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Anotacija

Straipsnio tikslas — jvertinti, kaip funkciné Lietuvos savivaldybiy decentralizacija atsispindi teisés aktuose decentralizacijos dedamyjy pozitriu.
Funkcijy paskirstyma svarbu nagrinéti, nes nuo to, kam kokios funkcijos priskiriamos, priklauso kiek iSlaidy bus patiriama funkcijy atlikimo
finansavimui, o toliau — kiek pajamy reikés minétoms iSlaidoms padengti. Todél formalus tarpvyriausybinis funkciju paskirstymas dar nereiskia
decentralizacijos. Kitaip tariant, jei jstatymu priskirta savivaldybei funkcija bus pateikta kaip savarankiska, bet savivaldybé neturés savarankiskumo
priimti sprendimy dél funkcijos jgyvendinimo, standarty, finansavimo pritraukimo, tokia funkcija faktiskai negali biiti vertinama kaip savarankiska.
Lietuva, kaip ir daugelis pokomunistiniy Saliy, deklaruojanti decentralizacijos id¢ja ir ratifikavusi Europos vietos savivaldos chartija, eina
decentralizacijos reformy keliu. Sovietinés sistemos palikimas ir dazna politiniy partiju kaita trukdo efektyviy procesy igyvendinimui. Politiky
veiksmuose daznai stebimas ir ekonominiy ziniy trikumas, todél straipsnio pirma dalis skirta teoriniam pagrindimui — decentralizacijos dedamujy :
dekoncentracijos, delegavimo ir devoliucijos nagrinéjimui. Net jei ir néra vieningo funkcijy paskirstymo modelio, tinkan¢io visoms situacijoms,
kiekviena 8$alis, sprendzianti funkcijy tarp atskiry valdzios lygmeny paskirstymo klausimus, gali vadovautis bendrais funkcijy paskirstymo/islaidy
priskyrimo principais.

Nagrinéjant Lietuvos savivaldybiy funkcijy klasifikavima paaiskéjo, kad pagrindiniame Salies savivaldos jstatyme savivaldybiy funkcijos pateikiamos
be jokios loginés sistemos ir neatitinka jokios klasifikacijos, nepaisant to, kad savivaldybiy i§laidy ataskaitos turi bati teikiamos pagal COFOG (angl.
— Classification of the Functions of Governemnt) klasifikacija. Tai sukuria atskaitomybeés problema.

Kitas funkcinés decentralizacijos tyrimo aspektas — devoliucijos ir delegavimo atspindziy Lietuvos teisés akty funkciniame skirstyme vertinimas
parodé, kad ne visos savarankiskos savivaldybiy funkcijos i$ tiesy tokios ir yra. Pavyzdziu nagrinéjamos priesmokyklinio ir ikimokyklinio §vietimo

funkcijos.

PAGRINDINIAI ZODZIAI: decentralizacija, vietos savivaldos funkcijos, delegavimas, devoliucija.

Ivadas

Kasdieninés politinés diskusijos apie decentralizacija
vieSajame sektoriuje charakterizuoja Sia savoka kaip
daznai girdimg, bet mazai apibrézta. Dauguma
nesutarimy tarp centrinés ir vietinés valdzios kyla biitent
dél skirtingo Sio termino traktavimo. Vietos valdzia
skundziasi jaucianti decentralizacija daugelyje sferose,
i§skyrus finansing. Centrin¢ valdzia savo ruoztu nurodo
daugybe istatymy ir nutarimy, kurie itvirtina vietos
savivalda iSlaidy, pajamy ir biudzeto sudarymo
klausimais, kaltindama vietos valdzia nepakankamai
naudojantis jai suteiktomis teisémis. Savivaldybés teigia,
kad ju autonomija riboja centrinio finansavimo proporciju
mazinimas, kas apsunkina vietos vieSyju gérybiy teikima.
O centras tvirtina, jog savivalda itvirtinama, Kkai
savivaldybés pacios randa vietiniy pajamy Saltiniy savo
teikiamoms prekéms ir paslaugoms finansuoti. Tikimasi,
kad vietiniai politikai prisiims daugiau atsakomybés uz
savo sprendimus ir veikla, taciau pastaryjy galima tikétis
esant tam tikram decentralizacijos lygiui. Kol centras
siekia didesnés savivaldos jtvirtinimo, savivaldybiy merai
jauciasi bejégiai vykdyti savo igaliojimus.

Abiejy pusiy argumentai turi po krisla tiesos, taciau
kova beprasmé tol, kol esminés savokos liks
neapibréztos.  Vartant  pastaryjy  daugiau  negu
dvideSimties mety (praéjusiy nuo 1990 vasario 12 d.
paskelbto vietos savivaldos pagrindy istatymo) spauda ir
skaitant akademines diskusijas susidaro isptdis, kad daug
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energijos, Svaistytos nesutarimams galéjo biiti paversta
konstruktyvesniais sprendimais. Pirmiausia reikia aiskiai
atskirti, apie kokia decentralizacija diskutuojama ir
kokios decentralizacijos dedamosios atspindi tam tikrus
procesus.

Sie klausimai negali biiti atsakyti prie§ tai nuodugniai
neiSanalizavus  decentralizacijos savokos, dedamuju,
institucinio suvokimo. Nors decentralizacijos savoka
daznai sutinkama vieSosios ekonomikos kontekste, ji retai
analizuojama kaip atskiras mokslo objektas, o jei tai
daroma — daZniausiai atskirais aspektais. Sisteminéms
fiskalinés  decentralizacijos  studijoms  Lietuvos
mokslininkai skyré nepakankamai démesio. Atskiri
straipsniai nepadés objektyviai jvertinti tokio sudétingo
proceso, nes decentralizacija gali biiti vertinama jvairiais
aspektais, taciau Siame straipsnyje pradedama diskusija
decentralizacijos klausimais — tik vienas zvilgsnis | visa
sistema.

