijos apie tai, kaip politika yra vykdoma, kokia linkme ja geriau pakreipti, ka
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keisti bei su kokiomis problemomis yra susiduriama. Tai palengvina abieju saveikos
poliy darba, o leidziami teisés aktai tampa geriau atspindintys tikroveg ir numatantys
daugiau jvairiy salygu. Tuo paciu biurokratams yra lengviau jgyvendinti numatytus
tikslus ir uzdavinius.

Nors saveikos poliai yra atskirti, taciau ju funkcijos viena kita papildo ir tarsi
kiamas i politikos formavima, taciau tik tiek, kiek leidzia dalyvauti tautos iSrinkti
atstovai. Administravimui néra suteikiami beribiai jgaliojimai, bet kada politikai gali
pasalinti juos i§ politikos formavimo proceso, jei biurokratai daro nepagrista spaudi-
ma.

Nemaziau svarbi yra tarpusavio priklausomybe. Siekiant saveikos poliy balan-
so, papildomumo modelis pabrézia, jog abi pusés paisyty viena kitos interesu: poli-
tikai turi gerbti biurokraty profesionaluma ir kompetencija, o pastarieji turi laikytis
konstitucijos ir istatymy bei suprasti, kad atskaitomyb¢ yra bitina, jei yra teikiamos
paslaugos visuomenei, palaikoma demokratiné santvarka [13, p.3]. Svarbu pabrézti,
kad papildomumo modelio nubréztuose politikos ir administravimo santykiuose, vy-
resniyjy partneriy vaidmuo tenka politikams. Tai tampa tarsi savisaugos mechaniz-
mas tuo atveju, jei atsiranda perdétas administravimo vaidmuo, todél §j autoriteta turi
gerbti ir profesionaliis biurokratai [3, p. 878].

Papildomumo modelis numato ne tik, kokius vaidmenis turi uzimti politika ir
administravimas, bet ir pastarojo funkcijas politikos formavimo procese: konflikty
sprendimas, vadovavimas politikai, politikos inicijavimas ir formulavimas, tiksly
iSkelimas, iStekliy paskirstymas, politikos analizé ir tasa [3, p. 878]. Vadovavimas
politikai leisty administravimui mokyti, informuoti ir jtikinti jvairias puses, kurios
formuoja politika, nes jis turi pakankamai informacijos sitlyti jvairius sprendimo
budus. Taip pat svarbu, jog biurokratija saveikauja ne tik su politika, bet ir su kitais
politikos formavimo veikéjais — interesy grupémis, pilieciais. Blitina paminéti, jog
administravimas analizuoja politika, renka ir koncentruoja informacija, supazindina
piliecius su politikos pasekmémis, taip pat teikia informacija politikos formuotojams.
Suformuotos politikos vykdymas yra ilgalaikis procesas, todél net i valdzia atéjus
naujiems politikams, biurokratai uztikrina, jog pries tai suformuota politika bus igy-
vendinta. Politiky itraukimas i politikos vykdyma sustiprina tarpusavio rysius, leidzia
geriau pazinti vykdymo procesus ir priimti logiskesnius sprendimus administravimo
atzvilgiu.

Papildomumo modelio kritika

Papildomumo modelis buvo sukurtas kaip atsakas i politikos ir administravimo
dichotomijos modelio trikumus, taciau ir naujasis modelis sulaukia mokslininky kri-
tikos. Sio modelio oponentai teigia, kad papildomumo modelio vienas i§ trikumy yra
nulinés sumos zaidimas (zero sum game). Kiekvieno i§ saveikos poliy tikslas yra gauti
vieneto suma — jei politikai mano, kad jie turéty patys vieni priimti svarby sprendima,
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biurokratams paprasciausiai nelieka veikimo laisvés isitraukti i Sio sprendimo priémi-
ma. Politiky elgesys lemia biurokraty ir atvirksciai [6, p. 737].

