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I[VADAS

Nuo pat Lietuvos nepriklausomybés atkiirimo 1990 metais, valstybés valdymo sistemoje
vyksta teisiniai pokyciai. Besivystanti demokratiné¢ valstybé, pilietiné visuomene, teisin€s
minties ir kylancios teisinés kultiiros lygis leido naujai pazvelgti 1 pacios valstybés funkciju
vykdyma bei valstybés valdymo mechanizma. Vienu 1§ esminiy demokratinés valstybés
elementy yra pilieiy ijtraukimas i pilieciy tiesioginio dalyvavimo formas (pavyzdziui,
referendumai, plebiscitai) bei valstybés valdymo procesa ir sprendimuy priémima politiniais,
tkiniais, kultiriniais bei kitais klausimais. Tam yra biitinas dalies valdzios funkcijy perdavimas
zmonéms, bei valdzios sprendimy priartinimas prie juy, kuriam geriausiai galéjo pasitarnauti
naujai kuriamos struktiiros valstybés teritorijos vienetuose. Buvo biitina radikaliai reformuoti
nedemokratiSka iki nepriklausomybés atgavimo gyvavusia valstybinio valdymo sistema. Tad
Lietuvos, kaip ir daugelio Centrinés ir Ryty Europos regiono $aliy, pradétos valdymo reformos
tikslas — suformuoti valstybés valdymo teritoring sistema, kuri biity paremta demokratiniais ir
teisiniais principais.

Vienu i§ svarbiausiu pra¢jusio amziaus paskutiniojo deSimtmecio tiksly tapo Lietuvos
valstybés siekis integruotis { Europos Sajunga. Pastaraji deSimtmeti didelis démesys buvo
skiriamas uZsienio patirties pritaikymui problemiskose valstybés valdymo srityse. Buvo
manoma, jog atkuriant valstybg tereikia pasinaudoti jau egzistuojancia Vakary valstybiy
teritorinio valdymo patirtimi. Tokios patirties, nulémusios sékme ir gerove, perkélimas sukeleé
painiava valstybés valdymo sistemoje: valstybés valdymo konstitucines nuostatas jtvirtinantys
istatymai daznai prieStaraudavo vieni kitiems, buvo nepakankamai tikslis, reikalavo pataisy ir
papildymy. Valstybés valdymo formos egzistavo dubliuvodamos viena kitos funkcijas, taip
i8kreipiant valstybés valdymo modeli.

Did¢jantis valstybés démesys ne centriniam, o valstybiniam vietos valdymo lygmeniui,
pasirengimas Europos Sajungos regioninés politikos igyvendinimui, leidzia iSskirti apskriti, kaip
pagrinding Konstitucijoje numatyto vietos valdymo instituto igyvendintoja. Apskri¢iy vir§ininky
institucijas, atsizvelgiant 1 ju kompetencija, galima laikyti svarbiausiomis vykdomaja valdzia
1gyvendinanciomis institucijomis vietos valdymo lygmenyje. Tik jos ipareigotos spresti didziaja
dali vieSojo gyvenimo klausimy. Ministerijy, Vyriausybés istaigy ir kity centriniy vykdomosios
valdzios institucijy teritoriniy struktiiriniy padaliniy, funkcionuojanciy apskrityse, kompetencija
yra daug siauresné ir ne tokia reikSminga.

Temos aktualumas: Dabartin¢je konstitucijoje vietos valdymui paskirta nedidelé X
skirsnio dalis, kuri néra vien tik redakciné ypatybé. Quod pendet, non est pro eo, quasi sit, (tai,
kas nenuspresta, tarsi ir neegzistuoja) taciau kaip tik konstitucijos kiiréjy suteiktas lankstumas

vietos valdymui ir leido vykdomajai valdziai formuoti galiojanCia vietos valdymo sistema.
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Moderniosios konstitucinés sistemos idé€ja pagrista tuo, kad konstitucija yra kur kas daugiau
negu vieno akto, vadinamo ,konstitucija”, tekstas: laikui bégant ,,pagrindinio” teksto funkcijas
vis labiau perima konstitucin¢ doktrina, generuojama aiSkinant §j teksta. Tad nagrinéti vietos
valdymo konstitucinius pagrindus paskatino mazas démesys konstitucinés teisés doktrinoje
skirtas vietos valdymui, taip pat siekis suzinoti, kod¢l ir kaip susiformavo Siuo metu veikianti
valstybinio valdymo sistema, ir kod¢l Sioje sistemoje nuolat vyksta pokyciai, patenkantys netgi i
institucijos, kuriai vienintelei patikéta aiskinti Konstitucija — Konstitucinio Teismo jurisdikcija.

Kitas motyvas, paskatings nagrinéti S§iag tema, yra siekis palyginti vienos 1§
demokratiskiausiy Centrinés ir Ryty Europos regiono valstybiu — Slovénijos ir Lietuvos
konstitucijy nuostatas, reguliuojancias administracini — teritorinj Salies valdyma.

Tyrimo objektas: Lietuvos ir Slovénijos vietos valdymo savoka ir sistema, kuri gali biiti
atskleista tik nagrinéjant administracinj — teritorini valstybés suskirstyma, ir Lietuvos atveju
tiriant apskritj, kaip pagrinding konstitucinj vietos valdyma igyvendinancia institucija, gilinantis
1 vietos valdymo ir savivaldos tarpusavio teisinius santykius.

Tyrimo dalykas: Lietuvos Respublikos, Slovénijos Respublikos teisés aktai,
detalizuojantys vietos valdymo konstitucinj itvirtinima, Siy teisés akty taikymo bei aiSkinimo
praktika, Lietuvos ir uzsienio valstybiy autoriy moksling teising¢ literatiira.

Darbo tikslas: [Sanalizuoti kiek galima i§samiau vietos valdymo samprata, raida ir vieta
valstybés valdymo sistemoje, pateikti kuo iSsamesni palyginima su Slovénijos Respublikoje
egzistuojancia administracinio — teritorinio valdymo sistema.

Darbo uzdaviniai:

1. Apibrezti konstitucinés teisés sistemos instituto — vietos valdymo, samprata, pobudj ir
paskirtj.

2. ISanalizuoti pagrindinés vietos valdyma Lietuvoje jgyvendinancios institucijos —
apskrities raida bei pateikti jos veiklos aspektus, didesni démesj skiriant probleminéms sritims.

3. Kuo iSsamiau iSnagrinéti ir palyginti Slovénijos Respublikos administracinio —
teritorinio valdymo sistema su Lietuvoje veikiancia sistema.

Darbo metodika: Darbas pradedamas bendryjuy teoriniy klausimu nagrinéjimu, po to
pereinama prie konkreCiy objekty analizés. Darbe panaudoti konstitucinés ir administracinés
teisés norminés literatiiros, moksliniy konferenciju medziagos sisteminés analizés, sisteminio
teisés aiSkinimo bei apibendrinimo metodai, sprendziant darbe iSkeltus tikslus bei uzdavinius.
Sisteminis teisés aiSkinimo metodas naudojamas vietos valdymo sampratai nustatyti, jo pagrindu
aiSkinamasi teisés akto vieta teisés akty sistemoje, rySys su kitais teisés norminiais aktais.
Sisteminés analizés metodas leidzia darbe analizuoti administracini — teritorini valstybinés

valdzios igyvendinima, Sio metodo pagrindu skaidant analizés objekta i smulkesnes dalis ir vél



jungiant jas | bendra visuma tikslu suformuluoti iSvadas. Apibendrinimo metodo esmé — iSvaduy
padarymas i§ anks&iau idéstyty teiginiu. Sis metodas naudojamas kiekvienoje darbo dalyje. Taip
pat darbe pasitelkti istorinés lyginamosios teisétyros, bendrieji mokslinés indukcijos ir
dedukcijos metodai. Lyginamosios istorinés teisétyros metodas leido ne tik nustatyti konkrecius
faktus, bet ir jvertinti juos istorin¢je plotméje. Sis metodas taikomas analizuojant apskrities
vaidmen] valstybinio vietos valdymo procese. Dedukcijos metodo principas — tai kelias nuo
bendrybiy prie konkretumo, o indukcijos atvirki¢iai — nuo konkretumo prie bendrybiy. Sie du
metodai papildo vienas kita, todél darbe daznai naudojami kartu. Darbe taip pat naudojamas
lyginamosios analizés metodas. Lyginimo objektu yra pozymiai, apsprendZiantys tyrimo objekta.
Sis metodas daugiau taikomas paskutinéje darbo dalyje.

Darbo hipotezé: Konstituciniai vietos valdymo pagrindai yra iSdéstyti ir sukonkretinti ne
vien Salies pagrindiniame istatyme, bet ir kituose teisés norminiuose aktuose.

Darbo turinys: Darbas susideda i§ triju daliy. Pirmojoje darbo dalyje pateikiama
Lietuvos Respublikos administraciniy — teritoriniy vienety sistema, vietos valdymo samprata,
paskirtis, nurodoma teisés akty, susijusiy su konstituciniu vietos valdymo institutu, sistema.
Antrojoje darbo dalyje analizuojama apskrities, kaip pagrindinés vietos valdyma
1gyvendinancios institucijos raida. Treciasis skyrius pateikia Lietuvos ir Slovénijos Respubliky

administracinio — teritorinio valdymo sistemy palyginima. Darbo gale pateikiamos i§vados.



1. VIETOS VALDYMO SAMPRATA IR TEISINIS PAGRINDAS

1.1. Valstybés administraciniy — teritoriniy vienety sistema

Vienas 1§ pirmyju placiai paplitusius valstybés pozymius dar nepriklausomoje Lietuvoje
tvardijo M. Riomeris:

1. Tauta.

2. Teritorija.

3. Valdzia.'

TeisiSkai visuotinai pripazinti valstybés pozymiai yra itvirtinti 1933 m. Montevideo
Konvencijos dél valstybiy teisiy ir pareigy pirmajame straipsnyje, kuriame minétieji pozymiai
yra i$ esmés pakartojami. Taigi be teritorijos — vieno i§ esminiy valstybés egzistavimo pozymiy,
valstybé neimanoma. Teritorija yra vieta valstybinei valdziai dislokuoti ir visoje teritorijoje
funkcionuoja valdzia, taCiau esant didesnéms valstybéms, o ir paciai valstybinei valdziai
sudétingéjant, valdyti visa Sali 1§ centro darosi neimanoma, todél organizuojamos valdzios
vietose ir tam reikia apibrézti vietinés valdzios ribas. Valdzios teritorijos skirstymas susijgs ir su
tuo, kad vietose reikia kurti valdzios institucijas. ISkyla klausimas dél valstybés teritoriniy
vienety statuso ir ju valdymo, kadangi jie siekia placiy igaliojimy, tod¢l teritorinis skirstymas
siejamas su politine santvarka. Pagal tai valstybés skirstomos i federacines, kurios susideda i§
valstybés teritoriniy vienety, ir unitarines — jose sudaromi administraciniai — teritoriniai vienetai.
Paciuose valstybiniuose — teritoriniuose vienetuose dar biina administraciné — teritoring
struktiira. Lietuvos Respublikos (LR) Konstitucijos 10 straipsnyje itvirtinta nuostata, kad
Lietuvos valstybés teritorija yra vientisa ir nedaloma | jokius valstybinius darinius. Tad Sis
teiginys konstituciSkai itvirtina valstybés sandara, kaip vientisa ir nedaloma. Biitent Sioje
nuostatoje yra unitarinés valstybés santvarkos konstitucinis itvirtinimas.

Paprastai valstybés teritoriné struktiira susiklosto istoriSkai ir egzistuoja Simtmeciais, tik
kei¢iantis jos ekonominéms, socialinéms ar politinéms salygoms, ji btna perzitrima ir
teritoriniai vienetai stambinami arba smulkinami, nors biina ir kardinaliy pertvarkymuy. Tad
valstybés teritorinio valdymo paskirtimi reikéty laikyti vieSojo valdymo subjekty tiksling veikla,
kuria daromas poveikis valstybés teritorijos dalyje gyvenantiems Zmoniy socialinéms grupéms,
tvarkomi viesieji reikalai’. Pasaulyje praktiskai visos valstybés, taip pat ir vieningos unitarinés

valstybés, racionalaus valdymo organizavimo sumetimais, savo teritorija dalija { smulkesnius

' Riomeris M. Valstybé ir jos konstituciné teisé. I dalis. Valstybé. I tomas. — Kaunas, 1934, p 1-56
* Astrauskas A. Vietos savivaldos samprata ir savivaldybés institucing struktiira. — Vilnius, Lietuvos Teisés
Universitetas, 2003, p. 9



darinius, vadinamus valstybés teritorijos administraciniais vienetais, ir organizuoja ju valdyma,
pasirinkdamos vienokia ar kitokia teritorinio valdymo forma arba ju derini.

Smulkesnieji teritoriniai dariniai paprastai skiriami { kelias teritorinio valdymo subjekty
grupes, paprastai nevirSijant ketverto pakopu. Pirminiais administraciniais vienetais laikomos
gyvenvietés, miestai ar ju dalys. Tai vadinami pirminiai teritorinio valdymo vienetai —
smulkiausios valstybés dalys. Juose jau kuriamos valdzios struktiiros, kurios arba igyvendina
valstybés valdzia arba veikia savivaldos pagrindu. Antros grandies administraciniai — teritoriniai
vienetai — tai ne kas kita, kaip pirminiai jungiami i stambesnius, o prireikus, didelése valstybése
jungiami | dar stambesnius junginius. | stambesni II grandies teritorini vieneta jeina keli I
grandies, o | III grandies — keli II grandies. Daugelis valstybiy administracinio — teritorinio
valdymo procese paprastai skiria tris autoriaus minéty subjekty grupes (1 Priedas. Europos saliy
teritorinis — administracinis suskirstymas). AukStesniuose teritoriniuose vienetuose paprastai
kuriasi centrinés valdzios istaigos (ministeriju skyriai, departamentai, vyriausybés igaliotos
institucijos). Juose valstybés valdyma atlieka jau antrinés valdzios ikurtos institucijos, ir tai yra
valstybés bendro valdymo sudétiné dalis.