Straipsnio tikslas — jvertinti, kaip funkciné Lietuvos
savivaldybiy decentralizacija atsispindi teisés aktuose

decentralizacijos dedamyjy  pozidriu. Funkciju
paskirstymas tarp skirtingy valdzios lygmeny parodo tik
viena decentralizacijos aspekta. Pagal funkciju

paskirstyma galima preliminariai matyti, kiek galiy
perduodama i§ centrinés valdzios zemesniems valdymo
lygmenims, Lietuvos atveju — savivaldybéms. Funkcijy
paskirstyma verta nagrinéti pirmiausia, nes nuo to, kam
kokios funkcijos priskiriamos, priklauso kiek islaidy bus
patiriama funkcijy atlikimo finansavimui, o toliau — kiek



Gerda Zigiené

pajamy reikés minétoms iSlaidoms padengti. Todél
formalus tarpvyriausybinis funkcijy paskirstymas dar
nereiSkia decentralizacijos. Kitaip tariant, jei istatymu
priskirta savivaldybei funkcija bus pateikta kaip
savarankiSka, bet savivaldybé neturés savarankiSkumo
priimti sprendimy dél funkcijos jgyvendinimo, standarty,
finansavimo pritraukimo, tokia funkcija faktiskai negali
biti vertinama kaip savarankiska.

Uzdaviniai, keliami minétam tikslui pasiekti tokie: (1)
trumpai apibrézus valstybés funkcijas laisvos rinkos
ekonomikoje, aptarti decentralizacijos dedamasias ir ju
prielaidas bei vaidmeni decentralizacijos procese; (2)
ISnagrinéti, kaip Lietuvos teisés aktuose apibréztos
savivaldybiy  funkcijos  atitinka  decentralizacijos
dedamuyju prigimti; (3) ivertinti decentralizacijos kriteriju
aiSkuma funkciniu pozitriu; (4) Apibendrinti funkcijy
tarp centrings ir vietos valdzios paskirstyma.

Valstybés funkcijos ir decentralizacija

Akademinis susidoméjimas fiskaliniais
tarpvyriausybiniais santykiais prasidé¢jo 1950-aisiais.
Originalus Tiebout (1956) straipsnis apie vietinio
valdymo lygmens islaidy teorija padéjo pamatus

nesibaigianc¢ioms diskusijoms dél decentralizacijos itakos
Salies gerovei. Po ketveriy mety Richard A. Musgrave
publikavo VieSyju finansy teorija (1959) — pirma
sisteming vieSojo sektoriaus funkciju ir veikimo
mechanizmo apZzvalga, taCiau paliko nuosalyje specifing
tarpvyriausybiniy lygiy situacija. Susidiir¢ su industriniy
Saliy realybe 1960 — 1970 metais, Oates (1972), King
(1984) ir Musgrave ir Musgrave (1973) atliko zymy
pionieriy vaidmenj pritaikydami Musgrave‘o prading
fiskaliniy funkcijy teorija realiai tarpvyriausybiniy lygiuy
situacijai. Juy pagrindinis démesys buvo skirtas i$siaiskinti
daugiau apie tinkama decentralizacijos taikymo biida,
optimaly atsakomybés bei finansiniy istekliy paskirstyma
tarp skirtingy valdymo lygmeny.

Prie§ pradedant nagrinéti decentralizacijos dedamyju
atspindi Lietuvos teisés aktuose, reikia apibrézti pacias

dedamasias. Teritoriné decentralizacija apibréZiama
skirtingomis  savokomis, kurios realybéje daznai
persipina.  Tradiciskai  skiriamos dekoncentracijos,

delegavimo ir devoliucijos savokos (Dafflon, Madies
2009, p. 13-15):

Dekoncentracija tai sprendimy perdavimas
teritoriniams  administraciniams  vienetams, taiau
hierarchiné valdzia paliekama centrinés valdzios rankose.
Siuo atveju Zemesni valdzios vienetai yra pavaldis
centrinés valdzios uzduoCiy vykdytojai. Bendru atveju,
dekoncentracijos tikslas — padidinti centrinés valdzios
veiklos operacijy atlikimo efektyvuma konkrecioje
administracingje teritorijoje.

Delegavimo atveju Zemesnés grandies valdymo
institucijos tampa deleguotos valdzios ir iStekliy gavéjais,
todél Sie santykiai daznai vadinami agentavimu (angl. —
agency relationships). Kitaip tariant, centriné valdzia
perduoda atsakomybg ir galias daznai pusiau
autonomiSkiems juridiniams valdzios vienetams, aiSkiai
apibrézusi atsakomybés ribas. Sie valdZios vienetai
daznai turi nepriklausoma teisinj statusa ir savarankiska
biudZeta, bet uz deleguotas funkcijas turi atsiskaityti
centrinei valdziai.
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Devoliucija — pazangiausia decentralizacijos forma,
kuomet galios ir atsakomybé perleidziama Zemesnio
valdymo lygmens institucijai, iSrinktai vietiniy rinkéjy.
Atsakomybé ir iStekliai perduodami vietos valdziai,
turinCiai pakankama sprendimy priémimo autonomija ir
galin€ia uztikrinti atitinkamos funkcijos igyvendinima.
Devoliucija  zengia  koja  kojon su  politine
decentralizacija, kai vietos valdzia turi buti atsakinga
vietos rinkéjams uz sprendimy priémima, o tai reiskia
demokratijos pagrinda. Pabréztina, kad decentralizacijos
terminas daznai naudojamas isSreiksti tik devoliucija, o tai
gali kelti Siokia tokia sumaisti. Taip pat reikia paminéti,
kad, kad daugumoje Saliy (net federacinése) visi trys
metodai egzistuoja vienu metu, papildydami vienas kita.
Pvz. Sveicarijoje kantonai turi didele laisve 3vietimo
srityje (devoliucija), bet ju aplinkos apsaugos politika
grieztai ribojama federaliniais standartais (delegavimas).