Ne maziau svarbus ir kitas triikumas — per didelis privataus sektoriaus elementy
itraukimas { valstybés valdyma [6, p. 737]. Valstybe valdo tautos iSrinkti atstovai, bet
ne skirti { pareigas tarnautojai. Oponentai teigia, kad suteikus didesng valdzia admi-
nistravimui iSkyla grésmé demokratinéms vertybéms, nes suteikiami jgaliojai priimti
sprendimus tokioms institucijoms, kurioms néra patikéta tautos teisé tai atlikti.

Kitas svarbus trukumas — neiSryskinama politikos formavimo dimensija. Nors
dichotomijos — dualumo modelyje minima, jog administravimas atlikty i§ esmés pa-
tariamaja funkcija, papildomumo modelyje $i sritis néra placiai diskutuojama. Tai pa-
lieka daug diskusiniy klausimy — kaip turéty sutarti, ieskoti kompromiso arba bendrai
nuspresti formuodami sprendimus.

Intensyvi politiky ir biurokraty saveika gali suteikti negatyvy atspalvi Siems san-
tykiams. Tai gali sudaryti salygas politinei korupcijai ir/ ar administravimo tironijai
[2, p. 517]. Nei vienos i$ pusiy per didelis aktyvumas néra pageidautinas, taciau tai
yra neiSvengiama, kadangi tiek politikai, tiek biurokratai siekia didinti nauda sau.
Biurokratai, igije teis¢ formuoti politika, ivairiais biidais stengsis apsaugoti savo vei-
kimo sfera nuo politiky intervencijos, ta¢iau papildomumo modelis neteikia atsakymo
1 Sia problema. Tokia pati situacija gali susiklostyti ir politiky pusé¢je, kadangi jiems
deleguota kontroliuoti biurokratija.

Papildomumo modelis neteikia informacijos apie kitus politikos formuotojus —
interesy grupes, mokslininkus ir pan. Neminima, kokie santykiai gali klostytis tarp
Siy treCiyju veikéjy ir biurokraty, nors pripazistama, kad saveika tarp Siy pusiy egzis-
tuoja.

VieSojo valdymo reformos modelis

Papildomumo modelis yra analizuojamas remiantis Ch. Pollit ir G. Bouckaert
sukurtu vie$ojo valdymo reformos modeliu. Sis modelis buvo sukurtas remiantis
ivairiy Saliy, tokiy kaip JAV, Jungtinés Karalystés, Australijos, Naujosios Zelandijos,
Pranciizijos, Vokietijos, Svedijos ir kt, patirtimi [5, p. 94]. Jo pagrinda sudaro refor-
my jégy ir varzanciy elementy schema. Pagrindinés reforma formuojancios jégos yra
keturios — socio-ekonominés jégos, politiné, administracing sistemos ir elito sprendi-
muy priémimo procesas. Siy konstrukty tarpusavio saveika sudaro salygas valdymo
pokyciams [8, p. 42]. Elito i§skyrimas néra atsitiktinis. Blitent Siuo dariniu remiasi
visas modelis — vieSojo valdymo reforma formuoja politikai ir vyresnieji valstybés
tarnautojai, todél reforma vykdoma ,,i§ virSaus i apacia” [8, p. 41].
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3 pav. Viesojo valdymo reformos modelis

Saltinis: PollitCh., Bouckaert G. Problemos ir atsakymai: viesojo valdymo reformos
modelis// Viesojo valdymo reforma. — Vilnius: Algarve, 2003. p. 43.

Socio-ekonominés jégos, skirtingai nei politin¢ ir administraciné sistemos, yra
daugiausiai susijusios su valstybés tarptautine padétimi. Atsirandantys nauji valstybiy
tarpusavio bendradarbiavimo rysiai, priklausymas jvairioms tarptautinéms organiza-
cijoms daro didele itaka valstybés vidaus politikai, todél paprastai §i reformos jéga
varzo valdancio elito veiksmus. Ne maziau svarbiis yra Salies socialiniai ir demogra-
finiai poky¢iai, kurie didzia dalimi priklauso nuo ekonominio $alies i§sivystymo.