Toks valstybés teritorijos skaidymo uzdavinys — dislokuoti valdZios struktiiras vietose,
nes tik teritorin¢ struktiira padeda jvykdyti su valdzios organizavimu susijusius du pagrindinius
uzdavinius:

1. Dekoncentruoti valstybés valdyma — kai centrinés valdzios jgaliojimai perkeliami {
vietinio valdymo lygmeni. VieSaja politika jgyvendina centrinés valdzios institucijos vietose
(Pavyzdziui, Lietuvoje tai Valstybinio Socialinio Draudimo fondas, Valstybiné MokesCiy
inspekcija, Respublikinés Darbo BirZos teritoriniai padaliniai savivaldybése ir panasios istaigos
bei institucijos).

2. Vykdyti decentralizacija. Decentralizacija — valdymo organizavimas, kai greta
valstybés valdymo kuriamas valdymas savivaldos principais. Ji iSreiSkia valstybés valdzios
derinima su savivalda. Funkcijos ir atsakomybé iSdalijama skirtingy lygiu institucijoms:
centrings, regioninés ir vietos valdzios. Daznai savarankiSkai besitvarkanti sritis yra Zymiai
racionaliau veikianti nei esant centriniam valdymui, nes atsiranda didesne valdzios atskaitomybé,
sudaromos didesnés galimybés vietiniams gyventojams dalyvauti valdzios veikloje, sumazéja
valdymo sanaudos (nes panaudojami vietiniai iStekliai ir Zinios), geriau atsizvelgiama | pilieciy
reikalavimus. Konstitucinés sandaros lygiu centralizmas reiSkiasi unitarizmu (valstybine
santvarka, kuriai biidingas centralizuotas administraciniy teritoriniy vienety valdymas) ir yra
prieSingas federalizmui (politinei visuomeninei paziiirai, pagal kuria visuomené turi buti
organizuota kaip savarankisky smulkiy gamintojy ir vartotojuy sajunga). Taigi decentralizacija

suvokiame kaip centralizacijos susilpninima arba panaikinima, vadovavimo suskaldyma arba



valdymo funkcijy perdavima i§ centro zemesnéms valdymo institucijoms. Netgi Jungtiniy Tauty
oficialiuose dokumentuose galima rasti decentralizacija apibrézta kaip geografiniu principu
grindziama valdzios perdavima, iSskaidant atskiruose administraciniuose teritoriniuose
vienetuose valdymo funkcijas tarp istatymy leidziamosios ir vykdomosios valdziy.
Decentralizacija turi priartinti valdzia prie zmogaus, taCiau tenka pripazinti, jog kartais
decentralizacija padeda susiklostyti netinkamiems valdzios ir pavaldiniy santykiams, nes iskyla
valdymo efektyvumo problema. Tod¢l vienareikSmiSko atsakymo, ar toks valdzios ir savivaldos
derinimas yra tik teigiamas reiskinys, padedantis kurti veiksmingesni ir demokratiSkesni
valdyma, néra.

Pagal Konstitucijos 11 straipsnj ir 67 straipsnio 17 punkta Lietuvos valstybés teritorijos
administracinius vienetus ir jy ribas nustato Seimas istatymu. Pazymétina, kad Sias konstitucines
nuostatas patikslina ir iSplecia LR Konstitucijos X skirsnio “Vietos savivalda ir valdymas”
normos. Minétasis skirsnis itvirtina dvi administraciniy vienety pakopas ir tai, kad skirtingy
pakopu administraciniams vienetams nustatyta skirtinga valdymo sistema: Zemutiniams
(pirminiams administraciniams) vienetams LR Konstitucija laiduoja savivaldos teise,
auksStesniuosiuose (antrosios grandies) administraciniuose vienetuose valdyma organizuoja
Vyriausybé. Sios konstitucinés nuostatos yra detalizuotos LR teritorijos administraciniy vienety
ir jy riby istatyme, kurio 1 straipsnis nustato, kad LR teritorijos administraciniais vienetais yra
apskritys ir savivaldybés.

Apibendrinant autorius konstatuoja, jog Lietuvos, kaip ir daugelio demokratiniy Vidurio
ir Ryty Europos valstybiy, administraciniuose vienetuose susiformavo trys teritorinio —
administracinio valdymo formos (lygmenys):

1. Centrinis valstybinio valdymo lygmuo, nukreiptas { vieSojo administravimo funkcijy
atlikima valstybés mastu.

2. Vidurinysis valdymo lygmuo (daznai jvardijamas regioniniu), kurio pagrindu veikla
Lietuvoje vykdo apskri¢iy (regiony) subjektai.

3. Vietos savivalda, kurios pagrindu veikla vykdo vietos savivaldos subjektai. Vietos
savivalda yra istatymo nustatyty administraciniy vienety teritoriniy bendruomeniy valdzia, kuri
formuojama ir funkcionuoja kitokiais nei valstybés valdzia konstituciniais pagrindais.

Valdymo lygmeny iSskyrimas leidzia teigti, jog apskri¢iy valdymas priklauso
regioniniam valdymo lygmeniui, taigi yra valstybinio teritorinio valdymo dalis’. Centrinis

valdymo lygmuo bei vietos savivaldos sistema yra atskirai nagrinétini valdymo lygmenys, tad

* Magys G. Regiony ekonomika, politika ir valdymas Lietuvoje. — Vilnius, Mykolo Riomerio universitetas, 2005, p.
141



didesnis démesys toliau skiriamas viduriniajam valdymo lygmeniui — valstybiniam vietos
valdymui, jo saveikai su minétaisiais valdymo lygmenimis.

Teritorinio valdymo formos viena nuo kitos skiriasi pagal: sudarymo principus, jiems
suteiktas funkcijas (suteiktus jgaliojimus), turimus materialinius ir finansinius iSteklius bei teises
tuos iSteklius tvarkyti (valdyti, naudoti ir jais disponuoti).

Daugumoje valstybiy jos teritorinio valdymo procese veikia jvairios socialinés grupes —
pilieciai, valstybés tarnautojai, politikai, interesy grupés ir kiti dalyviai, kurie dalyvauja
santykiuose tarp skirtingy valdzios lygmeny. Siuos santykius nustato konstitucijos, specialiis
Istatymai, kuriy pagrindu nusistovi tam tikri santykiy modeliai. Galima skirti keturis gana placiai
paplitusius teritorinio valdymo modelius:

e Persidengiantis valdymas — visi valdzios lygiai priklausomi vieni nuo kity, veiklos
pagrindas yra darbo grupiy sudarymas ir derybos (pavyzdziui, Airija).

e Visaapimantis valdymas - Zemesni valdzios lygmenys priklauso nuo aukStesniyju,
veiklos pagrindu tampa hierarchiné priklausomybeé.

e Koordinacinis teritorinis valdymas — visi valdzios lygiai salyginai nepriklausomi
(pavyzdziui, Ispanija).

e Hierarchinis koordinacinis modelis — centrinés valdzios vykdoma papildoma vietos
valdzios kontrol¢, kai i§ esmés valdymas vyksta tiek centrinés valdzios lygiu, tiek ir regioninés
valdzios lygiu. Pastarasis modelis visiSkai atitinka Lietuvoje egzistuojan¢ia administracinio —
teritorinio valdymo sistema.

Lietuvai, kaip Europos Sajungos (ES) valstybei, aktualus yra ES taikomas teritorinis
skirstymas, kurio pagrindas yra struktirinés politikos dalis — regioniné politika, skirstanti
teritorijas i regionus. Daznai kalbant apie ES regionus, minimas terminas ,,regioniné strukttira®.
Regioniné struktira — tai integrali savoka, apimanti platy spektra veiklos sfery. Regiony
teritoriné strukttira tiesiogiai itakoja Siy sfery raida, priklauso nuo politiky sprendimo. ES
taikoma trijy lygiy regiony teritorings struktiros sistema:

1. Nacionaliniu lygiu (mikroregionai);

2. Europiniu lygiu (mezoregionai, susidedantys 1§ mikroregiony);

3. Globaliniu lygiu (makroregionai, susidedantys i§ mezoregiony).

Europos Sajungoje galioja unifikuota teritorijos skirstymo 1 regionus sistema
(Nomenclature des Unites Territoriales Statistiques - NUTS). Pagal ja Europos Sajungoje
skiriami penkiy lygiy teritoriniai dariniai:

o« NUTS [: dazniausiai tai visa S$alis, kai kuriais atvejais tai gali buti ir smulkesni
teritoriniai dariniai (Pavyzdziui, Vokietijos Lander, Belgijos regions - tai visy pirma turi buti

susij¢ su federacine $iy Saliy santvarka);



e NUTS II: santykinai dideli regionai (Pranctizijos regions; Italijos regione; Ispanijos
autonominés provincijos - Comunidades Autonimas; Nyderlandy provincijos);

o NUTS III: paprastai tai tarpinis lygmuo tarp regiono ir savivaldos (Vokietijos Kreise,
Pranciizijos departements, Svedijos Lan, Suomijos Maakunnat, Graikijos Nomoi);

« NUTS IV: savivaldos vienetai (Pranciizijos communes, Svedijos kommuner,
Vokietijos Gemeinder);

e NUTS V: uz savivaldos darinius smulkesni teritoriniai vienetai (analogiski miisy
senitinijoms).*

Regionalizmo teoretikas A. Grauzinis ES sudétyje mato keturias regiony kategorijas:

1. Ekonominiai regionai;

2. Istoriniai/etniniai regionai;

3. Administraciniai/planiniai regionai;

4. Politiniai regionai.’

Dauguma atvejy “regionas” reiSkia administracini — teritorini vieneta, atitinkanti
ekonominj regiong. Politiniy regiony kategorija reiskia vieneto valdzios renkamuma. Lietuva Siai
kategorijai negali biiti priskiriama, Europos Sajungos kontekste Salies regionai suvokiami
daugiau kaip klasikiniai — istoriniai.

Didzioji dalis ES regiony priskiriami treciajai kategorijai, suformuoti naudojant teritorijy
planavimo metodika. Dominuoja regionai, turintys teritorijoje miesta vir§ 100 tiikst. gyventojy ir
ji supancias gretimybes: smulkesnes teritorines struktiiras, maZesnius miestus. Tankiai
apgyvendintose Europos teritorijose regionai gali turéti po keleta tokiu miesty. Mazai
apgyvendintuose regionuose centriniai miestai gali buiti maZesni. Pagrindiné regiony klasifikacija
tiesiogiai priklauso nuo regiony administracinés struktiiros, skiriamos keturios raiSys:

o “Klasikiniai regionai” su istoriniu miestu ir keletu smulkiy miesty kaimo teritorijoje.
Pavyzdziu galéty biiti Salamankos provincija: istorinis universitetinis 190000 miestas centre
kaimisko regiono su 15 gyv./km.” tankumu;

o RusisSkos/Sovietinés apskritys — regionai. Tai Belgijos ar Nyderlandy dydzio su
stambiais gamybiniais centrais virs§ 250 tiikst. gyventojuy;

o Didelio tankumo regionai (vir§ 100 gyv./km.?), kuriuose istisinés urbanizuotos
teritorijos, auksSto lygmens mobilumas, ekonominis tinklas apsunkina regionini tiksliy riby
nustatyma;

« Mazai apgyvendinti regionai®.

* Streimikiené D. Regioniné politika Lietuvoje ir Europos Sajungoje. Regiony ekonomika ir plétra: Tarptautinés
konferencijos pranesimy medziaga. 1999, - Kaunas, Technologija, 2001, p. 143
* Grauzinis A. Lietuvos regioniné struktiira Europos Sajungos kontekste. Regiony ekonomika ir plétra: Tarptautinés
konferencijos prane$§imy medziaga. 2001, - Kaunas, Technologija, 2001, p. 144
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Sioje klasifikacijoje Baltijos valstybés, o ju tarpe ir Lietuva, patenka i pirma kategorija.

Dar 2001 metais Lietuvos Respublikos Vyriausybé¢, bendradarbiaudama su ES statistikos
tarnyba (EUROSTAT), nustat¢ preliminarius NUTS lygiy atitikmenis Lietuvos teritorijoje.
Lietuva ES kontekste yra traktuojama kaip NUTS II lygio regionas, o tarpiniai teritoriniai
dariniai tarp savivaldybiy ir nacionalinio lygmens (Siuo metu tai apskritys) - kaip NUTS III lygio
vienetai. Taip pat skiriami dar du lygmenys: NUTS IV lygis — savivaldybés ir NUTS V lygis —
senitinijos’.

Kaip jau minéta, Europos Sajungos regionin¢ politika yra jgyvendinama tik per tam tikro
lygio administracinius — teritorinius vienetus (vadinamuosius NUTS I ir NUTS II lygio regionus)
— valstybés narés derasi su Europos Komisija dél tokiy regiony plétros programy, finansuojamy
1§ ES struktiriniy fondy 1éSy, tuo tarpu detalesnis 1éSy paskirstymas pagal smulkesnius
administracinius — teritorinius vienetus paliekamas paciy valstybiy nuoziiirai. MaZesné valstybé
ES regioninés politikos kontekste gali biiti traktuojama tiesiog kaip vienas regionas (NUTS I
arba NUTS II lygio). Reikéty pazyméti, kad sprendimus del atskiry valstybiy nariy dalinimo {
regionus ne visuomet lemia Salies dydis - pavyzdziui, Graikija ir Portugalija, kuriy kiekviena turi
apie 10 mln. gyventoju, ES struktiirinés politikos kontekste laikomos vieningais regionais, tuo
tarpu Liuksemburge (400 tukst. gyventojuy) yra iSskirti atskiri regionai, gaunantys specifing ES
parama kaimo plétrai bei pasenusiy pramonés Saky restruktiirizavimui.