Siuo kart mums svarbios yra dvi dedamosios —
delegavimas ir devoliucija. Dekoncentracija kol kas
palikime nuosalyje, nes, ji reiskia tik centrinés valdzios
funkcijy dekoncentravima, kad patogiau bty jas atlikti.
Taigi, Siame straipsnyje bandysime ivertinti koks
Lietuvos  savivaldybiy  decentralizacijos = mastas
atsizvelgiant { tai, kokie kriterijjai atspindi valstybés
funkciju delegavima ar devoliucija, kokios konkreciai
savokos ir apibrézimai, galintys parodyti vietos
savivaldos funkciju decentralizacija, randami Lietuvos
teisés aktuose ir kaip jie gali bati interpretuojami.

VieSuyju funkcijy delegavimas yra naudojamas
tuomet, kai teikiant vieSasias paslaugas turi biti
tenkinami  nacionaliniai  prioritetai.  Unifikuotas
nacionalinis teisinis reguliavimas nurodo, kaip teisingai
teikti vieSasias paslaugas. Kai kurios vietos valdzios
teikiamos paslaugos — kaip socialinés paslaugos ar
bedarbystés pasalpy iSmokos — yra teikiamos centrinés
valdzios vardu ir turi atitikti pagrindinius principus,
leidziama tik labai ribota vietinés valdzios veiksmy laisvé
(Hermann, Horvat, Péteri, Ungvari 1999, p. 117).

Skirtingai nei dekoncentracija, valdzios funkcijy
devoliucija skatina regiony ar vietos savivalda.
Devoliucija vykdoma perduodant regioninei ar vietos
valdziai funkcijas ir finansinius iSteklius nuosavy
biudzety formavimui bei vieSyju vietos paslaugy
teikimui. Du pagrindiniai decentralizuotos valdzios
sistemos veiksniai yra tie, kad vietos valdzios sprendimy
priéméjai yra renkami vietos gyventojy, tuo paciu bidami
tiesiogiai pavaldiis ir aukStesnéms institucijoms.
Decentralizuota vietos valdzia turi savo teisinj statusg ir
teises, taip pat vietos infrastruktiiros nuosavybe,
reikalinga isipareigojimy vykdymui ir vieSyju paslaugu
teikimui. Tuo paciu decentralizuoti vietos finansai leidzia
efektyviau naudotis finansiniais istekliais, nes vietos
valdininkai gali geriau reaguoti | vietos gyventojy
poreikius ir preferencijas (Martinez — Vazquez 1999, p.
162) Todél vertinant vietos savivaldos decentralizacija
Lietuvoje logiska toliau nagrinéti vietos valdziai
priskirtas funkcijas, o véliau vertinti ir toms funkcijoms
vykdyti patiriamas islaidas, bei toms iSlaidoms finansuoti
reikalingy pajamy uztikrinima (bet tai jau kity straipsniy
objektai).
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Devoliucijos prielaidos

Yra keletas standartiniy atsakomybés (kompetenciju)
perdavimo (devoliucijos) regioniniam/vietiniam
lygmeniui, priezasciy:

e Veiksmy laisvés, pritaikant vieSasias paslaugas
vietos salygoms ir preferencijoms, privalumas
Galimybé  taikyti  inovacijas  rizikuojant
vietiniame lygmenyje su potencialiu
naudingumu nacionaliniam lygmeniui.

Didéjanti atsakomybé, t.y. vietinis spaudimas
valdininkams veikti punktualiai, mandagiai,
saziningai, atsakingai.

Potencialus paslaugy ir investiciju, susijusiy su
vietinémis problemomis (pvz. nedarbas) ar
rezidenty grupémis (pvz. senyvo amziaus
pilieciai), koordinavimas.

Bendry paslaugy infrastruktiiry naudojimo
efektyvumas  (biurai, jranga, priimamuyjy
darbuotojai).

Devoliucijos rizika:

Standarty ir paslaugy nesuderinamumai, ten, kur
pageidaujamas vienodumas ar lygios galimybés
(pvz. Svietimas).

Nacionaliniy interesy nepaisymas (pvz. aplaidus
pozitris | aplinkosauga).

Politinis kiSimasis i procesus, kurie turi likti
apolitiski.

Perdétas verslumo interesas. Pvz. vietos politikai
gali maziau démesio skirti ,nepelningoms*
funkcijoms — mokytoju, gydytojy, profesiniy
sajungy interesams.

Vietos valdzios jurisdikcija gali biti per maza,
kad atitikty viesyju paslaugy teikimo poreikius ir
reikalavimus, bei idarbinty reikalingus eksper-
tus.

Nei viena $iy priezas¢iy néra nejveikiama.
Savivaldybiu kooperacija, funkciju paskyrimas aukstes-
niems valdzios lygmenims, sutarCiy atskiry paslauguy
teikimui sudarymas, gali paSalinti mazy jurisdikciju
trikumus. Regioniniai ir vietiniai nelygumai gali biiti
mazinami finansinio iSlyginimo — dotacijy sistemy
pagalba.

Svarbiausia, devoliucija nereiskia atsakomybés iSsiza-
déjimo. Pagrindiniy funkcijy savivaldybéms perdavimas
turi bati lydimas atitinkamos audito, kontrolés ar kity
efektyviy sistemy. Taciau tuo paliu, reikia vystyti
skirtingy valdymo lygmeny bendradarbiavima, labiau nei
kontrolg, ar priezilira. Dalinai deél privatizacijos, bet taip
pat dél laikiny problemy , kaip bedarbysté, kriminaliné
situacija, Seimy skyrybos ar narkotiky prevencija, kurios
negali biiti lokalizuotos ir ju sprendimui reikalingas
glaudus ne tik vieSojo sektoriaus bendradarbiavimas
(Davey interaktyvus).