Kita vieSojo valdymo reformos modelio jéga yra politiné sistema. Ji, kaip ir admi-
nistraciné sistema, priskiriama prie vidiniy valstybés veiksniy. VieSasis sektorius
tampa daug atviresnis naujovéms, todél palankiau Zvelgiama i naujas valdymo idéjas,
kurias pateikia jvairtis konsultantai, ekspertai, mokslininkai. Taciau ir pacios politi-
nés partijos turi politiniy idéjy. Vieny prioritetu galéty biiti naujoviy diegimas, tuo
tarpu kity — labiau konservatyvios idéjos. Taip pat svarbu atsizvelgti ir { partijy sit-
lomas programas. [vairtis visuomeneés judéjimai, kompetentingy eksperty nuomonés
gali daryti itaka partiju lyderiy formuojamoms programoms. Kitas svarbus veiksnys
yra pilie¢iy spaudimas. Pilieiy nuomoné néra viena i§ pagrindiniy jégy, skatinanciy
reformuoti, taciau kartais viesojo nuomoné nusako problemines sritis.
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Suformuotos reformos keliauja { administracinés sistemos lygmenj. Cia pirmiau-
siai susiduriama su reformy programy turiniu. Pastarasis paprastai biina daugiau re-
torinis, nes reforma formulavo ne viena konkreti institucija, todél iSryskéja turinio
aisSkumo ir tikslumo stoka; kartais reformos gali priestarauti viena kitai [8, p. 49 — 53].
Ne maziau svarbus yra ir reformos jgyvendinimo lygmuo. Kadangi reformos formu-
luoté néra itin griezta, todél kiekvienas jos igyvendintojas tampa tarsi jos Seimininku
ir gali pakreipti tokia linkme, kuri atitinka susidariusias salygas [8, p. 53]. Reformos
igyvendinimo rezultatai gali skirtis nuo pradiniy siekiy. Tokiu atveju, igyvendinta re-
forma gali pateikti informacija valdanc¢iajam elitui, kokiy veiksmy reikia imtis — keisti
ar vykdyti toliau suformuota reforma.

Viesojo valdymo reformos modelyje iSskiriamas ir dar vienas veiksnys — nenu-
matyti jvykiai, nelaimés, skandalai ir pan. Sis faktorius nedaro tiesioginio poveikio
reformoms [8, p. 49], taCiau kartais ju mastas gali sutrukdyti iSvis vykdyti reformas.

Papildomumo modelio analizé

Vieni i§ pagrindiniy reformy tiksly paprastai biina vieSyju paslaugy tiekimo
gerinimas, biurokratijos masto mazinimas, siekiant veiklos produktyvumo, vieSuju
institucijy tarpusavio konkurencijos skatinimas, siekiant pateikti pilieciams didesng
pasirinkimo laisve bei jtraukti juos i valdymo procesa [1, p. 104]. Sie tikslai sickia
suformuoti demokratiskesni viesaji valdyma, taciau padaryti ji jautresniu pilieciy pa-
geidavimams néra taip paprasta. Siai saveikai uztikrinti reikalingas nuolatinis rysys
su pilieciais. Taciau ilgéjant gyvenimo trukmei, geréjant salygoms ir kitiems demo-
grafiniams rodikliams, valstybéje daugéja gyventojy. PilieCiai tampa heterogenine
visuomene, todél vienas i§ svarbiausiy prioritety yra visy pilie¢iy interesy paisymas,
tolerancija, diskriminacijos mazinimas.