Tad nors ir egzistuoja nemazai teritorinio skirstymo formy, kategorijy, risiy bei metody,
dar 2002 metais iSrySkéjo Europos Sajungos pozicija Lietuva laikyti vienu regionu. Lietuva
ateityje turéty biiti ir toliau traktuojama kaip viena 1§ NUTS II lygio ES regiony, sprendimus d¢l

vidiniy Lietuvos teritoriniy vienety paliekant miisy paciy nuozitrai.

1.2. Vietos valdymo samprata, pobudis, paskirtis

Lietuvoje, kaip ir daugelyje pasaulio valstybiy, itvirtintos trys teritorinio valdymo
formos. Temos atskleidimui tikslinga iSskirti Zemesniyjy valdymo formy samprata, pobudi,
tarpusavio rysj, kurie sieja vietose veikiancias teritorinio valdymo formas, t. y. ir valstybini
vietos valdyma, ir vietos savivalda. Siy dvieju teritorinio valdymo formuy pobiidi gana tiksliai
nusako rusy teisininkai: “Valstybinis vietos valdymas ir vietos savivalda yra veikla, skirta
istatymams igyvendinti; specifinio ir iSskirtinio, valdzia igyvendinanio aparato buvimas,
nepertraukiamumas laike, universalumas, kurio teisini veiklos pagrinda sudaro Konstitucija,
Istatymai ir kiti teisés aktai, kurio valdzia igyvendinama apibréztoje teritorijoje ir visy, toje

teritorijoje esanCiy, asmeny atzvilgiu igalinant panaudoti istatyme numatytas prievartos

% Ten pat, p. 145
7 Lietuvos Respublikos derybiniy pozicijy 21 skyrius "Regioniné politika ir struktiirinés priemonés* - www.nrda.lt/
21_skyrius.doc, 2003 04 18

11



priemones.”® Sios dvi teritorinio valdymo formos néra grieztai atskiriamos — daugumos Europos
valstybiy tame pafiame valstybés administraciniame — teritoriniame darinyje veikia
koegzistavimo pagrindu ir vienai, ir kitai teritorinio valdymo formai priklausantys subjektai
(Pavyzdziui, Pranciizija).

Daugelyje pasaulio Saliy yra tarpiné grandis tarp auksc¢iausiosios ir vietinés valdzios, kuri
igyvendina valstybés politika tam tikrose srityse. Vietos valdymo subjekty, kaip tarpinés
grandies vaidmuo ypac iSauga igyvendinant regioninés plétros uzdavinius, kurie yra svarbiis
sékmingam vystymuisi ir tarpusavio bendradarbiavimui ne tik paciy valstybiy, bet ir atskiry ju
teritoriniy vienety mastu. Galima diskutuoti dél juy ateities statuso, savivaldos reikalingumo
aukStesniesiems administraciniams vienetams, tuo tarpu S$io tarpinio valdymo lygmens
reikalingumas yra nagrinétinas atskirai. Atskirose Europos valstybése Sis klausimas
sprendziamas skirtingai. Liuksemburge, turinc¢iame apie 400 tikst. gyventojy, be nacionalinio,
egzistuoja dar trys valdymo lygiai. Salis suskirstyta i tris sritis, kuriuose centring vyriausybg
atstovauja jos skiriami valdytojai. Portugalija (9,83 mln. gyventoju) ilga laika, be nacionalinio,
tur¢jo du administracinio — teritorinio valdymo lygius, kuriy aukstesnjji sudaré vir§ 300
savivaldybiy. Prie§ keleta mety Sioje Salyje ivesta tarpiné grandis - administraciniai regionai,
kuriy vidutinis dydis yra apie 2 mln. gyventoju. Airija (3,5 mln. gyventojy) suskirstyta | 29
savivalda turinGias grafystes, tadiau joje, kaip ir daugelyje kity Vakary ir Siaurés Europos $aliy,
yra jprasta konkretiems tikslams sudaryti administracines struktiiras, apimancias keleto tokiy
savivaldybiy teritorijas.

Toliau nagrin¢jant vietos valdymo samprata, pats svarbiausias dokumentas yra Lietuvos
Respublikos Konstitucija. Konstitucijos X skirsnis vadinasi “Vietos savivalda ir valdymas”. Sio
skirsnio straipsniai aiSkiai apibrézia vietos savivalda, savivaldybiy teises, nustato vietos valdymo
instituto esme. Konstitucija yra vientisas teisés aktas, ir Sia Konstitucijos dali bei jos tokio
suformavimo aplinkybes reikia vertinti kity Konstitucijos straipsniuy kontekste ir atsizvelgiant |
Lietuvos teisés tradicijas. Labai svarbus yra ir pacios konstitucijos priémimo momentas bei
priemimo aplinkybés, nes konstitucija kartu yra ir politinio pobiidZio dokumentas. Konstitucijos
rengéjams suponavo Vakary Europos demokratinés, teisinés minties raida, taip pat tarpukario
Lietuvos valstybés administracinio valdymo patirtis, todél svarbiausio Salies istatymo X
skirsnyje savivaldos teisei yra skiriamas didesnis démesys, tuo tarpu vietinio valdymo nustatoma
tik instituto forma, pacia valdymo tvarka nusakanti 123 straipsnio pirmaja dalimi ir paliekanti
turini nustatyti istatymy vykdomajai valdziai. Turinio reikalavimai yra aiskiai paskirti vienai i$
trijy valstybés valdzios funkcijy vykdyti — igyvendinti istatymus. Normos iSdéstymas leidzia

patikslinti, konkretizuoti Konstitucijos 10, 11 straipsniy konstitucines nuostatas. Konstitucijos

¥ [llyrpuna E. C. MyrumumansHoe mpaso. — Mocksa, Jleno, 2000, p. 16
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123 straipsnio pirmosios dalies iSdéstymas ne tik nusako vietos valdymo instituto forma, bet ir
suteikia statymy leid¢jui didesnes galimybes pasirinkti valstybés valdzios decentralizavimo ir
dekoncentravimo biuidus, kartu grieztai nustatant ne maziau kaip dvi administraciniy vienety
pakopas. Skirtingu pakopy (grandziu) administraciniams vienetams nustatoma skirtinga valdymo
sistema: zemutiniams (t. y. pirmosios pakopos) vienetams Konstitucija laiduoja savivaldos teiseg,
aukStesniuosiuose (t. y. antrosios pakopos) administraciniuose vienetuose valdyma organizuoja
Vyriausybé. Taigi galima teigti, jog Lietuvos Konstitucijoje yra numatyti konstituciniai
teritorinio valdymo pagrindai, bei egzistuoja teisinés prielaidos taikyti abi teritorinio valdymo
formas.

Sistemiskai Zvelgiant { Lietuvos Respublikos Konstitucija, 1 minétuosius 10, 11
straipsnius, bei 123 straipsnio pirmaja dali, 67 straipsnio 17 punkta, Lietuvos Respublikos
teritorijos administraciniy vienety ir ju riby istatyma, Vyriausybés istatymo 35 straipsnio pirmaja
dalj, galima teigti, jog pagal Lietuvos Respublikos teisés aktus vietiniu valdymu paprastai
vadinamas valstybés valdymas, kuris jgyvendinamas tam tikruose teritoriniuose —
administraciniuose vienetuose. Minétieji teisés aktai leidzia teigti, jog vietos valdymas — tai
valstybinio valdymo (vykdomosios valdzios) organiné dalis, jo tesinys teritorijose. Daugelyje
Europos valstybiu vietos valdymas organizuojamas kaip tarpinis valdymas aukStesniuosiuose
administraciniuose vienetuose — regionuose, departamentuose, provincijose, prefektiirose ir pan.,
suteikiant jiems nemaZza savarankiSkuma. Italijoje teritoriniams — administraciniams vienetams
vadovauja vyriausybinis komisaras, Svedijoje — vyriausybés skiriami gubernatoriai, Pranciizijoje
— prefektai (atstovauja vyriausybei). Sie vyriausybés skiriami jgaliotiniai ir vykdo valdyma
turi teisg priziliréti Zemesniy teritoriniy vienety veikla. Ju Zinioje biina policijos tarnybos,
valstybinés transporto istaigos ir daznai justicijos istaigos. Toks vietos valdymo organizavimas
stambiuose administraciniuose vienetuose, ypaC kai yra iSpleCiamas juy savarankiSkumas,
paprastai vadinamas regionalizmu.

Minéta, kad Konstitucijoje vietos savivalda néra tapatinama su valstybés valdymu. X
skirsnis leidzia teigti, jog savivaldybé yra jstatymo numatyto valstybés teritorijos administracinio
vieneto bendruomené, turinti Konstitucijos laiduota savivaldos teisg. Konstitucijos nuostata, kad
savivaldybés pagal Konstitucijos bei istatymy apibrézta kompetencija veikia laisvai ir
savarankiskai, vertintina kaip Siy vietos bendruomeniy dalyvavimo valdant Sias teritorijas
garantija. Konstitucinis Teismas 1996 m. spalio 22 d. nutarime ,,Dé¢él Lietuvos Respublikos
Vyriausybés 1995 m. liepos 17 d. nutarimo Nr. 987 "D¢l valstybinés Zemés sklypu ne zemés
tkio veiklai pardavimo ir nuomos" atitikimo Lietuvos Respublikos Konstitucijai, taip pat

Lietuvos Respublikos civilinio kodekso 97, 98, 99 straipsniams ir Lietuvos Respublikos
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apskrities valdymo istatymo 9 straipsnio 1 bei 3 punktams, 14 straipsnio pirmajai daliai ir 18
straipsniui® konstatavo, kad ,,Konstitucijoje vietos savivalda jtvirtinta kaip savaveiksmiSkumo
pagrindais veikianti vietine vieSojo administravimo sistema, kuri tiesiogiai néra pavaldi valstybés
valdZios institucijoms. Savivaldybiy sistema yra decentralizuota’. Taigi savivaldos institucijos
néra valstybés formuotés (dariniai), jos neieina { vykdomosios valdzios instituciju sistema, todél
laikomos savarankiSka vieSojo administravimo sistemos institucijy grandimi. Konstituciniy X
skirsnio normuy analizé leidzia iSskirti Siuos konstitucinius vietos savivaldos principus:
atstovaujamosios demokratijos, vykdomuju instituciju atskaitingumo atstovybei, savivaldybiy
veiklos laisvés ir savarankiSkumo pagal istatymo apibréztas ribas, savivaldybés ir valstybés
interesy derinimo. Tai salygoja ir ju bendradarbiavimo butinuma, kaip ir bitinuma derinti
centralizuota valstybés valdyma su decentralizacija. Bendradarbiavimas yra universalus
konstitucinis principas. X skirsnyje jis iSreiSkiamas jtvirtinant ne tik savivaldos institucijy
rémimu, bet ir tarpusavio veiksmuy koordinavimu, istatymine priezitiros funkcija.
Bendradarbiavimo igyvendinimas sudaro prielaidas tiek valstybés institucijoms, tiek
savivaldybéms vykdant istatymuose itvirtintus igaliojimus siekti bendro tikslo - uZztikrinti
efektyvy visuomenés ir valstybés reikaly tvarkyma.

Lietuvos Respublikos Konstitucijos 123 straipsnio pirmojoje dalyje paraSyta:
"AukStesniuosiuose administraciniuose vienetuose {statymo nustatyta tvarka valdyma
organizuoja Vyriausybé”m. Toliau nagringjant Sia konstitucing nuostata labai svarbus yra
Konstitucinio Teismo, kaip vienintelio oficialaus konstitucijos teksto aisSkintojo, 1998 m. vasario
18 d. nutarimas ,,Dé¢l Lietuvos Respublikos apskrities valdymo istatymo pakeitimo ir papildymo
bei vyriausybés atstovo istatymo pripazinimo netekusiu galios {statymo ir Lietuvos Respublikos
Seimo 1996 m. gruodzio 12 d. nutarimo “D¢l Lietuvos Respublikos valstybés valdymo tarnybos
“a” lygio wvaldininky pareigybiy saraso papildymo” atitikimo Lietuvos Respublikos
Konstitucijai, teigiantis, kad ,,vietos valdymas yra valstybinio valdymo (t. y. vykdomosios
valdzios) funkciju vykdymas vietose — atitinkamuose administraciniuose vienetuose. Vietos
valdymo funkcijas paprastai vykdo centrinés valdzios skirti pareigiinai arba ju suformuotos
institucijos, dazniausiai veikiantys centrinés valdzios vardu ar jos pavedimu (jgaliojimu). (...)

Konstitucijoje itvirtinti vietos valdymo Lietuvoje pagrindai yra atskleisti ir sukonkretinti

° Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 1996 m. spalio 22 d. nutarimas ,,Dél Lietuvos Respublikos
Vyriausybés 1995 m. liepos 17 d. nutarimo Nr. 987 "D¢l valstybinés Zemés sklypu ne zemés iikio veiklai pardavimo
ir nuomos" atitikimo Lietuvos Respublikos Konstitucijai, taip pat Lietuvos Respublikos civilinio kodekso 97, 98, 99
straipsniams ir Lietuvos Respublikos apskrities valdymo jstatymo 9 straipsnio 1 bei 3 punktams, 14 straipsnio
pirmajai daliai ir 18 straipsniui® // Valstybés zinios. — 1996, Nr. 104-2385

' Lietuvos Respublikos Konstitucija // Lietuvos Respublikos Auks¢iausiosios Tarybos ir Vyriausybés Zinios — 1992,
Nr. 33-1014
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Apskrities valdymo jstatyme*'!