Lietuvos teisés aktuose apibrézty savivaldybiy
funkcijy atitikimas decentralizacijos dedamyjuy
prigimciai

Lietuvos vietos savivaldos istatyme nurodytos 2
savivaldybiy funkcijy grupés :

97

Savarankiskos savivaldybiy funkcijos (6 straipsnis).
Pagal auksCiau iSvardintas  charakteristikas,  S§is
savivaldybiy funkciju tipas priskirtinas devoliucijai, kas
pagal prasmg turéty reiksti (ar taip ir yra, analizuojama
véliau), jog savivaldybés institucijos pacios gali priimti
sprendimus dél savarankisky funkcijy atlikimo, derinti
juos pagal gyventoju poreikius ir prioritetus.

Valstybinés (valstybés perduotos savivaldybéms)
funkcijos (7 straipsnis). Pagal auks$c¢iau iSvardintas
charakteristikas, §is savivaldybiy funkcijy tipas
priskirtinas  delegavimui, kuomet centriné valdzia
perduoda sprendimy priémimo laisve ir viesyjuy funkcijy
administravima vietos valdziai, ar pusiau savarankiSkoms
organizacijoms, kurios néra visiSkai kontroliuojamos
centrinés valdZzios, bet yra jai atskaitingos.

Jei funkcijos aiSkiai apibréztos taisyklémis ir
reguliavimais, konkrecios paslaugos teikimas yra
kontroliuojamas. Pvz. turinys, atlikimo lygis bei

tinkamumo kriterijai gali biiti vieSojo sprendimo objektas
ivairiuose valdzios lygiuose ir {vairiomis formomis.
Kartais tos taisyklés néra aiSkiai nustatytos, jos gali
keistis keiCiantis politinéms jégoms (pvz. atlyginimy
vieSajame sektoriuje nustatymas). Néra vienintelio,
teisingo funkcijy paskirstymo, kuris tikty jvairioms
Salims. Taciau kiekvienu atveju funkcijuy paskirstymas
yra svarbus eclementas ne tik todél, kad kiekvienas
valdymo lygmuo aiskiai zinoty savo pareigas ir
atsakomybe, bet ir dél to, jos funkcijy priskyrimas reiskia
ir 1ésy toms funkcijoms atlikti poreiki, bei juy finansavimo
biidus.

Taigi, svarbiausia vieSyju funkcijy priskyrimo salyga
yra juy finansavimas ir i§ jo sekanti fiskaliné decentra-
lizacija. Jei funkcijos priskiriamos savarankisky
kategorijai (t.y. savivaldybés pacios gali priimti
sprendimus dél ju atlikimo), o ty funkciju vykdymo
iSlaidas finansuoja centrin¢ valdzia, toks reiSkinys gan
dviprasmiskas. Viena vertus atrodo, kad savivaldybé turi
visa laisve spresti dél tam tikry vieSyjuy paslaugu teikimo
savo jurisdikcijos pilie¢iams, kita vertus, paprastai jei
subjektas nuo ko nors priklauso finansiskai, jis negali
jaustis visiskai savarankiskai.

Dar daugiau vieSyju finansy prasme tai
komplikuota, nes reikia iSspresti Sias esmines problemas:
kiek 1é8y skirti konkrecios funkcijos finansavimui, koks
ty 1éSy Saltinis ir kiek laisvés vietos valdzia turi
pasirenkant 1Sy Saltinio objekta, dydi ar struktira. Dél
Siy priezaséiy funkcijy paskirstymas ir vietos savivaldos
iSlaidy paskirstymas yra glaudziai tarpusavyje susije
problemos. 2010 m. vykdant Lietuvos apskriciy
administraciju panaikinima galéjome stebéti, kad viena i§
esminiy problemuy buvo neaiSkus funkciju padalijimas
tarp apskri¢iy ir savivaldybiy. Tai néra vien
administraciné problema, nes paskui ja seka ir finansiné
problema. Jei néra aisku, kokios konkreciai funkcijos
priskiriamos apskri¢iai ar savivaldybei, néra aisku kaip
paskirstyti toms funkcijoms atlikti reikalingas léSas.
Funkcijy finansavimo Saltiniy priskyrimas yra ir
pagrindiné paslaugos teikéjo savarankiskumo salyga,
todél tarpvyriausybiniai fiskaliniai santykiai smarkiai
itakoja vieSyjy paslaugu teikimo funkcijas.

Kaip minéta, néra vieningo tarpvyriausybinio funkciju
skirstymo modelio, todél kiekviena Salis savaip nustato
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tiek politinius tiek fiskalinius santykius tarp {vairiy
valdzios lygiy. Tie santykiai turéty buti aiskiai
apibréziami teisés aktuose, kad tiek politikui, tiek
pilieciui bty aisku, ,.kas ka daro®.

Pazvelkim, koks devoliucijos ar delegavimo atspindys
matomas Lietuvos teisés aktuose. Paémus du
pagrindinius teisés aktus — LR Konstitucijg ir Vietos
savivaldos istatyma, bandziau rasti savoky ir apibrézimy,
nusakanciy funkcing vietos savivaldos decentralizacija
(Zigiené, 2012):

LR Konstitucijos 119.3 str. nurodyta: Savivaldos
institucijy organizavimo ir veiklos tvarkq nustato
istatymas. Tai vadinama i§ virSaus | apacia einanti
sistema (angl. — top-down system).

Vietos savivaldos jstatyme:

3.2 str. Vietos savivalda — jstatymo nustatyto valstybés
teritorijos administracinio vieneto nuolatiniy gyventojy
bendruomenés, kuri turi Konstitucijos laiduotq savivaldos

teise,  savitvarka ir  savaveiksmiskumas  pagal
Konstitucijos ir jstatymy apibréztq kompetencijq.
3.8 str. Savivaldybiy funkcijos — Konstitucijos

nustatytos, Sio ir kity jstatymy savivaldybéms priskirtos
vietos valdZios, vieSojo administravimo ir vieSyjy
paslaugy teikimo funkcijos. TaCiau konstitucijoje néra
nustatyty jokiy savivaldybiy funkcijy.