Paprastai manoma, kad rySys tarp pilieciy ir valdzios institucijy yra uztikrinamas
per politikus. Taciau tokj supratimg veikiausiai suformavo politikos ir administra-
vimo dichotomijos Salininkai. I§ tiesy biurokratija disponuodama turima informaci-
ja, formuoja viesaja nuomong [4, p. 18]. Biurokratija kaupia ir analizuoja gaunamas
zinias i§ pilieciy, kuriy déka isryskina visuomenéje egzistuojancias problemas. Tuo
tarpu dichotomijos modelis §ia svarbia grandj ignoruoja, teigdamas, kad ji priestarau-
ja demokratijos principams, todél Siame modelyje administravimas yra atskirtas nuo
bendravimo su pilie€iais ir interesy grupémis.

Papildomumo modelis administravimo saveika su pilie€iais aiSkina tuo, kad tai
teikia naudos. [Saugusi socialiniy paslaugy reikmé reikalauja esminiy ir greity spren-
dimy. Atlikdama apklausas, rinkdama statistinius rodiklius, kaupdama jvairiy ne-
vyriausybiniy organizacijy, interesy grupiy, profesiniy sajungy ir kt. nuomong bei
tiesioginiai bendraudama su pilieciais, biurokratija susintetina informacija ir teikia
ja sprendimy priémejams. Pastarieji turi visapusiSska informacija, kuri padés pateikti
priimtiniausia sprendima.

Viesojo valdymo reformos modelis politikos ir administravimo saveika iSrySkina
juos sujungdamas elito sprendimy priémimo procese. Cia sutinkamas pirmasis pries-
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taravimas dichotomijai, kadangi reformos ir sprendimai néra priimami vien tik poli-
tiku. Si elita sudaro visi tautos isrinkti atstovai, tuo tarpu i§ administracinés sistemos
dalyvauja tik vyresnieji valstybés tarnautojai. Tokios proporcijos nesukelia priesta-
ravimy, nes galutinj sprendima lemia dauguma, kurig ir sudaro politikai. Tuo tarpu
itraukti visus valstybés tarnautojus i §] procesa tiesiog biity neimanoma vien dél biu-
rokratijos masto.

Politikai sudaro ivairias partijas ir frakcijas. Kuo daugiau Siy dariniy egzistuoja,
tuo daugiau salycio tasky yra su administracine sistema; ir atvirksciai, kuo homoge-
niskesné politiné sistema, tuo siauresni ir koncentruoti santykiai sieja abi puses [7,
p- 305]. Galima daryti prielaida, kad kuo ivairesnes struktiiras sudaro politikai, tuo
geriau yra formuojamos reformos, nes gaunama informacija yra visokeriopa. Sis pri-
valumas pasitarnauja papildomumo modeliui, nes dichotomijos modelis saveika tarp
politiky ir administravimo eliminuoja.

Taciau galima {zvelgti ir prieStaravima. Politikai, kurie uzima centralizuota ir for-
malizuota pozicija, bus labiau jtraukti { administravimo darba nei eiliniai parlamento
nariai; tuo paciu ir vyresnieji valstybés tarnautojai sgveikaus su politikais labiau nei
uzimantys Zemesnes pareigas [7, p. 307]. Taciau tokia pozicija néra zalinga, nes spren-
dimy priémimo procese dalyvauja visi politikai, todél ju nuomonés yra paisoma. Net ir
dichotomijos modelyje, kur sprendimy priémimo procesas priskiriamas tik politikai,
ne visi tautos iSrinkti atstovai tiesiogiai pasinaudoja tokia teise, vadinasi, tai dar karta
grindzig minti, jog kuo didesnis partijy ir frakciju skai¢ius, kuo maziau homogeniné
politiné sistema, tuo daugiau saveikos tasky yra tarp politiky ir biurokraty.

Kita vertus, ne maziau svarbu yra suprasti, kokiomis vertybémis, paskatomis ve-
dini politikai ir biurokratai formuoja sprendimus.