. Taigi biitent apskritis yra Lietuvos Respublikos teritorijos
aukStesnysis administracinis vienetas, kuriame valdyma organizuoja LR Vyriausybé pagal
Lietuvos Respublikos apskrities valdymo istatyma ir kitus jstatymus. Remiantis Konstitucine
nuostata, jog minétaji teritorini valdyma organizuoja Vyriausybé, taip pat zvelgiant i
Vyriausybés istatymo 35 straipsnio pirmaja dali galima teigti, jog istatymu vykdomoji valdzia
nustaté tokias vietos valdymo sistemos institucijas:

1. Apskrities virSininkas.

2. Ministerijos.

3. Vyriausybés jstaigos.

Konstitucinés teritorinio valdymo nuostatos yra detalizuotos ir 1994 m. liepos 19 d.
priimtame Lietuvos Respublikos teritorijos administraciniy vienety ir juy riby istatyme, kurio 1
straipsnyje nustatyta, kad Lietuvos Respublikos teritorijos administraciniai vienetai yra apskritys
ir savivaldybés. Minéto istatymo 2 straipsnyje itvirtinta: “Savivaldybés yra Lietuvos Respublikos
teritorijos administracinis vienetas, kuri valdo jos gyventoju bendruomenés isrinktos savivaldos
institucijos pagal Lietuvos Respublikos vietos savivaldos istatyma ir kitus istatymus. (...)
Apskritis yra Lietuvos Respublikos teritorijos auksStesnysis administracinis vienetas, kurio
valdyma organizuoja Lietuvos Respublikos Vyriausybé pagal Lietuvos Respublikos apskrities
valdymo istatyma ir kitus istatymus. Apskritis sudaroma i§ savivaldybiy teritorijy, pasiZyminciy
socialiniy, ekonominiy ir etnokultiiriniy interesy bendrumu.”'”

Tad toliau darbe démesys yra skiriamas apskrities, kaip svarbiausios konstitucinj vietos

valdyma igyvendinancios institucijos, raidai.

1.3. Vietos valdymo teisés sistema

Apzvelgiant Lietuvoje Siuo metu egzistuojancia vietos valdymo teising baze, galima
daryti prielaida, jog Konstitucijos X skirsnis garantuoja vietos valdymo sistemos funkcionavima
Lietuvoje. Sia sistema struktiirizuoja ir daro funkcionalia 4 lygiy juridiniai aktai:

e Pagrindinis Salies jstatymas, Konstitucinio teismo nutarimai. Tai Konstitucijos 123
straipsnio pirmoji dalis, 2003 0530, 1996 1022, 1998 02 18 mety oficialiojo konstitucijos
aiskintojo nutarimai, leide aiSkinti bendriausias savokas, konstatuoti juridinius faktus, lieciancius

vietini valdyma.

" Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 1998 m. vasario 18 d. nutarimas ,,Dél Lietuvos Respublikos
Apskrities valdymo jstatymo pakeitimo ir papildymo bei vyriausybés atstovo istatymo pripazinimo netekusiu galios
istatymo ir Lietuvos Respublikos Seimo 1996 m. gruodzio 12 d. nutarimo “Dél Lietuvos Respublikos valstybés
valdymo tarnybos “a” lygio valdininky pareigybiy saraso papildymo” atitikimo Lietuvos Respublikos Konstitucijai®
// Valstybés zinios. — 1998, Nr. 18-435

2 Lietuvos Respublikos Teritorijos administraciniy vienety ir juy riby istatymas // Valstybés Zinios. — 1994, Nr. 60-

1183
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o [statymai: bendrieji. Tai Laikinasis pagrindinis istatymas, Vietos savivaldos, Valstybés
tarnybos, Vyriausybés atstovo, kuriais remiantis organizuojama vietos valdzia.

o [statymai: specialieji. Tai Teritorijy planavimo, Apskrities valdymo, Apskrities
valdymo igyvendinimo, Teritorijos administraciniy vienety ir juy riby istatymai, kurie nusako
vietos valdymo institucing sistema, taip pat nurodo, kokia turi biti juridiné elgsena vienu ar kitu
atveju, arba juose nurodoma valdzios institucijy atsakomybé.

o Lygis. Vyriausybés nutarimai, ministerijy teisés aktai. Tai ivairGis nutarimai dél
centrinio valdymo institucijy funkcijy decentralizavimo ir dekoncentravimo, ministro jsakymai
dél institucijy nuostaty patvirtinimo ir kiti dokumentai.

Antroji darbo dalis skiriama vietos valdyma reglamentuojanciy teisés akty istorinei —
lyginamajai analizei, siekiant nustatyti kaip keitési vietos valdymo institutas nuo pat Lietuvos

nepriklausomybés atgavimo.
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2. VIETOS VALDYMO KONSTITUCINIAI ASPEKTALI

2.1. Administracinio — teritorinio valdymo formavimas 1990 — 1993 metais

1990 mety kovo 11 diena, po pusés amziaus prievartinés pertraukos, atkiirus
nepriklausoma Lietuvos valstybg, prasidéjo naujas Lietuvos istorijos tarpsnis — kuriama
demokratiné, atvira pilietiné visuomené ir teisiné valstybé. Lietuvai, kaip ir kitoms Centrinés ir
Ryty Europos (CRE) demokratinéms valstybéms, pagrindiniu uzdaviniu tampa valstybés
valdymo mechanizmo sukiirimas ir racionali jo veikla. Kadangi Siam laikotarpiui biuidinga
demokratiniy idéjy sklaida, buvo suvokta, jog demokratija sunku igyvendinti pilieciy tiesiogiai
nejtraukus 1 valstybés valdymo procesa ir sprendimuy priémima bendruomenei riipimais
klausimais. Viena i§ pagrindiniy demokratiniy idé€jy ir buvo tai, jog pilieciai yra laisvi reiksti
savo iniciatyva bei priiminéti savo sprendimus arba dalyvauti juos priimant vietiniu ir
valstybiniu lygmeniu. Jy priimami sprendimai neturi biiti nesuderinti su valstybés veikla, nes
savivaldos ir valdzios institucijos kartu veikia teritorijoje, priklausancioje valstybei. Valios
1SraiSka ir jos igyvendinimas yra demokratiniy procesu dalis, padedanti jgyvendinti konstitucines
zmogaus teises. Taciau minétoji valia turi buti reglamentuojama norminiais teises aktais.

Tad pirmieji savarankiski atkurtos valstybés Zingsniai ir buvo demokratiniy principy
igyvendinimas Laikinuoju pagrindiniu jstatymu. Tikslinga apzvelgti, kaip Sis bei kiti {statymai
reglamentavo valstybés teritoring — administracing valdymo sistema. Laikinojo pagrindinio
Istatymo ketvirtasis straipsnis itvirtino unitarin€s valstybés tipa, taCiau Siame dokumente jau
galima izvelgti du vietos savivaldos instituciju tipus, minimus 108 straipsnyje:

e AukStesniosios pakopos savivaldybés Liaudies deputaty taryba

e Zemesniosios pakopos savivaldybés Liaudies deputaty taryba.

Aukstesniosios pakopos savivaldybés taryba formuoja dvi vykdomosios valdzios
institucijas — rajono valdytojo ir jo vadovaujama valdyba, bei respublikos miesto mero, ir jo
vadovaujama valdyba. Tad savo paskirtimi S§i institucija jau igyvendindavo valdyma gana
nemazuose respublikos teritorijos dariniuose. Savivaldybés valdytojui (merui) buvo suteikta teis¢
arba sprendimus priimti vienasmeniSkai, arba kreiptis { valdyba, kad sprendimas, tvarkant
savivaldybés vykdomiesiems organams pavestus klausimus, biity priimtas kolegialiai. Reikia
paminéti ir tai, kad savivaldybés valdytojas (meras) vaidino dvejopa vaidmeni t.y. buvo ir
savarankiSka vykdomosios valdzios institucija, ir valdybos — kolegialios vykdomosios valdzios
institucijos — vadovas.

Taigi 1990 metais pagal maZzoritaring rinkimy sistema ivyko rinkimai i savivaldybiy
tarybas ir, priémus 1990 mety Vietos savivaldos pagrindy istatyma, buvo pradéta dirbti abiejose

pakopose. Taciau Laikinuoju pagrindiniu istatymu nustatyti santykiai tarp aukStesniosios ir
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zemesniosios pakopos savivaldybiy buvo itempti ir komplikuoti, toks teritorinis valdymas tapo
neefektyvus. To priezastis — abi pakopas saistg hierarchinio pavaldumo santykiai.

Nuo aukstesniosios pakopos savivaldybiy institucijy priimty sprendimy priklausydavo,
koks bus suformuotas Zemesniosios pakopos savivaldybés vietinis tkis, o tai Iémé zemesniosios
pakopos savivaldybiy sprendziamus klausimus. Aukstesniosios pakopos savivaldybiy valdzios
institucijoms buvo suteikta teis¢ vykdyti Zemesniosios pakopos savivaldybiy valdZios instituciju
veiklos teisine prieziiira, ginéyti ju priimtus sprendimus. Zemesniosios pakopos savivaldybés
Liaudies deputaty tarybos turéjo teis¢ uzprotestuoti Auksciausiojoje Taryboje auksStesniosios
pakopos savivaldybés organuy sprendimus klausimais, kurie priskirti Zemesniosios pakopos
savivaldybés iSimtinei kompetencijai.

ISanalizavus 1990 mety Vietos savivaldos pagrindy jstatyma, bei Laikinaji pagrindini
Istatyma matyti, kad nuostatos dél savivaldybiu valdzios ir valdymo organy sudarymo, taip pat ju
tarpusavio santykiai bei kompetencijos ribos nebuvo tobulai suderintos ir tai sudaré¢ prielaidas
savivaldybése kilti vidiniams konfliktams. “Daznoje savivaldyb¢je susidaré dvivaldyste, t.y.
susiformavo dvi tarpusavyje konkuruojancios valdzios instituciju grupés: pirmoji grupé —
savivaldybés taryba, tarybos pirmininkas, komitetai, prezidiumas bei tarybos sekretoriatas;
antroji grupé — savivaldybés valdytojas (meras), valdyba, valdybos skyriai ir kiti padaliniai”".
Tokiai dvivaldystei, sudariusi salygas nesutarimams, daznam vadovy keitimui, ,,padéjo*
savivaldybés tarybos teisé, suteikta istatymu, prisiimti papildomus ijgaliojimus, maziau jy
paliekant vykdomiesiems organams. Tapo aiSku, jog tokia situacija yra ydinga, ir reikalinga
reforma, racionaliau reguliuojanti teritorini valdyma.

1991 — 1992 metais buvo rengiami teoriniai administracinés - teritorinés reformos
Lietuvoje pagrindai. Rengimo metu iSrySkéjo dvi paziiiros i valstybés valdymo forma:

e Buvo bandoma jrodyti, kad Lietuvoje turéty biiti dviejuy lygiy — vietinio ir regioninio —
savivaldybiy sistema, steigiant regionuose dar ir Vyriausybei atskaitingas institucijas, vykdancias
daugiausia savivaldybiy veiklos teising prieziiira.

e Kitos pazitiros Salininkai bandé jrodyti, kad Lietuvoje pakanka vieno lygio savivaldos
sistemos ir reikia formuoti valstybinji vietos valdyma, vykdant] savivaldybiy veiklos kontrolés
bei koordinavimo funkcijas. Siam pozZidriui didZiausia jtaka daré Skandinavijos valstybiy
patirtis. Europos Sajunga, kaip Vakaruose s¢ékmingai veikianti valstybiy sistema, ir jos teritorinio
skirstymo, taikomo valstybése, pavyzdziai taip pat negal¢jo likti neaptarti.

1992 mety rugpjucio ménesi Vyriausybé nutarimu patvirtino administracinés — teritorinés

reformos pagrindines kryptis, parengtas pagal antraja paziiira. Reikia pazyméti, jog Si

" Astrauskas A. Vietos savivaldos funkcionavimo teisinis pagrindas 1990 — 1998 metais. Moderniosios savivaldos
susiktirimas ir raida Baltijos Salyse: mokslinés konferencijos medziaga. — Siauliai, 1999, p. 103
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apsisprendima nulémé jau minétoji Vakary Europos valstybiy teritorinio — administracinio
valdymo patirtis, bei kylantis teisinés kultiiros lygis, politiné situacija Salyje.

Kitas svarbus Zzingsnis formuojant vietos valdymo instituta Lietuvoje yra LR
Konstitucijos 1992 mety spalio 25 d. priémimas, kuris davé pagrinda 1§ esmés keisti teising
sistema, reglamentavusia teritorini valdyma Lietuvoje. Istatymai ar juy dalys, prieStaravusios
Lietuvos Respublikos Konstitucijai, buvo keiiami ar kuriami nauji istatymai, vadovaujantis
Konstitucijos nuostatomis. Laikotarpis nuo 1992 iki 1994 mety neabejotinai yra demokratinés
raidos ir teisinés minties tobul¢jimo kelias, daves teisines prielaidas sukurti vietos valdymo

sistemos, tokios, kokia turime Siandien, pagrinda.

2.2. Apskriciy valdymo organizavimas 1994 — 1997 metais

Sis laikotarpis valstybés vystymosi procese vaidina svarby uzdavinj, nes 1994 metai yra
valstybés reformuy, palietusiu daugeli gyvenimo sri¢iy, pradzia. Seimas sieké vadovautis
Konstitucijoje iSreikstais teisingos, darnios pilietinés visuomenés ir teisinés valstybés bei
demokratijos principais, tuo tarpu valstybés mastu egzistavo nemazai teritorinio valdymo
problemy. Centrinés valdzios instituciju siekis geriau koordinuoti vieSosios politikos
igyvendinima, vietos valdZioje isivyraves principas ,galima viskas, kas neuzdrausta®,
neefektyvus teritorijy valdymas, centrinés ir vietos valdziy nuosavybés reikalai, decentralizacijos
ir dekoncentracijos butinyb¢ skatino spartinti reformas, tobulinti ir kurti istatyming bazg,
atitinkancia konstitucija.