3.9 str. ISimtiné savivaldybés tarybos kompetencija —
konstitucijos ir [statymy nustatyta kompetencija, kurios
negali perimti, kiStis { jq, igyvendinti jokia savivaldybés
institucija. Savivaldybés taryba negali atsisakyti savo
isimtinés  kompetencijos ar perduoti jq kitoms
savivaldybés institucijoms. ~ Siame straipsnyje néra
paaiskinta kas ta kompetencija, tik tai, kad ji yra nustatyta
ir kad jos niekas negali perimti .

Pazitrékime vél i konstitucija:

X skirsnio, 120 str, 2 dalis teigia: Savivaldybés pagal
Konstitucijos bei istatymy apibréztq kompetencijq veikia
laisvai ir savarankiskai. Bet konstitucijoje jokios Kkitos
nuorodos, ar paaiSkinimo, kas yra ir kaip apibrézta
savivaldybiy kompetencija — nerandame.

Véliau, Vietos savivaldos istatymo 16 straipsnyje
randame  i$vardintas  iSimtines ir  paprastasias
kompetencijas, bet apibrézimo, pagal kurj galétume
atskirti pareigas, funkcijas, veikla ir kompetencijas, néra.
Taciau Sias savokas randame tiek Konstitucijoje, tiek
Vietos savivaldos istatyme.

Vietos savivaldos istatymas:

4.1 str. Atstovaujamosios demokratijos principas.
Galime suprasti, kaip tam tikry funkciju teikima
gyventojams. Tai, matyt, kitais zodZiais iSreikSta
subsidiarumo principo idéja — gyventojams paslaugos turi
biiti teikiamos institucijy, esanciy kuo aréiau gyventoju,
kad bty galima kiek imanoma labiau atitikti jy poreikius.
Tuo paciu ir atsakomybé yra prie§ rinkéjus, prie§ tuos
piliecius, kuriems teikiamos paslaugos. Tode¢l kiekvienam
pilie¢iui turi buti aiSku, kokias funkcijas atlieka
savivaldybe¢, kiek tam iSleidziama pinigy, t.y. mokesciu
mokétojy lésy.

Daugiau decentralizacijos kriterijy, susijusiy su
funkcijy teikimu gyventojams, dviejuose pagrindiniuose
teisés aktuose, kaip ir neaptinkame.

Skaitytojui gali kilti klausimas, kodél taip preciziskai
ieSkoma tam tikry savoky apibrézimy ir paaiskinimy. Be
abejo, savoky reikSmes galime suprasti, ar rasti
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paaiskintas zodyne, ar kituose teisés aktuose. Bet tuomet
kyla pavojus, jog skirtingi skaitytojai jas supras
nevienodai. Todél autorés nuomone, pagrindiniuose
istatymuose turéty buti aiskiai ir nedviprasmiskai
apibréztos visos naudojamos savokos. Decentralizacijos
vertinimui svarbiis tam tikri kriterijai. Tarp ju — kokios
funkcijos  perduodamos  vykdyti  savivaldybéms
savarankiskai, o kokios deleguojamos. Jei teisés aktuose
néra aisSkiai apibrézta takoskyra tarp kompetencijy,
pareigy ir funkcijy, o ypac tarp savarankisky ir perduoty
funkcijy, néra imanoma jvertinti, kiek i§ tikryjy jos
savarankiskos, ar perduotos. Pvz. Sveicarijoje yra
istatymas, nurodantis vietos valdzios atsakomybg, o
valstybés funkcijos iSvardintos detalizuojant atskiruose
istatymuose (Svietimo, aplinkos apsaugos, socialinés
apsaugos ir pan.).

Decentralizacijos kriterijy aiSkumo funkciniu
poZiiiriu jvertinimas

Cia decentralizacija pabandysime vertinti pagal
subsidiarumo principa, savo reikSme apimantj daugeli
funkciju paskirstymo  kriterijy ir teigiantj, kad
visuomeniniy jpareigojimy vykdymas turi biti priskirtas
aréiau pilie¢iy esantiems vie$ojo valdymo subjektams, o
aukstesniam lygmeniui perduodamos tos funkcijos, kuriy
negali atlikti Zzemesnio lygmens vieSojo valdymo
subjektai. Konstitucijoje nei vietos savivaldos istatyme
neapibréztas subsidiarumo principas, o Lietuvos
Respublikos vieSojo administravimo istatymo pakeitimo
istatymo 3 straipsnio 7 punkte jtvirtintas subsidiarumo
principas, kuriuo remiantis akcentuojama tai, kad
,»viesojo administravimo subjekty sprendimai turi buti
priimami ir jgyvendinami tuo vieS$ojo administravimo
sistemos lygiu, kuriuo jie yra efektyviausi®. Kaip teigia
Baltu$nikiené ir Astrauskas, subsidiarumo principo
taikymas yra itin aktualus tose srityse, kuriose pasireiskia
bendroji viesojo valdymo subjekty kompetencija (t.y. kur
funkcijos dalijamos tarp ivairiy valdzios lygiy). Taigi,
viena vertus, subsidiarumo pranasumas yra tai, kad jis
leidzia iSvengti pernelyg didelio centriniy valstybés
valdymo subjekty sustipréjimo, kita vertus — uzkirsti kelia
sprendimy priémimo painiavai, ty paciy funkcijy
dubliavimuisi skirtingais valdymo lygiais (Baltu$nikiené,
Astrauskas 2009, p. 8).

Kadangi decentralizacijos kriterijai funkcijy pozidiriu
Lictuvos teisés aktuose néra aiSkiai iSreik$ti, galima
panagrinéti  kelis konkrecius pavyzdzius. Imamos
funkcijos, nurodytos Vietos savivaldos jstatyme, kurios
priskirtos savivaldybiy vykdymui ir analizuojamas to
priskyrimo  galimas  efektyvumas,  vadovaujantis
tarpvyriausybiniais funkcijy paskirstymo kriterijais.