Politika Administravimas
Veikla Zaidimas Problemos sprendimas
Zaidéjai Tautosatstovai Ekspertai
IStekliai Interesai/ simboliai Informacija, pinigai, zmonés, daiktai
Valiuta Jéga Zinios
Pokalbis ,.Ka Tu girdi?* ,,Ka Tu Zinai?*
Dinamika Konfliktas, kompromisas Harmonija, kooperacija, tasa

1 lentelé. Politikos ir administravimo vertybés.

Saltinis: Smith K. B., Frederickson H. G. Theories of Political Control of Bureaucracy// The
Public Administration Theory Primer. Westview Press, 2003. p. 30.

Vykdydami sprendimy priémimo elito funkcijas, politikai ir biurokratai visy pir-
ma skirtingai jas traktuoja. Politikai i Sias funkcijas zvelgia kaip i zaidima - jy tikslas
yra priimti tokius sprendimus, kurie padés biti iSrinktiems kitai kadencijai. Tuo tarpu
vyresnieji valstybés tarnautojai yra suinteresuoti spresti iSkilusias problemas. Puiku,
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jei politikais tampa pries§ tai buve valstybés tarnautojai, ir atvirkSciai. Tai sustiprinty
tarpusavio saveika, nes abi pusés turi patirties ir zino, su kokiomis problemomis susi-
duria kiekviena i$ pusiy.

Disponuodami jvairiais iStekliais, tiek politika, tiek administravimas sujungia
Sias zinias sprendimy priémimo procese. Taip sukuriama informacijos baz¢, kurios
pagalba formuojamos, taisomos ar nutraukiamos reformos. Svarbu tai, kad tiek viena,
tiek kita pusé gali reikalauti kompromisy, spresti konfliktus.

Pagrindiné politiky paskata — buti perrinktiems kitai kadencijai. Vedini tokiy
tiksly, politikai yra linke¢ priimti populistinius sprendimus, taip apsunkinant adminis-
travimo darba. Jei remtis dichotomijos pozicija ir tik politikams suteikti teisg spresti,
ilgainiui biurokratai tiesiog nesusitvarkyty ir nepajégty igyvendinti visas numatytas
reformas. Taciau ir biurokratai turi savy paskaty — ju tikslas yra didinti savo instituci-
jos biudZeta. Paprastai administravimas jvairiais btidais stengiasi jrodyti, kad biitent
ju institucija atlicka nepamainomas funkcijas, kurios teiks daug naudos tik tuo atveju,
jei bus skirta pakankamai 1éSu. Vis délto abiejy pusiu paskatos yra zalingos tuo atveju,
jei tik vienai i$ juy yra suteikiama galia priimti sprendimus. Sia problema gali i§spresti
politikos ir administravimo kooperacija. Per $ia saveika abi pusés sicks kompromisy,
harmonijos, nes nei viena neleis savivaliauti kitai.

Dabar vertety apzvelgti, kokia ir i§ kur informacija pasiekia sprendimy priémimo
elita, nes butent jos déka elitas supranta, kokios valdymo id¢jos yra pageidautinos.
Remdamiesi tuo, kad dichotomijos modelyje tik politika priima sprendimus, o admi-
nistravimas tiesiogiai nesaveikauja su pilieCiais, interesy grupémis ir pan., pazvel-
kime { informacijos srautus i§ dvieju perspektyvy — dichotomijos ir papildomumo
modeliy.

Politikos ir administravimo dichotomija Politikos ir administravimo papildomumas

Pilieciai
| Interesy grupés I
Politika
Politika

-y
i iémi ’ Administravimas
Sprendimy priémimas pmokslininkai,

F konsultantai ir kt. Sprendimy
priémimas

Ekspertai,
mokslinnkai,
konsultantai ir
kt.

it

Administravimas

4 pav. Informacijos srautai politikos ir administravimo dichotomijos ir papildomumo
modeliuose (sudaryta L. Bakinaités)

Dichotomijos centra sudaro politika, kuri priima sprendimus. Tuo tarpu adminis-
travimas yra traktuojamas kaip informacijos Saltinis, bet uzimantis kitokia vieta nei
kiti Saltiniai, nes politika, gauta informacija pavercia sprendimais, kuriuos perduoda
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administravimui vykdyti. Papildomumo modelyje centra sudaro politikos ir adminis-
travimo darinys, { kuri suplaukia informacija. Tac¢iau nepamirStamas ir tarpusavio
informacijos apsikeitimas, kuris sukuria jvairiapus¢ informacing baze sprendimy pri-
€mimo procesui.