Atkiirus Lietuvos valstybés nepriklausomybeg, buvo pradéta rengti ir administraciné —
teritoriné reforma, savivaldos ir valdymo nuostatos, bei juos itvirtinantys dokumentai.
Vyriausybin¢ darbo grup¢, dirbusi keleta mety, 1994 m. pavasari jteik¢ LR Seimui net keturis
dokumentus: Savivaldos istatymo projekta, Apskrities valdymo istatymo projekta,
Administracinio teritorinio suskirstymo istatymo projekta ir iy istatymy jgyvendinimo istatymo
projekta. Seimas, padargs tam tikras pataisas, juos priémé. Buvo sukurtos 10 apskriciy, 56 miesty
ir rajony savivaldybés, ir tarybos po rinkimy pradéjo gyventi ir dirbti pagal naujuosius jstatymus.
Tai buvo didziulis Lietuvos valstybingumo atkiirimo zingsnis, nors ir galima teigti, jog pati
reformos pradzia buvo sunki. Reformai buvo pasirinktasis taip vadinamas skandinaviSkas
modelis'®, nors sukirimas deSimties apskri¢iy autoriaus manymu buvo ne kas kita, kaip
sovietiniy rajony pagrindu sukurtos sistemos perémimas.

Ta¢iau numatyta reforma sustojo pusiaukel¢je. Liko nepadaryti labai svarbis
pertvarkymai, susij¢ su apskric¢iy valdymu. Darbo grupé sitlé perduoti daug svarbiy valdymo

funkcijy ir jgaliojimy apskritims, kartu mazinant ministerijy skai¢iy bei politikos monopolizacija

' Decentralization: experiments and reforms. Edited by Tamas M. Horvath. — OSI/LGI, 2000, p. 46
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ir koncentracija sostinéje. Deja, tai nebuvo padaryta, o ministerijos apskri¢iy administracijai
perdavé tiktai tas funkcijas, kurios buvo ‘“nepatogios” joms pacioms. Kai kuriy funkcijy
apskritims neatidavé ir miesty bei rajony savivaldybeés, kurios taip pat nenor¢jo dalintis valdzia ir
funkcijomis su naujaja valstybés valdymo institucija, nes tokios dalybos biity sumazinusios
valdininky skaic¢iy paciose savivaldybése. Tokiu btidu apskritys liko gana neaiskiu sraigteliu
valstybés valdymo sistemoje bene penketa mety nuo pat reformos pradzios.

Reformos vykdymo delsimas ir klaidos i§ esmés suzlugdé pacia reformos idéja. Idéja
buvo priartinti valdzia ir jos sprendimus prie zmoniy, kad jie, negaiSdami laiko tolimoms
nuotolio ar laiko poziiiriu kelionéms, galéty spresti visus klausimus bendruomenéje, kurioje turi
biiti daugiau ar maziau pazistami ar zinomi zmonés. Taciau praktikoje kai kurios savivaldybiy
funkcijos buvo perduotos apskritims, taip sukuriant nereikalinga rysi tarp vietos valdymo ir
vietos savivaldos lygmens'”.

Nekyla abejonés, jog Salies valdymo organizavimas ir optimizavimas nacionaliniame,
valstybinio vietos valdymo ir vietiniame lygmenyse tur¢jo biuti pagrindiniu reformos tikslu,
taciau ji buvo galima pasiekti tik tuomet, jei nebus apsiribota vienpusisku problemos sprendimu.

Vertinant valdymo reformos koncepcija, galima konstantuoti, jog joje triiko poziiirio 1
iskelta problema — i§ keleto i§vardinty tiksly nei vienas néra i§skirtas strateginiu'® (prioritetiniu).
Neturint pagrindinio reformos tikslo, tapo nebeaiSki pati reformos prasmé¢ — dél ko ji yra
vykdoma. Svarbiausio tikslo iSskyrimas metodiSkai yra butinas, tik tuomet galima nustatyti
tolimesnius valdymo reformos, o tuo labiau — teritorinés reformos etapus. Analizuojamu
laikotarpiu Sie etapai nebuvo aiskiis, o tai lémé ir dar vienas veiksnys — nebuvo reformos etapy
bei teritorinio — administracinio suskirstymo alternatyvy ekonominio — socialinio pagrindimo.
Situacija ypac susikomplikavo atsiradus centrinés valdzios struktiiriniam padaliniui - apskritims.
Savivaldybiuy ir valstybés instituciju kompetencijos tapo visiSkai nesuderintos, daznai dubliavo
viena kita. Be to, savivaldybiy kompetencija buvo nustatoma i§ esmés ne jstatymu, o vyriausybes
nutarimais, taip pazeidziant subsidiarumo principa. Organizuojant demokratinj vietos valdyma
principinés reikSmés turi tikslus ir aiSkus kompetencijos atribojimas. Toks reikalavimas yra
pagristas ir valdziy atribojimo principu, ir praktiniais racionalaus valdymo bei atsakomybés
kriterijais. Paminétina ir tai, jog nebuvo aiski ir tiksli ne tik finansavimo sistema, bet ir
atsakomybés ribos tiek vietos savivaldos, tiek vietos valdymo lygmenyje.

Pagrindiniu reformos tikslu laikant Salies valdymo optimizavima, bei efektyvaus
viduriniojo valdzios lygmens sukiirima, tampa aiSkesni ir tolimesni reformos etapai. Sisteminiu

poziuriu, Salies valdymo optimizavimui buvo biitinas nuoseklus ir aiSkus valstybés valdymo

"> Ten pat, p. 179
' Ten pat, p. 171
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perspektyvinis modelis, kuris leisty atsakyti | klausima, kokia valstyb¢ su jos valdymo
organizacine bei institucine struktiira noréta matyti ateityje. Nors numatytasis modelis atrodé
gana aiskus ir jgyvendinamas, nei iki planuotyjy 2000, nei iki 2003 mety reformos tikslai nebuvo
pasiekti. Remiantis §iuo modeliu, pirmiausia reikéjo detaliai perzituréti visas vykdomas valdymo
funkcijas tiek centriniame, tiek savivaldybiy lygmenyje, ir nubrézti aiskias ribas bei padalinti
kompetencija tarp atskiruose lygmenyse vykdomy funkcijy pagal pasirinkta valdymo modeli, o
taip pat ivertinti funkcijoms skiriamas bei po valdymo reformos numatomas skirti 1ésas.

Tad apibendrinant galima teigti, jog buvo projektuojama, kad apskri¢iy pagrindiné
funkcija biity regionu socialiné - ekonominé plétra, o Vyriausybés valdymo organizavimas
apskrityje, ko reikalauja Konstitucija, biity apribotas i§ ministerijy perimtomis funkcijomis bei
tomis funkcijomis, kurias nepajégios vykdyti savivaldybés.

Valstybés valdymas yra jgyvendinamas per valstybés valdzios istaigas, kitas
Konstitucijoje ir istatymuose nurodytas valstybés institucijas. Valstybinio vietos valdymo
pagrindus analizuojamo laikotarpio metu nustaté minétasis Apskrities valdymo istatymas, tad
tikslinga biity panagrinéti, kaip buvo formuojamas vietos valdymas ir Sio valdymo pagrindiné
institucija — apskrities virSininko (valdytojo) administracija.

1995 metais Salyje buvo isteigtos naujos valstybés valdymo institucijos - apskri¢iu
valdytoju administracijos. Daugelyje pasaulio $aliy tai yra tarpiné grandis tarp auksc¢iausiosios ir
vietinés valdzios, kuri jgyvendina valstybés politika tam tikrose srityse. Zvelgiant i istoring
Lietuvos valstybés raida, galima pastebéti, jog savoka ,,apskrities virSininkas®“ pirma karta
pavartota tarpukario Lietuvos Vidaus Reikaly Ministerio V. StaSinsko 1918 m. gruodzio 17 d.
idleistame Cirkuliare Nr. 2'7. Po nepriklausomybés atkiirimo 1994 m. priimtoje Apskrities
valdymo {statymo pirmojoje redakcijoje buvo vartojamas terminas ,,apskrities valdytojas‘.
Institucijos steigimo pagrindu galima laikyti 1994 m. gruodzio 20 d. Vyriausybés istatyma Nr. I-
711, kuriuo buvo numatyta apskri¢iuy valdytoju paskyrimo ir jy administracijy steigimo tvarka,
kai kuriy savivaldos funkcijy perdavimas apskrities valdytojui, patalpy suteikimo $iai institucijai
tvarka, Lietuvos Respublikos apskrities valdymo istatymo igyvendinimo tvarka, Lietuvos
Respublikos istatymy, Vyriausybés nutarimy bei kity teisés akty suderinimas su Lietuvos
Respublikos apskrities valdymo jstatymu. Sistemiskai zvelgiant { Apskrities valdymo istatyma,
bei kitus Vyriausybés priimtus teisés aktus, galima daryti iSvada, jog analizuojamosios teritorinés
vykdomosios valdzios institucijos atzvilgiu nebuvo netgi nusistovéjusi bendra terminologija.
1994 — 2002 metais priimtuose teisés aktuose, pavyzdziui, Saugaus eismo automobiliy keliais

Istatyme, vartojama savoka ,,apskrities virSininkas, Apskrities valdymo istatymo igyvendinimo

7 Andriulis V., Mockeviéius R., Valeckaité V. Lietuvos valstybés teisés aktai (1918. VI.15-1940. VI.15). — Vilnius,
1996, p. 56
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Istatyme vartojama savoka ,,Apskrities valdytojas®, kituose, pavyzdziui, Lietuvos Respublikos
regioninés plétros istatyme, Branduolinés energijos istatyme, — ,apskrities vir§ininko
administracija“, tre¢iuose, pavyzdziui, Turizmo istatyme, — ,,apskrities virSininko institucija“,
,»apskriCiy institucijos® arba ,,apskrities valdymo institucijos®. Tokiu formulavimu pazeidziamas
vienas 1§ esminiy Konstitucijoje itvirtinto teisinés valstybés principo elementy: teisinis tikrumas
ir aiSkumas. Teisinio tikrumo, aiSkumo imperatyvas suponuoja tam tikrus privalomus
reikalavimus teisiniam reguliavimui. Jis privalo biti aiSkus ir darnus, teisés normos turi biti
formuluojamos tiksliai, jose negali buti dviprasmybiy. Neaiskus ir anks¢iau minéty kategorijy
institucionalizacijos mechanizmas, kuris, vadovaujantis tuo metu galiojusiais teisés aktais, gali
biiti traktuojamas jvairiai (ar apskrities virSininko skyrima ir atleidima i§ pareigy galima tapatinti
su apskrities virSininko institucijos isteigimu ir panaikinimu arba ar apskrities virSininko
institucijos isteigimas sutampa su apskrities, kaip teritorinio administracinio vieneto,
isteigimu'®), nes jokiame teisés akte tai nebuvo tiesiogiai reglamentuota. Autoriaus nuomone tai
galima laikyti teisinio reguliavimo spraga, nes nei Vyriausybés istatyme, nei Apskrities valdymo
istatyme, nebuvo tiksliai bei aiSkiai nustatyti apskri¢iy virSininky institucijy steigimo teisiniai pa-
grindai ir tvarka.

Taciau grizkime prie tuometinés Apskrities valdymo istatymo redakcijos, kuri su keliais
svarbiais pakeitimais galioja ir Siuo metu. Pagal Sio istatymo 1 straipsnio 1 dalj apskritis yra
Lietuvos Respublikos teritorijos aukStesnysis administracinis vienetas, kurio valdyma per
apskrities virSininka, ministerijas ir kitas Vyriausybés institucijas organizuoja Vyriausybé.
Apskrities valdymas yra sudétiné valstybés valdymo dalis. Apskrities valdytoja skiria ir atleidzia
Vyriausybé Ministro Pirmininko teikimu (Apskrities valdymo istatymo 4 straipsnio 1 dalis,
Lietuvos Respublikos Vyriausybés istatymo 22 straipsnio 14 punktas). Apskrities valdytojas jam
priskirtoms funkcijoms jgyvendinti formuoja administracija ir jai vadovauja (Apskrities valdymo
istatymo 18 straipsnio 1 dalis). [ pareigas ji skiria ir i§ juy atleidzia Vyriausybé Ministro
Pirmininko teikimu. Apskrities valdytoju gali biiti skiriamas Lietuvos Respublikos pilietis,
turintis aukstaji iSsilavinima. Jokiy kity reikalavimy Apskrities valdymo istatymas pretendentui
uzimti apskrities valdytojo pareigybg¢ nenustato.

Taigi pagal istatymus apskrities valdytojas yra valstybés pareigtinas, per kuri Vyriausybé
organizuoja aukstesniojo administracinio vieneto (apskrities) valstybini valdyma. Kai apskrities

valdytojo néra, jo pareigas eina apskrities valdytojo pavaduotojas (Apskrities valdymo istatymo

'8 Bakaveckas A. Apskri¢iy virininky institucijos ir kai kurie ju veiklos probleminiai aspektai // Jurisprudencija. —
2003, t. 46(38), p. 91
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19 straipsnio 2 dalis). Tad “apskritis yra valstybés administravimo subjektas, turintis valstybés
struktiirinio padalinio pozymiu bei susijusi su centrine valdZia tiesioginiais pavaldumo rysiais.”"

Apzvelgus 1994 mety Apskrities valdymo istatyma galima konstatuoti, jog apskrities
valdytojo administracijos, kaip pagrindinés valstybinio vietos valdymo institucijos, veikla sietina
su trimis pagrindinémis funkciju grupémis:

1) Igyvendinti valstybés politika jam priskirtose valdymo srityse bei apskrityje vykdyti
valstybines ir tarpregionines programas;

2) Koordinuoti apskrityje esan¢iy ministerijy ir kity Vyriausybés institucijy padaliniuy
veikla, taip pat derinti savivaldos vykdomuyju instituciju veikla igyvendinant regionines
programas;

3) Numatyti prioritetines apskrities raidos kryptis ir rengti programas™.