7.35. funkcija — radiaciné sauga. Tenka suabejoti, ar
savivaldybés LT turi pakankamai techniniy pajégumuy,
specialisty $ios problemos sprendimui? Sio iSorinio
efekto techniné apimtis yra didesné nei savivaldybés
teritorija. Kitu terminu tariant — radiacija ,,persilieja“
(angl. — spillower effect) tarp savivaldybiy.

6. 28 funkcija — aplinkos kokybés gerinimas ir
apsauga. Labai plati savoka, neapibrézta kokiy objekty
apsauga — oro, zemés ar vandens? Jeigu imtume
pavyzdziu vandeni — sakykim upg. Upé, tekanti keliy
savivaldybiy teritorijoje — persiliejimo (spillower) efekto
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pavyzdys. Jei nagrinétume hipotetini pavyzdi, kai turime
savivaldybes, kurios iSsidésciusios pasroviui arba prie$
srove upés atzvilgiu. Tokiu atveju, savivaldybé, joje
gyvenantys ar pramong vystantys subjektai gali naudotis
Svariu atitekanciu vandeniu ir nesirlipinti savivaldybiu,
esanCiy pasroviui, vandens kokybe. Cia atsiranda
koordinavimo problema. Jos nebiity, jei $i funkcija bty
priskirta ne savarankiskosioms (devoliucija), o valstybés
perduotoms savivaldybéms (delegavimas), funkcija. Ir
galiausiai §iuo atveju taip pat galima stebéti masto
ekonomijos (angl. — economy of scale) problema. Tai
reiSkia, kad mazoms savivaldybéms gali nepakakti
finansiniy ir techniniy pajégumuy riipintis upés vandens
valymu, arba tai biity brangu ir ekonomiskai nenaudinga.
Todél tokia funkcija negali biti palikta atskiros
savivaldybés savarankiSkam veikimui.

6.8 funkcija. Dalis funkcijos — ikimokyklinio
ugdymo Svietimo organizavimas (devolucija) ir 7. 7 dalis
funkcijos — prieSmokyklinio ugdymo organizavimas
(delegavimas). Pirmiausia  apibrézkime kuo skiriasi
ikimokyklinis ugdymas nuo prieSmokyklinio ugdymo.
Svietimo istatymo 7 straipsnyje teigiama, kad
ikimokyklinis ugdymas vyksta Seimoje, o tévy (globéju)
pageidavimu — pagal ikimokyklinio ugdymo programa ir
teikiamas vaikui nuo gimimo, iki jam pradedamas teikti
prieSmokyklinis arba pradinis ugdymas. Minéto statymo
8 straipsnyje nurodoma, kad prieSmokyklinio ugdymo
paskirtis — padéti vaikui pasirengti sékmingai mokytis
pagal pradinio ugdymo programa. PrieSmokyklinis
ugdymas vykdomas pagal vieny mety Svietimo ir mokslo
ministro patvirtinta prieSmokyklinio ugdymo bendraja
programa. PrieSmokyklini ugdyma vykdo ikimokyklinio
ugdymo, bendrojo ugdymo mokyklos, laisvasis
mokytojas ar kitas Svietimo teikéjas, vadovaudamiesi
$vietimo ir mokslo ministro nustatyta tvarka.

Kaip matome, paveiksle nagrin¢jamos tik dvi
funkcijos — savarankiskoji savivaldybiy funkcija —
ikimokyklinio ugdymo organizavimas ir valstybés
perduota savivaldybéms funkcija — prieSmokyklinio
ugdymo organizavimas. Analizuojant vien tik Sias dvi
funkcijas kyla nemazai painiavos. Pirmiausia, prie gan
specifinés funkcijos, teikiamos ikimokyklinio amziaus
vaikams, pridedamos ir kitos, visai kitokiy reikalavimy ir
atlikimo salygu, nors ir susijg¢ su Svietimu funkcijos — tai
ir suaugusiyjy neformaliojo Svietimo organizavimas,
jaunimo uzimtumo organizavimas, bendrojo lavinimo,
profesinio mokymo ir  profesinio  orientavimo
organizavimas, bei mokykly (klasiy), vykdanc¢iy bendrojo
lavinimo programas ir skirty Salies mokiniams, turintiems
i§skirtiniy gabumy ar specialiyju poreikiy, i$laikymas.
Kiekviena i§ iSvardinty veikly reglamentuoja vis kiti
teisés aktai, ju vykdymui reikalinga skirtinga
infrastruktiira ir zmogiskieji iStekliai. Ekonominiu ir
atsakomybés poziliriu toks funkcijuy skirstymas kelia
vertinimo problemy. Jei savivaldybés turi klasifikuoti
iSlaidas pagal OECD funkciju klasifikavima, tiek
ekonomistui, tiek rinkéjui, prie§ kuri pagal demokratijos
principus, atsakingi vietos politikai, néra aiSku, kiek
konkreciai iSlaidy patirta organizuojant ikimokyklini ar
prieSmokyklinj ugdyma, o kiek — kitas veiklas.

Antra — savarankis$koji savivaldybiy funkcija —
ikimokyklinio ugdymo organizavimas, kuri turéty
atspindéti devoliucija, t.y. visiS8ka decentralizacija, atrodo
tokia néra. Nes, kaip matome, LR Svietimo istatyme
nustatyta, jog ugdymo programos nustatomos §vietimo
ministerijos. Dar daugiau — sakinys Svietimo ir mokslo
ministro ir socialinés apsaugos ir darbo ministro nustatyta
tvarka ir atvejais vaikui ikimokyklinis ugdymas gali biiti
privalomas® parodo, jog savivaldybei priskirta funkcija
kaip savarankiska negali biiti traktuojama.
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Gerda Zigiené

Ir tre¢ia — LR Svietimo jstatymo nuostata, kad:
“Ikimokyklinis ugdymas teikiamas vaikui nuo gimimo,
iki jam pradedamas teikti prieSmokyklinis arba pradinis
ugdymas® inesa dar daugiau sumaisties, nes zodis ,,arba‘“
gali reiksti kad ta funkcija reikia atlikti, arba ne. Tokiu
atveju ir prieSmokyklinio ugdymo funkcija lieka
neapibrézta, o vaikui nuo 6 iki 7 mety gali biiti teikiamas
tiek ikimokyklinis, tiek prieSsmokyklinis ugdymas? Lieka
neaisku, kad yra i$ tiesy atsakingas uz Sio amziaus vaiky
Svietima.