Nors viesojo valdymo reformos modelyje informacija yra gaunama i§ socio —
ekonominiy jéguy, politinés ir administracinés sistemy ir suplaukia | vieng centra, taip
tapdamas panasus | dichotomijos modeli, taCiau pati centra sudaro dviejy sistemy
dalyviai — politikos ir administravimo. Galima buty teigti, kad toks centras gauna
tiesioging informacijq i§ administracinés sistemos apie problemas, su kuriomis susi-
duriama dar pries reformy vykdyma, taciau pats modelis tokios saveikos neisryskina
(néra nurodytas rySys tarp elito supratimo, kokios valdymo id¢jos yra pageidautinos ir
reformy programy turinio). Taciau bitent Sioje grandyje kyla diskusiniai klausimai.

Papildomumo modelio $alininkai teigia, kad politika ir administravimas yra ne-
atskiriami dé¢l to, kad administravimo teisés aktai turi politiniy pasekmiy; jis inici-
juoja ir formuoja politika po to, kai ji yra patvirtinama; valstybés tarnautojai néra
politiskai neutraliis; politikai isitraukia i administravimo procesa [11, p. 552]. Sie ar-
gumentai atspindi pries tai minéta trukstama grandj viesojo valdymo reformos mode-
lyje. Administravimas net du kartus formuoja politika: pirma karta sprendimus prii-
ma politikai kartu su vyresniaisiais valstybés tarnautojais, antra karta — tie valstybés
tarnautojai, kurie nedalyvavo pirmajame etape. Vadinasi, blitina uZztikrinti tarping
saveika tarp vyresniyjy ir zemesniyjuy valstybés tarnautojy, sieckiant i§vengti reformy
dviprasmiskumy, priestaravimo kitoms reformoms ir nejgyvendinamumo. UZztikrinus
Sig grandi, vyresnieji valstybés tarnautojai, su politikais formuodami sprendimus, tu-
rés ne tik bendry, bet ir specifiniu ziniy apie kasdieni administravimo darba.

Jeigu sprendimy priémimo procese dalyvauja biurokratai, kurie kaip Zinoma néra
iSrinkti tautos atstovai, bet skirti i pareigas, vadinasi, reikia uztikrinti jy kontrole.
Viesojo valdymo reformos modelis kontrolg uztikrina per informacijos srautus, t.y.
kol reforma yra vykdoma ir tada, kai ji jau jgyvendinama. Zinios apie reforma yra
nuolat perduodamos valdanciajam elitui. Taciau patiems biurokratams néra paranku,
kai kiSamasi | kasdieng ju veikla, kadangi bet kokia intervencija i ju reikalus sukelia
problemas ir apsunkina jy darba [6, p. 740]. Dichotomijos Salininkai teigia, kad ap-
sauga nuo politiky biitent uztikrina politikos ir administravimo atskyrimas; tai su-
teikia pastarajam identiteta, kuris padeda islaikyti pusiausvyra tarp profesionalumo
autonomijos ir demokratines atskaitomybeés [2, p. 506]. Taciau papildomumo modelio
Salininkai { $ia pozicija zvelgia kiek kitaip: jie teigia, kad politikai turi biiti skatinami
bendradarbiauti su biurokratais, taip padedant siekti jiems efektyvumo [3, p. 880]. Jei
politikai dalyvauja kasdien¢je biurokraty veikloje, jie turi tiesioging informacija apie
sprendimy igyvendinima. Tai padeda sukurti teigiama aplinka, remiantis abipusiais
lukesciais ir plétojant tarpusavio supratima, kokie sprendimai yra biitini. Kita vertus,
politikams paprasciausiai gali neuztekti laiko atlikti visas jiems priskirtas funkcijas,
todél itin svarbu nubrézti ribas, kiek politikai gali kistis { administravimo veikla.