Sios funkcijos leidzia teigti, jog apskrityje auk$Giausias valdymo pareiginas, kurio
rankose sukoncentruoti svarbiausi vykdomosios valdzios jgaliojimai vietos valdymo srityje,
buvo apskrities valdytojas. Antra, jam buvo pavesta vykdyti bendras valdymo funkcijas, iskaitant
ir tam tikrus kontrolés bei priezitiros jgaliojimus. Trecia, apskrities valdytojo igaliojimai
neapsiribojo vien jam pavaldziy valstybiniy istaigy veiklos sritimi, bet buvo orientuoti ir 1 jam
nepavaldzius subjektus — tiek apskrities teritorijoje esancias valstybés istaigas, tiek savivaldos
institucijas. DaZniausiai tai reikSdavosi teisémis koordinuoti bei derinti atitinkama veikla, taip
pat ivairiomis kitomis bendradarbiavimo formomis.

Vyriausybé 1995 mety pradzioje paskirdama apskriciy valdytojus, perdavé jiems vykdyti
Istatymais nedeleguotas vietos savivaldos institucijoms funkcijas. Apskrities valdytojuy instituciju
pirmasis formavimo etapas biitent ir apibiidinamas tuo, kad i§ visy Apskrities valdymo istatyme
numatyty funkcijy jiems buvo perduotos vykdyti funkcijos, kurias anks¢iau vykdé savivaldybés.

Taip pat reikia paminéti, kad kartu buvo pakeistas tas funkcijas vykdziusiu padaliniy
(tarnyby, skyriy) pavaldumas, t.y. i§ savivaldybiy apskri¢iy virSininkams buvo perduoti tokie
padaliniai: Zemés tkio skyriai, Zemétvarkos, melioracijos ir agrarinés tarnybos, Svietimo skyriy
inspektoriai ir kt.

SusiklosCius tokiai situacijai Vyriausybés ir vietos savivaldos instituciju tarpusavio
santykiai pasidaré ijtempti. Situacija aStrino ne tik tai, kad savivaldybiu funkcijos buvo
perduodamos apskri¢iy virSininkams, bet ir dél paciy funkcijyu perdavimo organizavimo.
“Vyriausyb¢ priem¢ sprendima ir pradé¢jo vykdyti funkcijy perdavima tuoj pat po ivykusiy
savivaldybiy Taryby rinkimy, kai savivaldybiu naujos valdymo struktiros buvo dar

nesuformuotos. Funkciju perskirstymas paskatino valstybés ir savivaldybiy biudzety istatymo

' Raisiené. A. G. Valstybés valdymo ir vietos savivaldos saveikos ypatumai //Viesoji politika ir administravimas. —
2003, Nr. 4, p. 21
? Lietuvos Respublikos Apskrities valdymo jstatymas // Valstybés Zinios. — 1994, Nr. 101-2015
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1995 metams keitima mety viduryje, keiCiant savivaldybiuy biudzety normatyvinius rodiklius
mazéjimo kryptimi”.?'

Taigi galima daryti prielaida, jog 1994 — 1995 metais vyko funkcijy centralizavimo kryptis,
t. y. savivaldybiy funkcijos buvo perduodamos valstybinio vietos valdymo subjektams.

Apskrities valdytojui Apskrities valdymo jstatymas suteikia jgaliojimus jvairiose valdymo
srityse, biitent: Svietimo, kultliros, sveikatos priezitiros, farmacijos, teritorijos planavimo,
paminklotvarkos, Zemétvarkos, zemés iikio, gamtos iStekliy naudojimo, aplinkos apsaugos ir
kitose. Be minéto istatymo, jo jgaliojimai iSdéstyti ir sukonkretinti daugelyje kity teisés akty
(pavyzdziui, Civilinés saugos istatymas). [gyvendindamas jo kompetencijai priskirtus klausimus,
apskrities valdytojas leidzia {sakymus ir kitus teisés aktus (sprendimus dél nuosavybes teisiy i
zemg, miska, vandenis ir kita nekilnojamaji turta atktirimo) bei tikrina, kaip jie vykdomi.

Nagrin¢jant apskrities valdytojo igaliojimus, iSryskéja jo ir vietos gyventojuy santykiai:
perduoda ar kitaip perleidzia privac¢ion nuosavybén valstybing zeme; sprendzia tikslinés zemés
paskirties keitimo klausimus, nagringja fiziniy asmeny pareiskimus bei praSymus ir priima dél ju
sprendimus. Tokiu btidu neiSlaikoma nustatytoji valdymo sistema, gyventojai yra jtraukiami {
santykius su apskri¢iy valdytojais ne ju paciy, bet valstybés iniciatyva, o savivaldybéms néra
suteikti jgaliojimai tvarkyti visus vietos gyventojy reikalus. Pastarasis faktas rodo, kad vienas 1§
svarbiausiy valstybinés valdZios organizavimo principy — subsidiarumo, néra tinkamai
igyvendinamas. Minétoji dalis funkcijy nepagristai buvo perduota valstybinio vietos valdymo
institucijai, nors pagal paskirti turéty priklausyti vietos savivaldos lygmeniui.

Pazymétina, jog vienasaliskas pilieCiy itraukimas i problemy sprendima vietos valdymo
lygmenyje leidZia ginti teises (jei jos pazeidZziamos apskrities virSininko ar jo administracijos
darbuotoju) tik teismine tvarka. Si tvarka galiojo iki pat 2000 mety istatymo pakeitimy. Tikslinga
nurodyti, jog pilieciy teisiy gynyba taip pat numato Respublikos Konstitucijos 73 straipsnyje
numatyta tvarka, kuri nustato, jog ,,Pilie¢iu skundus dél valstybés ir savivaldybiy pareigiinu
(isskyrus teiséjus) piktnaudziavimo ar biurokratizmo tiria Seimo kontrolieriai**. Tokia teisiy
gynimo tvarka i§ esmés néra ydinga, ta¢iau Skandinavijos Saliy patirtis, kuria vadovaujantis buvo
vykdoma apskriciy reforma, leidzia teigti, jog efektyvesnis Siy teisiy gynimo mechanizmas yra
ombudsmeno institucija, nes vienu i§ pagrindiniy jos uzdaviniy yra ,,iSsiaiSkinti netinkamo
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administravimo prieZastis, kurios lemia Zmogaus teisiy pazeidZziamuma“~. Lietuvoje tokia

institucija yra Seimo kontrolieriy istaiga.

*! Astrauskas A. Vietos savivaldos funkcionavimo teisinis pagrindas 1990 — 1998 metais. Moderniosios savivaldos
susikiirimas ir raida Baltijos $alyse: mokslinés konferencijos medziaga. — Siauliai, 1999, p. 111-112

*? Lietuvos Respublikos Konstitucija // Lietuvos Respublikos Auks&iausiosios Tarybos ir Vyriausybés Zinios — 1992,
Nr. 33-1014

» Urmonas A., Pranevi¢iené B., Ombudsmeno instituto genezé ir raidos perspektyvos // Jurisprudencija. - 2002, t.
24(16), p. 92
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Teisés aktai apskrities valdytojui nustato ne vien tik teises, bet ir tam tikras pareigas
(draudimus) kuriy jis privalo laikytis. Pagal Apskrities valdymo istatymo 4 straipsnio 2 dalj jis
negali eiti jokiy kity renkamy arba skiriamy pareigy, dirbti valstybinése, visuomeninése,
privaciose verslo, komercijos ar kitokiose istaigose ar jmongse, taip pat gauti kitokio atlyginimo,
18skyrus nustatytaji pagal pareigas bei uzmokestij uz kiirybing veikla.

Kaip teigiama reikeéty iSskirti Apskrities valdymo istatymo nuostata, kad apskrities
valdytojo, valstybés valdymo ir savivaldos instituciju santykiai turi remtis bendradarbiavimu,
nuomoniy derinimu ir veiklos koordinavimu. Apskritis pagal §i istatyma yra tarpininké tarp
Vyriausybés ir savivaldybiu (1 pav. Apskritys ,, tarpininkés“ Lietuvos Respublikos vykdomosios
valdzZios sistemoje). TacCiau, apskrities valdytojo igaliojimy analizé leidzia teigti, kad kol kas
Lietuvoje subsidiarumo principas néra tinkamai jgyvendinamas. Siekiant iSspresti Sig problema,
apskriciy valdytojai neturéty teikti paslaugy vietos gyventojams ar vykdyti kity savivaldybéms
priskirty funkciju.

VYRIAUSYBE

Ll

_ APSKRITYS
A

v

SAVIVALDYBES

GYVENTOIJAI

1 pav. Apskritys ,, tarpininkés “ Lietuvos Respublikos vykdomosios valdzios sistemoje
Gana ijdomi yra ir nagrin¢jamo istatymo V skyriumi nustatoma Apskrities valdytojo
administracinés struktiiros sudarymo tvarka, nustaciusi, jog Apskrities valdytojas jam
priskirtoms funkcijoms jgyvendinti formuoja administracija ir jai vadovauja. Tai reiskia, kad
apskrities valdytojui suteikta teisé¢ paciam projektuoti savo administracijos viding organizacing
struktiira. Tokios nuostatos pasekme tapo gana jvairiai sudaromos administracijos zmogiskuju
iStekliy prasme.

Tolimesnei Apskrities valdymo istatymo analizei tikslinga apzvelgti nagrinéjamuoju
laikotarpiu priimtus $io istatymo pakeitimus. Lyginant su 1994 mety redakcija, galima pastebéti,
jog skyriuje analizuojamu laikotarpiu biita nemazai {statymo pakeitimy. Tai vertintina kaip nauja
kokybeé, nes pakeitimai funkcijy atzvilgiu apskriciai priskyré didesni vaidmenj valstybeés

instituciju sistemoje, aiSkiau nustaté atsakomybés ribas, nustaté vietos valdzios ir apskrities
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valdytojo santykiy pobiidi. Dauguma pakeitimy tikslino, keité, koregavo ivairius Apskrities
vir§ininko veiklos aspektus, jais buvo suteikiami ar panaikinami jgaliojimai {vairiose srityse. Tai
galima sieti su valstybiniy institucijy formavimu, valstybés aparato ger¢janciu funkcionavimu.
1996 mety eigoje Vyriausybei iskilo savivaldos institucijy priezitiros problema, kadangi
tam jsteigta Vyriausybés atstovo institucija savo veikla buvo neefektyvi ir jos funkcionavimas
nedavé laukiamy rezultaty. Taigi Seimas 1996 mety pabaigoje priémé Apskrities valdymo
istatymo pakeitimo ir papildymo bei Vyriausybés atstovo istatymo pripazinimo netekusiu galios
istatyma. Siame jstatyme “apskrities valdytojo” pareigybé buvo pakeista “apskrities vir§ininko™**
pareigybe, taip pat suformuluotas naujas apskrities virSininko uzdavinys, — vykdyti savivaldybiuy
veiklos administracing prieziiira, pakartotas i§ buvusio Vyriausybés atstovo istatymo. Apskrities
valdymo jstatymas papildytas ir dviem naujais straipsniais, susijusiais su savivaldybiy prieZiiiros
vykdymu. Vienas 1§ ju — 6 straipsnis, kuris apibréz¢ apskrities virSininko teises ir jgaliojimus
savivaldybiy veiklos priezitros klausimais, kitas — 14 straipsnis, nustates, kokiomis formomis
apskrities virSininkas jgyvendina savo igaliojimus. Kaip jau minéta, pagal Konstitucija valstybés
valdymas ir vietos savivalda — tai dvi vieSosios valdzios sistemos. Valstybés valdymas yra
igyvendinamas per valstybés valdzios istaigas, kitas Konstitucijoje ir jstatymuose nurodytas
valstybés institucijas. Savivaldos teis¢ jgyvendinama per atitinkamas savivaldybiy tarybas. Tokiu
biidu savivaldos administracinés priezitiros institutas tapo specialigja vietos valdymo funkcija,
buvo pazeistas decentralizacijos principas, valdymas tapo i§ esmés labiau centralizuotas,
susiklosté tam tikri pavaldumo rySiai, nenumatyti Konstitucijoje. Tai prieStaravo konstitucinés
priezitiros institucijos 1996 mety spalio 22 dienos nutarimui, kuriame buvo numatytas apskriciy
ir savivaldybiy bendradarbiavimo biitinumas, tiksly bendrumas, kaip ir butinumas derinti

centralizuotg valstybés valdyma su decentralizacija.

2.3. Apskriciy valdymo organizavimas 1998 — 2005 metais

Analizuojamas laikotarpis ypa¢ svarbus Lietuvos valstybei, nes Siuo laikotarpiu ne tik
formavosi Siuo metu egzistuojanti vietos valdymo sistema, bet ir vyko esminiai §ios sistemos
poky¢iai, nuléme konstituciniy pagrinduy atskleidima, pateikta Konstitucinio Teismo
nutarimuose. Labai svarbig itaka vietos valdymui daré ir valstybés siekis tapti ES nare, privertes

vykdyti ne tik vietos valdyma, bet ir formuoti regioning politika.