Taigi matome, jog netikslus funkcijy nustatymas kelia
tiek tarpjurisdikcinio nesusiSnekéjimo, tiek atsakomybés,
tick 1éSy paskirstymo ir atskaitomybés uz jas
problematika. Norint aiskiai atskirti ir apibrézti
tarpjurisdikcini  funkciju paskirstyma, turime turéti
decentralizacijos matrica ir ai$kiai nustatyti, kas yra
devoliucija.

Funkeijy tarp centrinés ir vietos valdzios
paskirstymo apibendrinimas

Apibendrinant funkcijy tarp centrinés ir vietos
valdzios paskirstyma tinka McLure,Martinez-Vazquez
teiginiai:

Norint efektyviai teikti vieSasias paslaugas, reikia,
kad valdzia patenkinty mokes¢iy mokétoju poreikius
pagal ju preferencijas kaip jmanoma geriau. Tai
geriausiai pasiekiama taikant subsidiarumo principa.
Viesuju paslaugy teikimo atsakomybe turi prisiimti kaip
galima Zemesnis valdymo lygmuo, atitinkamai ty
paslaugy teikimo ,,naudingumo plotui“ (angl. — benefit
area). Pavyzdziui  buitiniy atlieky  surinkimo
»haudingumo plotas®, zinoma, yra vietos bendruomené,
o, sakykim, oro transporto kontrolés — visa S$alies
teritorija. Palickant didesnio ,,naudingumo ploto* vieSuju
paslaugy teikima Zemesnio lygio valdzios vienetams
rizikuojama, jog nebus uztikrintas pakankamas paslaugos
teikimas, pvz. jei treCios pakopos sveikatos priezitiros
institucijy , teikianCiy regionines paslaugas veikla bus
finansuojama tik vienos savivaldybés. Viesyju paslaugy
teikimo efektyvumas padidinamas, jei vartojimo
naudingumas susietas su teikimo sanaudomis per
rinkliavas, vartojimo mokesCius ar vietinius mokescius
(McLure,Martinez-Vazquez, interaktyvus).

Ekonominio stabilumo ir pajamy perskirstymo tikslus
geriausiai vykdo centriné valdzia: visuotinai priimta, jog
iSlaidos, kurias patiria valdzia turto ar pajamy mazinimo
tikslais (socialinés gerovés kiirimas, socialini biistas)
turéty biiti centrinés valdZzios sritis. Vietiné ar regioniné
valdzia nebiity pajégi iSlaikyti tokio pobudzio
nepriklausomas programas. LéSas Sioms iSlaidoms turi
pritraukti taip centriné valdzia, taciau pats programy

vykdymas dazniausiai pavedamas vietinés valdzios
atstovams, kurie geriausiai Zino socialing situacija savo
teritorijoje.

Kaip minéta — néra vienintelio geriausio paskirstymo.
Ivairiy principy ir taisykliy taikymas palengvina funkcijy
paskirstyma tarp valdzios lygmeny, taiau taisyklés ne
visuomet pateikia aiSky ir nedviprasmiska atsakyma. Tai,
kas laikoma geriausiu funkcijy paskirstymu, turi
tendencija keistis, keiciantis ekonominei, socialinei
situacijai, bei technologijoms. Taciau konkreciu laiko

momentu reikia turéti konkrety ir aisky funkcijy
paskirstyma tarp valdzios lygmeny, kuris optimaliai
atitikty  einamasias  salygas. Optimalaus funkcijy
paskirstymo stoka gali salygoti tarpvyriausybiniy
santykiy nestabiluma ir neefektyvy vieSyju paslaugy
teikima.

Aiskaus ir stabilaus funkcijy paskirstymo svarba.
Aiskus atsakomybés ir funkcijy paskirstymo trikumas
néra itin problemiskas centralizuotose valdymo sistemos.
Pvz. Soviety sajungoje visi vyriausybiy biudzetai buvo
integruoti i federalini biudzeta. Kai unitarinés valstybés
pradéjo decentralizuoti valdymo procesus (ir, zinoma,
federaliniy valstybiy atveju) — aiSkaus funkcijy tarp
skirtingy valdzios vienety paskirstymo nebuvimas gali
tapti centrings ir regioninés ar vietinés valdzios konflikty
priezastimi (toki pavyzdi galé¢jome stebéti Lietuvoje,
kuomet kai kurios funkcijos tarp jau panaikinty apskriciy
administracijy ir savivaldybiy buvo ne visiskai aiskiai
paskirstytos). Be to — tai esminé salyga mokestiniy
pajamy paskirstymui ir fiskalinio mechanizmo i§lyginimo
ktirimui.

ISvados
Lietuva, kaip ir daugelis pokomunistiniy S$aliy,
deklaruojanti decentralizacijos 1idéja ir ratifikavusi

Europos vietos savivaldos chartija, eina decentralizacijos
reformy keliu. Sovietinés sistemos palikimas ir dazna
politiniy partijy kaita trukdo efektyviy procesy
igyvendinimui. Politiky veiksmuose daznai stebimas ir
ekonominiy ziniy trikumas, todél straipsnio pirma dalis
skirta teoriniam pagrindimui — decentralizacijos
dedamuyjy : dekoncentracijos, delegavimo ir devoliucijos
nagrinéjimui.