Atlikta analizg perkelsime | schema, kuri yra adaptuota pagal anks¢iau minéta
Ch. Pollit ir G. Bouckaert viesojo valdymo reformos modelj.
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Politiné sistema I‘- -==5

| 1

Spcio - ¥ !
S 1
ekonominés #z0s Elito supratimas, Elito supratimas, !
L S = kokios valdyrao kokios reformos :
idéjos pageidavtings igyvendmamos |

Nenumatyti - e . . 1
ivykiai Sprendimy priémimo elifas :
skandalai . o 1 !
nelsimés Sprendirmy prémimo procesas :
T .

I

Reforrm prograros turinye 1

» I

- Ieyvendinima proces as :

* Frvkd wtos reformos

Administraciné sistema

5 pav. Papildomumo modelis viesojo valdymo reformos aspektu.

Saltinis: adaptuota pagal Pollit Ch., Bouckaert G. Problemos ir atsakymai: viesojo valdymo
reformos modelis// VieSojo valdymo reforma. — Vilnius: Algarve, 2003. p. 43.

Vizualiai §i schema yra panasi | prading viesojo valdymo reformos schema.
I$skiriamos keturios dedamosios dalys — socio — ekonominés jégos, politin¢ ir admi-
nistraciné sistema ir sprendimy priémimo elitas. Pastaraji sudaro politikos ir admi-
nistravimo sistemy atstovai. Kokios reformos yra reikalingos ir, kokios vykdomos, i§
esmes yra nulemiamos ziniomis, kurias i sprendimy priémimo procesa atsineSa abi
saveikos pusés. Svarbu paminéti, kad socio — ekonominés jégos veikia abi sistemas —
tiek politing, tieck administracing. Gaunama informacija ne tik kaupiama, sisteminama
ir pateikiama sprendimy priémimo elitui, bet ir pasitarnauja interpretuojant admi-
nistracinei sistemai pavestas vykdyti reformas.Socio — ekonominés jégos, darydamos
itaka kiekvienai sistemai atskirai, veikia ir pati sprendimy priémimo procesa, todél
valstybés isipareigojimai veikia ne tik politikus ir jy priimamus sprendimus, bet ir
administracing sistema.

Skandalai, nelaimés ir nenumatyti ivykiai, kaip ir socio — ekonominés jégos, vei-
kia abi sistemas. Ta¢iau svarby vaidmeni $iuo atveju vaidina administraciné sistema.
Ji gali numalSinti neramumus, kilusius skandalus.Be to, atsakomybe pilieciams dali-
nasi su politikais, tuo paciu iSvengia perdéty politiky kaltinimy.

Informacija, ateinanti i§ administracinés sistemos yra labiau koncentruota ir at-
spindinti realybe. Sia informacija teikia patys vyresnieji valstybés tarnautojai, kurie
1 sprendimy priémimo elita ateina spresti susidariusiy problemy, todél netiksli ar ne-
aiski informacija Siuo atveju yra zalinga paciai administravimo sistemai. Jei adminis-
traciné sistema teikia informacija tik kaip atskaitomybés dali, ji paprastai yra iSkrai-
poma. Taciau papildomumo modelis nenusako, kaip vyresnieji valstybés tarnautojai
gauna patikimg informacijg i§ Zemesniyjy valstybés tarnautojuy.
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Kitas svarbus veiksnys yra atskaitomybé¢. Kadangi visi politikai sudaro spren-
dimy priémimo elita, todel bitent $is darinys yra atskaitingas pilieCiams. Taciau Sia
atsakomybe jie dalinasi ir su vyresniaisiais valstybés tarnautojais. Pastarieji, kaip ir
visa administracing sistema, yra atskaitingi taip pat ir politikams. Administravimas
yra pakankamai suvarzytas atskaitomybe, todél neturés galimybés savivaliauti.