* Konstitucinis Teismas 1998 02 18 d. nutarime ,,Dél Lietuvos Respublikos apskrities valdymo istatymo pakeitimo
ir papildymo bei vyriausybés atstovo jstatymo pripazinimo netekusiu galios jstatymo ir Lietuvos Respublikos Seimo
1996 m. gruodzio 12 d. Nutarimo* dél Lietuvos Respublikos valstybés valdymo tarnybos “A” lygio valdininky
pareigybiy saraso papildymo” atitikimo Lietuvos Respublikos Konstitucijai* konstatavo, jog “pareigiino pavadinimo
pakeitimas savaime neprieStarauja konstitucijai, iSskyrus atvejus, kai atitinkamos pareigybés tiesiogiai ir tiksliai
biina jvardytos konstitucijoje*
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1998 mety pradzia vietos valdymo konstituciniam jgyvendinimui svarbi tuo, jog biitent
tais metais Konstitucinis Teismas priémé nutarima “Dél LR apskrities valdymo istatymo
pakeitimo ir papildymo bei Vyriausybés atstovo istatymo pripazinimo netekusiu galios {statymo
ir LR Seimo 1996 m. gruodzio 12 d. nutarimo “Dé¢l LR Valstybés valdymo tarnybos “A” lygio
valdininky pareigybiy saraso papildymo™ atitikimo LR Konstitucijai”. Siuo nutarimu buvo
konstatuota, jog lyginamoji konstituciné teis¢ skiria du pagrindinius istoriSkai susiformavusius
savivaldybiy veiklos priezitiros ir kontrolés modelius: administracing priezilira ir teisming
kontrolg. Konstitucinés normos savivaldybiy veiklos administracinés priezitiros instituta
apibrézia atskirai, t. y. atskirose Konstitucijos 123 straipsnio dalyse. Be to, ¢ia isakmiai
nurodoma jo istatyminé¢ forma. Tai reikéty aiskinti kaip savivaldybiy prieziliros instituto
savarankiSkumo akcentavima ir su tuo susijusi reikalavima §i instituta reglamentuoti atskiru
istatymu. Nereikéty to laikyti tik tam tikru formalumu ar mazareikSmiu dalyku. Biitent istatymo
forma ir savarankiSkas Sio instituto reguliavimas, taip pat iSsamus prieziiiros igaliojimy bei ju
vykdymo tvarkos apibrézimas yra traktuotini kaip Konstitucijoje tiesiogiai jtvirtintos salygos
savivaldybiy veiklos laisvei ir savarankiSkumui uZtikrinti. Kitas dalykas yra tinkamos
organizacinés teisinés formos atitinkamam institutui parinkimas ir jtvirtinimas. Tokiu biidu
Konstitucinis Teismas pasisaké dél vietos valdymo ir vietos savivaldos instituty suliejimo, ir
kartu nurodé, jog 1996 mety Lietuvos Respublikos apskrities valdymo jstatymo pakeitimo ir
papildymo bei Vyriausybeés atstovo istatymo pripazinimo netekusiu galios istatymas toje dalyje,
kuri reiskia savivaldybiy veiklos administracinés priezitiros savarankisko konstitucinio instituto
suliejima su kitu institutu, pasireiSkusiu tiesioginiu savivaldybiy prieziiiros inkorporavimu {
vietinj valdyma, prieStarauja Lietuvos Respublikos Konstitucijos 120 straipsnio antrajai daliai,
taip pat 123 straipsnio antrajai ir tre€iajai dalims. Tad priémus toki Konstitucinio Teismo
nutarimg istatymu leid€jas buvo priverstas keisti tuo metu galiojantj apskrities valdymo istatyma.

Apibidinant analizuojamu laikotarpiu minétojo istatymo reikSmingesnius pakeitimus,
autorius apibendrina, jog kai kurie pakeitimai buvo daromi gana paprasti, jais buvo stengiamasi
ne i8spresti vietos valdymo problemas i§ esmes, o buvo méginama jas koreguoti pavirSutiniskai,
tikslinant, kei¢iant jvairius apskrities virSininko veiklos aspektus, suteikiant ar panaikinant
1galiojimus {vairiose srityse. Vienu 1§ svarbiausiuy Apskrities valdymo istatymo pakeitimy galima
laikyti regioninés plétros institucijos funkcijy bei pacios regioninés politikos jgyvendinimo
priskyrima apskrities vir§ininko veiklai®.

Kaip teigima aspekta reikeéty iSskirti pageréjusi apskrities virSininko administracijos

teisin veiklos reglamentavima — nuo 2002 m. apskri¢iy virSininky administracijy veikla

25 Lietuvos Respublikos Apskrities valdymo jstatymo 9 straipsnio pakeitimo istatymas // Valstybés zinios. — 2000,
Nr. 92-2886
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organizuojama vadovaujantis vieSai paskelbtais strateginiais veiklos planais. Juose apibtidinami
pagrindiniai apskrities virSininko uzdaviniai ir budai, kaip juos jgyvendinti. Atsizvelgiant {
valstybés ilgalaikés raidos strategija rengiami vieneriy, trejy, penkeriy ir deSimties mety
strateginiai veiklos planai. Prie§ tai jie suderinami su Vidaus reikaly ministerija. Kaip
pavaduotojai. Taciau gana keista, jog atrodyty toks svarbus veiklos organizavimas yra jtvirtintas
vyriausybés nutarimais®®, o ne istatymiskai. Vietos valdymas yra reik¥minga valstybinio
valdymo sistemos dalis, tad ir jos veikla reikéty reglamentuoti istatyminio lygio aktuose.

Pazymétina, jog trejus metus (1998-2001) egzistavo apskri¢iy virSininky ir ju
pavaduotoju skyrimo i pareigas ir atleidimo i$ ju tvarkos problema, nes skirtingi istatymai tai
reglamentavo nevienodai. Pagal Vyriausybés istatymo 22 straipsnio 14 punkta juos skiria ir
atleidzia Vyriausybé. Tuo tarpu pagal anksCiau galiojusia Apskrities valdymo istatymo 4
straipsnio 5 dalj apskri¢iy virSininky pavaduotojus skirdavo ir atleisdavo Ministras Pirmininkas
apskrities virSininko teikimu. Realiai skiriant | pareigas ir atleidZiant i§ ju buvo vadovaujamasi
Vyriausybés istatymu. Tik 2001 m. lapkri¢io 27 d. Seimas priémé Lietuvos Respublikos
apskrities valdymo istatymo 4, 5, 10, 13, 16, 18, 19 straipsniy ir IV skyriaus pavadinimo
pakeitimo jstatyma, kuriuo apskri¢iy virSininky pavaduotojy skyrimo ir atleidimo tvarka
suderino su Vyriausybés istatymo nuostatomis.

Dar vienas svarbus aspektas analizuojant vietos valdymo igyvendinima nagrinéjamuoju
laikotarpiu yra tai, jog apskri¢iy virSininky (ju pavaduotoju) skyrimo ir atleidimo tvarkai
budingas politinis aspektas, kuris Apskrities valdymo istatyme néra reglamentuotas. Tapus
apskri¢iy virSininkais (ju pavaduotojais) narystés politiniy partiju ar politiniy organizacijy
veikloje sustabdyti nereikia, vadinasi apskrities virSininkas savo veikla gali derinti su kita
(politine) veikla. Vadinasi, jei apskrities virSininkas yra politinés partijos ar organizacijos
vadovaujantis asmuo, jis gali daryti jtaka savivaldybiu nariams, priklausantiems tai paciai partijai
ar organizacijai. Galima daryti prielaida, jog tokia apskrities virSininko skyrimo tvarka yra
ydinga.

Teisinis reguliavimas, pagal kurj tas pats asmuo tuo pat metu galéty biti ir apskrities
virSininku, ir savivaldybés tarybos nariu, yra draudziamas ne tik Apskrities valdymo istatymu,
bet ir Savivaldybiy taryby rinkimy istatymu. Toks valdymas prieStarauty Konstitucijos 119
straipsnio 1 daliai, 120 straipsnio 2 daliai ir 123 straipsnio 1 daliai. Konstitucinis Teismas 2002

m. gruodzio 24 d. nutarime “D¢l Lietuvos Respublikos Vietos savivaldos istatymo 3 straipsnio 3

*® Lietuvos Respublikos Vyriausybés nutarimas ,,Dél Strateginio planavimo metodikos patvirtinimo* // Valstybés
zinios. — 2002, Nr. 57-2312; Lietuvos Respublikos Vyriausybés nutarimas ,,.Dél Tipiniy apskrities virSininko
administracijos nuostaty patvirtinimo* // Valstybés zinios. — 2002, Nr. 32-1216
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dalies (2000 m. Spalio 12 d. Redakcija), 3 straipsnio 4 dalies (2000 m. Spalio 12 d. Redakcija), 5
straipsnio 1 dalies 2 punkto (2000 m. Spalio 12 d. Redakcija), 18 straipsnio 1 dalies (2000 m.
Spalio 12 d. Redakcija), 19 straipsnio 1 dalies 2, 3, 4, 8, 15 punkty (2000 m. Spalio 12 d.
Redakcija), 21 straipsnio 1 dalies 1, 5, 7, 9, 12, 15, 16, 17, 18 punkty (2000 m. Spalio 12 d.
Redakcija), Sios dalies 6 punkto (2000 m. Spalio 12 d. Ir 2001 m. Rugsé¢jo 25 d. Redakcijos) ir
Sios dalies 14 punkto (2000 m. Spalio 12 d. Ir 2001 m. Lapkric¢io 8 d. Redakcijos), taip pat dél
Lietuvos Respublikos Konstitucijos 119 straipsnio pakeitimo istatymo taikymo tvarkos
konstitucinio istatymo, Lietuvos Respublikos Konstitucijos 119 straipsnio pakeitimo istatymo
taikymo tvarkos konstitucinio jstatymo iraSymo i konstituciniy {statymy sarasa istatymo atitikties
Lietuvos Respublikos Konstitucijai*“ konstatavo, kad Konstitucijoje yra itvirtintas dvigubo
mandato draudimo principas, kad tie patys asmenys negali tuo pat metu vykdyti funkcijy
1gyvendinant valstybés valdzia ir biiti savivaldybiy tarybuy, per kurias igyvendinama savivaldos
teis€, nariais. Kita vertus, apskrities virSininkas yra valstybés tarnautojas, tod¢l jam taip pat
taikomi visi bendrieji valstybés tarnautojams nustatyti draudimai, kuriuos iSsamiau
reglamentuoja Valstybés tarnybos istatymo 17 straipsnis.

Remiantis Valstybés tarnybos istatymu, apskri¢iu virSininkai yra politinio (asmeninio)
pasitikéjimo valstybés tarnautojai, priimti | pareigas ji priémusios kolegialios valstybés
institucijos (Vyriausybés) igaliojimy laikui, t. y. { Sias pareigas minéti asmenys priimami be
konkurso Vyriausybés pasirinkimu. To paties istatymo 44 straipsnio 6 ir 7 punktuose nustatyta,
jog valstybés tarnautojas atleidziamas i$ pareigu, kai ,,baigiasi politinio (asmeninio) pasitikéjimo
valstybés tarnautoja i pareigas priémusio valstybés politiko ar kolegialios valstybés institucijos
igaliojimai, arba politinio (asmeninio) pasitikéjimo valstybés tarnautojas praranda i pareigas ji
priémusio valstybés politiko ar kolegialios valstybés institucijos pasitikéjima, arba kai
panaikinama politinio (asmeninio) pasitikéjimo valstybés tarnautojo pareigybé?’. Vadinasi,
vienas 1§ apskri¢iy virSininky atleidimo i$ pareigy pagrindy yra siejamas su Vyriausybés
igaliojimy pabaiga. Tokiu biidu $i institucija pasidaro ne tik politizuota, bet ir priklausoma nuo
Vyriausybés veikimo laikotarpio. Praktikoje nusistovéjo principas, kad 1998-2000 mety
laikotarpiu keiCiantis apskrities virSininkui, pasikeicia ir apie 50 procenty tarnautojy, dirbanc¢iy
apskrities virSininko administracijoje®™. Siuo metu $is skai¢ius yra Zymiai sumaZéjes, nes
apskrities virSininko administracijoje dauguma personalo sudaro valstybés tarnautojai, kurie
nepriklauso nuo valdzios kaitos.

Pazymétina, jog i$ Konstitucijos ir jstatymuy sisteminio aiSkinimo iSplaukia, kad apskrities

virSininkas — tai valstybés pareigiinas, per kuri Vyriausybé organizuoja aukstesniojo

*7 Lietuvos Respublikos Valstybés tarnybos jstatymas // Valstybés Zinios. — 1999, Nr. 66-2130
¥ Decentralization: experiments and reforms. Edited by Tamas M. Horvath. - OSI/LGIL, 2000, p. 191
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administracinio vieneto (apskrities) valstybini valdyma, ir jo skyrimas bei atleidimas 1§ pareigy —
tai iSimtinai Vyriausybés kompetencijai priskirtas valstybés valdymo reikalas, kuri Vyriausybé
gali sprgsti priimdama tik vienos riSies teisés aktus — Vyriausybés nutarimus. Pagal
Konstitucijos 95 straipsnio 1 dalj visi valstybés valdymo reikalai, Konstitucijoje ir jstatymuose
priskirti Vyriausybés kompetencijai, sprendziami priimant nutarimus. Vyriausyb€s nutarimas yra
teisés aktas, kuriuo Vyriausybé sprendzia valstybés valdymo reikalus. Valstybés valdymo
reikalai negali buti sprendziami Vyriausybei priimant kitos rii§ies akta®, o priimant teisinius
aktus reikia laikytis ju isigaliojimo tvarkos. Taciau tokia tvarka Vyriausybés 2003 m. balandzio
11 d. nutarime Nr. 457 "D¢l Vilniaus apskrities virSininko atleidimo" ignoruojama, tokiu biidu
pazeidziant viena i§ esminiy konstituciniy principy — teisinés valstybés. Sis principas reiskia ir
tai, kad teisinj reguliavima galima keisti tik laikantis i§ anksto nustatytos tvarkos ir nepazeidziant
Konstitucijos principy ir normy, kad biitina infer alia laikytis principo lex retro non agit.