Tampa aiSku, kad nors ir néra vieningo funkcijy
paskirstymo modelio, kiekviena Salis, sprendzianti
funkciju tarp atskiry valdzios lygmeny paskirstymo
klausimus, gali  vadovautis  bendrais  funkcijy
paskirstymo/islaidy ~ priskyrimo  principais.  Néra
absoliutaus biido, padésiancio nuspresti, kuris valdzios
lygmuo turi biti atsakingas uz konkreCiy vieSyju
paslaugu teikima. Bet kokio paskirstymo adekvatumas
turi biiti nulemtas valstybés decentralizacijos strategijoje
i8kelty tiksly.

Nagringjant  Lietuvos  savivaldybiy  funkcijy
klasifikavima paaiskéjo, kad pagrindiniame Salies
savivaldos jstatyme savarankiSskos (devoliucija) ir
valstybés perduotos savivaldybiy (delegavimas) funkcijos
pateikiamos be jokios loginés sistemos ir neatitinka
jokios Kklasifikacijos, nepaisant to, kad savivaldybiy
iSlaidy ataskaitos turi buti teikiamos pagal COFOG
klasifikacija. Tai sukuria atskaitomybés problema, nes
demokratinés visuomenés pilietis, neturi galimybés
matyti kokioms funkcijoms atlikti jo savivaldybé patiria
iSlaidas.

Kitas funkcinés decentralizacijos tyrimo aspektas —
devoliucijos ir delegavimo atspindziy Lietuvos teisés akty
funkciniame skirstyme vertinimas parodé, kad ne visos
savarankiskos savivaldybiy funkcijos i$ tiesy tokios ir
yra. Pavyzdziu nagrinéjamos prieSmokyklinio ir
ikimokyklinio $vietimo funkcijos rodo, kad prie gan
specifinés funkcijos, teikiamos ikimokyklinio amziaus
vaikams, pridedamos ir kitos, visai kitokiy reikalavimy ir
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atlikimo salygu, nors ir susij¢ su Svietimu funkcijos.
Kiekviena 1§ iSvardinty vienoje funkcijoje veikly
reglamentuoja vis kiti teisés aktai, ju vykdymui reikalinga
skirtinga infrastruktiira ir Zmogiskieji iStekliai. Be to,
kadangi Sios funkcijos atlikima reglamentuoja centrinés
valdzios {statymai, vargiai ja galima spriskirti prie
savarankisSky savivaldybés funkcijy.

Akivaizdu, jog be aiskaus funkcijy bei iSlaidy toms
funkcijoms vykdyti paskirstymo negalimas ir adekvatus
pajamy bei mokesCiy konkreéiam valdymo lygiui
priskyrimas, taip pat ir tarpvyriausybiniy pervedimy ar
vyriausybés dotacijy paskirstymas.

Net jei funkciju paskirstymas néra optimaliausias ir
geriausia tinkantis konkreCioje vietoje ir konkreciu
laikotarpiu, svarbiausia — tikslus ir aiskus valdzios lygiu
atsakomybés ir jos riby nustatymas.

Funkcijy ir i$laidy paskirstymas turi biti pirmas ir
fundamentalus  zingsnis tarpvyriausybiniy  finansy
decentralizacijos sistemos kiirime.
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THE REFLECTION OF DECENTRALISATION
PRINCIPLES ASSIGNING LOCAL
GOVERNMENT FUNCTIONS

Summary

Daily political discussions about decentralisation in public
sector characterise this concepts as frequently audible but little
determined. The majority of odds between central and local
governments arise namely due to different approach to this
term.

The subject of this paper — functional decentralisation. The
clear division of functions between levels of government has
crucial importance, whereas allocating fiscal resources and
budget transfers among government tiers must come only after a
clear assignment of functions and spending powers. If the
responsibilities of the various levels of government are poorly
defined, then obviously the resources will also be inadequately
defined in regard to the amounts needed to finance spending
and in regard to their nature.

Therefore the aim of this paper — to evaluate how functional
decentralisation of Lithuanian municipalities is reflected in the
main national laws from the standpoint of the decentralisation
notions.

The tasks for achieving the aim are as follows: (1) after a
short description of state functions in market economy define
the notions of decentralisation, their presumptions and their role
in the decentralisation process; (2) to find out how municipal
functions in Lithuania, described in the main laws correspond to
the nature of decentralisation notions; (3) to evaluate the clarity
of decentralisation criteria in functions assignment; (4) to
summarize the division of powers between levels of
government.

Lithuania, as many post-Soviet countries declaring the idea
of decentralisation, is still in the process of it. Heritage of the
Soviet system and repeated change of political parties hinder the
effective implementation of this process.

Therefore the understanding of decentralisation process and
its political and economic issues is extremely important. Even if
there is no perfect model of functions assignment between tiers
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of government which would be suitable for every system, the
main criteria of intergovernmental assignment of functions
based on both theoretical studies and empirical research should
be taken into consideration, as unclear or incorrect division of
responsibilities leads to the problems of inter-jurisdictional
miscommunication, inequitable allocation of resources,
imprecise accountability and inefficient performance of public
functions and also faulty system of intergovernmental transfers.
When analysing the functions assignment to Lithuanian
municipalities it developed that devolved and delegated
functions are presented without any logic system and do not
match any classification, notwithstanding the fact, that

municipal expenditures must be classified in accordance to
COFOG classification, which creates the problem of
accountability.

Another important outcome of this study is that assessment
of two decentralisation notions — delegation and devolution of
functions for local level are not so in reality. It means, that
delegated or devolved functions set in the law on Local self-
government, in fact does not fulfil the nature of these notions,
which was clearly shoved on the example of pre-school and pre-
primary education.

KEYWORDS: decentralisation,
delegation, devolution.

local public functions,

Gerda Zigiené. Vadybos moksly daktaré. Vilniaus universiteto Kauno Humanitarinio fakulteto Finansy ir apskaitos katedros
docenté. Moksliniy tyrimy kryptys: vie$oji ekonomika, viesieji finansai, imoniy finansai. Adresas: Muitinés g. 8, LT-44280 Kaunas,

+370 37 42 29 26. zigiene@vukhf.It

102



	14_Zigiene.pdf