ISvados

1. Papildomumo modelio pagrinda sudaro dichotomijos — dualumo modelis, ku-
ris yra papildytas naujais elementais, suteikianciais didesng laisve administratoriams
isitraukti i valstybés valdyma.

2. Papildomumo modelis yra pagristai kritikuojamas dél nulinés sumos zaidimo,
per didelio privataus sektoriaus elementy itraukimo, mazo démesio skyrimo politikos
formavimo dimensijai, biurokratijos santykiams su interesu grupéms ir, dél saveikos
metu galincios atsirasti politinés korupcijos ir/ arba administravimo tironijos.

3. Papildomumo modelis numato, kad tiek politikai, tick biurokratai gauna nau-
dingos informacijos is pilieciy, todél sprendimy priémimo procesas pagristai gali bti
vertinamas kaip nasesnis.

4. Administratoriy bendradarbiavimas su pilieciais, interesy grupémis ir kt. tei-
kia teigiamy rezultaty. Vykdomos apklausos, renkami statistiniai rodikliai suteikia
koncentruota informacija sprendimy priémimo elitui. Kita vertus, per §i bendradar-
biavima, biurokratija gali malSinti neramumus, skandalus.

5. VieSojo valdymo reformos modelis jtraukia biurokratija { sprendimy priémi-
mo elita, taip patvirtindamas, jog politika ir administravimas saveikauja. Taciau pas-
taraji sudaro visi politikai ir tik dalis biurokraty, tod¢l priimant sprendima lemiama
balsa vis délto turi tautos iSrinkti atstovai.

6. Priimant sprendimus, politikai ir biurokratai vadovaujasi skirtingomis verty-
bémis ir paskatomis. Politikai siekia likti valdZioje, o biurokratai — iSspresti susidariu-
sias problemas. Tac¢iau abiejy pusiy paskatos yra zalingos tik tuo atveju, jei tik vienai
i§ juy yra suteikiama galia priimti sprendimus. Sia problema gali i§spresti tik nuolatine
politikos ir administravimo saveika.

7. I§ administravimo praktikos gaunama informacija visada tikslesné, nes, kai
biurokratija dalyvauja sprendimy priémimo procese, jai néra naudinga teikti klaidin-
gas ar klaidinancias Zinias.
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ANALYSIS OF COMPLEMENTARITY MODEL IN THE CONTEXT OF
PUBLIC GOVERNANCE REFORM
Aleksandras Patapas, Laura Bakinaité
Summary

Analysis of relationship between public policy and administration remains one

of the most relevant issues in public administration. Normative distinction of public
policy and administration seemed to be plausible as proposed to draw a clear line be-
tween bureaucrats and politicians in order to avoid corruption, protectionism, brib-
ery. It was argued that such demarcation is justified by the demands of democracy.
But the practice has revealed the growing role of bureaucrats in decision-making
process, the strengthening relations between politicians and bureaucrats. The tra-
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ditional normative approach to this relationship has not been prevailing in practice,
and formed a need to develop a new model. As a result, the complementarity model
was developed by J. H. Svara, however, it has received criticism from the proponents
of policy and administration dichotomy model. This article examines formulation as-
sumptions of the policy-administration dichotomy and complementarity models, de-
fines their conceptual content, sets out the limitations of these models, and analyses
the complementarity model in the context of public governance reform. The aim of this
article is a further problematization of the role of public administration in decision-
making process and the legitimacy of this role in the context of modeling of the rela-
tionship between public policy and administration.
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