Dar viena gana svarbi problema sietina su paciu atleidimo procesu. Kadangi apskrities
virSininkas keiciasi keiCiantis Vyriausybei, darosi neaiSku, kada baigiasi apskriciy virSininky
igaliojimai. Naujoji Vyriausybé jgauna jgaliojimus veikti, o ankstesné netenka jgaliojimy, kai
Seimas posédyje dalyvaujanciy nariy balsy dauguma pritaria jos programai. Kadangi politinio
(asmeninio) pasitikéjimo valstybés tarnautojai atleidziami 1S pareigy, kai baigiasi juos i pareigas
priémusios kolegialios valstybés institucijos jgaliojimai, tai pasikeitus Vyriausybei kartu
formaliai nutriiksta ir apskri¢iy virSininky jgaliojimai, nors jie i§ pareigy néra atleidziami, t. y.
1galiojimy pabaigos momentas nesutampa su atleidimo momentu, tokiu biidu vélgi pazeidziamas
teisinio tikrumo ir aiSkumo konstitucinis principas. Reikia pabrézti, jog jokiame teisés akte néra
nustatyta, nuo kokio momento jie netenka jgaliojimy: pasibaigus ankstesnés kolegialios
institucijos (Vyriausybés) jgaliojimams ar nuo tada, kai jie atleidziami i§ naujosios kolegialios
valstybés institucijos (Vyriausybés) pirmajame posédyje. Taigi teisiSkai nei Vyriausybés
Istatyme, nei Apskrities valdymo istatyme, nei Valstybés tarnybos istatyme néra visiSkai tiksliai
nustatytas apskriciy virSininky bei juy pavaduotojy igaliojimy pasibaigimo momentas, tod¢l kyla
abejoniy, ar apskri¢iy virSininkai iki naujy apskriciy virSininky paskyrimo vadovauja apskriciai
teisétai, nes ju jgaliojimai baigiasi kartu su ankstesnés Vyriausybés jgaliojimais.

Si problema tiesiogiai siejasi su kitu neigiamu politinio pasitikéjimo pareiginy veiklos
aspektu - atsakomybes ir atskaitomybés problema. Apskrities valdymo istatymo 4 straipsnio 4

dalyje nurodyta, jog apskrities virSininkas atskaitingas Vyriausybei ir nustatyta tvarka jos

2 Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2001 m. lapkri¢io 29 d. nutarimas ,,Dél i Lietuvos Respublikos
Vyriausybés 1998 m. liepos 22 d. posédzio protokola irasSyto Lietuvos Respublikos Vyriausybés sprendimo ,,Dél
kompanijos ,,Danisco Sugar" A/S prasymo isigyti cukraus pramonés jmoniy akcijy" atitikties Lietuvos Respublikos
Konstitucijai ir dél Lietuvos Respublikos istatymo ,,Dél Lietuvos Respublikos istatymy ir kity teisés akty skelbimo
ir {sigaliojimo tvarkos" 3 bei 8 straipsniy nuostaty atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai* // Valstybés zinios.
-2001, Nr. 102-3636
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1galiotai institucijai. Nors minétas {statymas nustato dviguba atskaitomybe (Vyriausybei ir jos
igaliotai institucijai), taciau nesukonkretintos atsiskaitymo formos ir nedetalizuota pati tvarka.
FaktiSkai apskri¢iy virSininkai Vyriausybei ir jos jgaliotai institucijai jokiy raSytiniy ataskaity
apie savo veikla ilga laika neteiké, t. y. minéta {statymo nuostata egzistavo tik formaliai, nes
praktiskai nebuvo jgyvendinama. Tik 2002 metais Vyriausybé nutarimu Nr. 727 jtvirtino kai
kuriy institucijy, tame tarpe ir apskrities virSininko atskaitomybg, kuri i§ esmés liecia tik
strateginiy plany rengima. Gana keistokai atrodo iki 2002 mety pabaigos egzistavusi tendencija,
jog pasikeitus Vyriausybei paprastai tyliai ir be jokiy ataskaity Vyriausybé¢ 1§ pareigy atleidzia ir
apskriciy virSininkus. Taip pazeidziamas teisinés atsakomybés principas.

Aktuali i8lieka ne tik paties apskrities virSininko skyrimo ir atleidimo problema, bet ir
apskrities virSininko administracijos institucijos problema. Kaip jau minéta, apskrities
virSininkas projektuoja institucijos vidaus struktiira ir tvirtina jos nuostatus, dél to nusistovéjo
gana jvairios organizacinés struktiros zmogiskuyjy istekliy prasme. Tad keista, jog Vyriausybé tik
2002 m. kovo 27 d. nutarimu Nr. 402 ,,.D¢l tipinés apskrities virSininko administracijos
struktiiros patvirtinimo* 2 punkte nustate, ,kad apskrities virSininkas, tvirtindamas apskrities
virSininko administracijos struktiira, priklausomai nuo apskrities dydzio, gyventojy skaiciaus,
administracijos darbo masto gali nustatyti ja maZesng uz Lietuvos Respublikos Vyriausybés
patvirtinta tiping apskrities virdininko administracijos struktiira®'. Tai patvirtina ir Vyriausybés
1998 m. sausio 13 d. nutarimu Nr. 34 ,,Dél etaty skaiCiaus ministerijose, Lietuvos Respublikos
Vyriausybés istaigose ir kitose valstybés institucijose bei istaigose® nustatytas didziausias
leistinas apskrities virSininky administracijy etaty skaicius. Konstitucinis teisinés valstybés
principas inter alia suponuoja, jog valstybiné institucija savaime privalo laikytis teisés akty,
reglamentuojanciy jos veikla, ta¢iau praktikoje nusistovéjo gana idomi situacija, jog zmogiskuju
iStekliy skaicius vis dar néra toks, koks turi biiti pagal teisés aktus. Antai 2001 mety pradzioje
Kauno apskrities virSininko administracijoje dauguma departamenty buvo skirstomi { padalinius,
kuriems vadovavo vyriausieji specialistai, taciau jau 2003 metais dauguma departamenty nebuvo
skirstomi { jokius padalinius ar skyrius, o darbuotojy kategorijos dél 1¢Sy trikumo buvo
sumazintos, nors vykdomos funkcijos buvo paliktos tokios pat, ar net ju padaugéjo. Tokiu budu
daznai vienas skyriaus vadovas savo zinioje turédavo vos viena ar du pavaldinius. Taigi
kiekvienas departamento darbuotojas ir toliau liko atsakingas uz tam tikra veiklos sritj ar
departamento vykdomas funkcijas, o kartais vykdomy funkcijy tik padaugéjo. Kaip pavyzdi

paémus Regiono plétros departamenta, jame darbuotojy skaiCius sumazéjo nuo septyniy iki trijy,

30 Bakaveckas A. Apskri¢iy vir§ininky institucijos ir kai kurie ju veiklos probleminiai aspektai // Jurisprudencija. —
2003, t. 46(38), p. 94

' Lietuvos Respublikos Vyriausybés nutarimas ,,Dél tipinés apskrities vir§ininko administracijos struktiiros
patvirtinimo® // Valstybés zinios, — 2002, Nr. 32-1212
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nors pagal apskrities virSininko administracijos nuostatus, darbuotoju skaiCius turéty biiti
numanomai didesnis nei penki.

Gana abejotinas lieka ir Apskrities virSininko administracijos teisinis statusas. Kadangi
minétoji institucija atlieka tik pagalbinio pobudzio funkcijas (rengia, teikia, informuoja,
organizuoja, priziiri) — padeda apskri¢iy virSininkams jgyvendinti ju kompetencijai
priklausancius klausimus, kyla klausimas ar $i valstybiné institucija gali buti apibréZiama kaip
vieSasis juridinis asmuo, priklausantis vykdomosios valdzios institucinei sistemai. Toks
prilyginimas valstybés istaigoms yra salyginai teisingas, bet néra tikslus, nes apskri¢iy virSininky
administracijos tiesiogiai nevykdo vykdomosios valdzios funkciju.

Tolimesniai apskrities virSininko, kaip pagrindinés vietos valdyma igyvendinancios
institucijos veiklai didelg jtaka turéjo Vyriausybés siekis spresti valdzios decentralizavimo ir
dekoncentravimo problema vietos valdzios lygmenyje. Tad sieckdama kuo greic¢iau pabaigti dar
1994 metais pradéta valdymo reforma, Vyriausybé 2003 m. birzelio 25 d. priémé nutarima Nr.
824, kuriuo buvo patvirtinta kai kuriy centrinio valdymo institucijy vykdomuy funkcijy
decentralizavimo ir dekoncentravimo koncepcija. Ja galima laikyti vienu i§ naujausiy teisés akty,
susijusiy su valstybés valdymo reforma. Koncepcija sudaro trys etapai:

e Pirmojo etapo metu (2003 — 2004) apskrities virSininko administracijy vaidmuo tapo
dar svarbesnis, joms buvo priskirta kai kuriy mokslo, Svietimo, kultliros institucijy steigimo
teis¢, deleguota antrinio lygmens sveikatos prieziiiros apsauga.

e Antrojo etapo metu (nuo 2005) patikslinta apskrities virSininko atsakomybé, ir
teritorinis valdymas demokratizuotas sudarant savavaldzia atstovaujamaja apskrities institucija —
apskrities taryba — su iSpléstais jgaliojimais ir suteikiant jai sprendimo teis¢ dél kai kuriy
apskrities vir§ininko vykdomu funkcijy. Tai galima vertinti kaip labai svarbuy zingsni ne tik
demokratinio valdymo proceso linkme, bet ir valdZios dekoncentravimo aspektu.

e Treciasis etapo esmé, jog planuojama atsisakyti nuostatos, kad apskrities virSininka
skiria Vyriausybeé, ir paliekant apskrities virSininka kaip vykdomaja, apskrities tarybos
sprendimus jgyvendinancia institucija ir istaigos vadova.

Koncepcija i§ esmés yra teigiamas poslinkis racionaliau organizuojant vietos valdyma ir
igyvendinant demokratinius procesus, nors joje numatyty kai kuriy funkciju perdavima
apskritims galima apibudinti ir kaip valdymo centralizavima.

Tolimesnis Salies valdymo decentralizavimas ir dekoncentravimas glaudziai siejasi su ES
regioninés politikos reikalavimais, kurios sukiirimas Lietuvoje buvo vienas i§ esminiy Europos

Sajungos reikalavimy deryby dél narystés procese.
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2.4. Vietos valdymo ir regioninés valstybés politikos santykis

Vienas i§ svarbiausiy Siuolaikinés demokratinés valstybés bruozy yra valdzios
decentralizacija ir dekoncentracija. Lietuvoje valstybinio valdymo organai buvo pertvarkomi
kelis kartus, taciau negalima vienareikSmiSkai teigti, jog pertvarkymai buvo labai sékmingai
pabaigti. Administraciné — teritoriné reforma nebuvo iki galo pabaigta, Salies valdymo
optimizavimas tiesiog buvo paliktas neiSsprestas. Kaip jau minéta, vienas i§ reformos tiksly buvo
ir regioninés politikos formavimas. Galima pastebéti, jog regioninés politikos poreikis Lietuvoje
iskilo Zymiai véliau negu kitose Centrinés ir Ryty Europos 3alyse (Lenkija, Cekija 1990 m.).
Autorius mano, jog regioninés politikos iSkilimas tur¢jo tiek viding tiek iSoring dimensija: kaip
ieSkojimas atsakymo i kylancias ekonomines ir socialines problemas, ir kaip biidas pasiruosti
priimti iSoring finansing parama, siekiant uzsibrézty Salies uzsienio politikos tiksly.
Demokratizacija ir centralizuotos valdzios ijtakos silpné¢jimas paveiké valdymo formas ir
funkcijas. Nacionalinés valdzios dominavimas keitési i didesng kontrolg ir iniciatyva vietiniame
lygmenyje, ko pasekoje atsiradus poreikiui regioninei politikai, buvo pasirinktas valstybinio
vietinio valdymo lygmuo jos igyvendinimui, nors pati regionin¢ politika savo esme yra
centralizuota vie$oji politika, nes taiko valstybés intervencijos priemones®. Regioninés politikos
»ivedimui labai reikSmingi ir ES subsidiarumo principo taikymo Salies valdyme reikalavimai
bei 1997 metais ratifikuotoji konvencija ,,Dél pasienio bendradarbiavimo tarp teritoriniy bendriju
ir valdzios organy‘, numatanti regioninio bendradarbiavimo formas.

Nuo pat nepriklausomybés atkiirimo Salyje, pirmosios vyriausybés nevykdé beveik jokios
regioninés politikos. Taciau stipr¢jantis siekis tapti ES nare nulémé administracinés — teritorinés
reformos pradzia, o kartu ir regioninés politikos ,,ivedima* i Salies valdymo sistema. 1997 m.
Europos Komisijos dokumente Agenda 2000 konstatuojama, kad Lietuvoje regioniné politika
neegzistuoja ir nevykdoma (tokia, kaip suvokiama ES). Ir tik 1998 Vyriausyb¢ priémé nutarima
Nr. 902 ,,D¢l Lietuvos regioninés politikos metmeny”, kuriame nurodé, jog regioniné politika
bus vykdoma aukStesniuosiuose valstybés teritorijos administraciniuose vienetuose — apskrityse.
Tokiu biidu padidéjo apskri¢iu virSininky ir ju administracijos vaidmuo valstybinio valdymo
srityje. Tad jau minétuoju Apskrities valdymo jstatymo pakeitimu®® Apskrities vir$ininko
kompetencijai buvo pavesta vykdyti regiony plétros institucijos funkcijas, inicijuoti regiony
plétros taryby sudaryma, vadovauti $iy taryby darbui.

Taciau vertinant Kauno Apskrities virSininko administracijos ir konkreciau Regiono

pletros departamento veikla 2001 — 2005 metais, autorius teigia, jog Regioninés Plétros

3 Duff L. The economics of Goverments and Markets: new Directions in European Public Policy. — London,
Longman Pub. Ltd., 1997, p. 251

3 Lietuvos Respublikos Apskrities valdymo jstatymo 9 straipsnio pakeitimo jstatymas // Valstybés Zinios. — 2000,
Nr. 92-2886
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departamentas regioniniame lygmenyje buvo svarbiausias regioninés politikos formavimo ir
vykdymo organas. Apmaudu, taciau dél skiriamy léSy trikumo ir reikiamy specialisty nebuvimo
regioninés politikos funkcijos ir uzdaviniai daznai likdavo nejgyvendinti ar jgyvendinami tik i$
dalies. D¢l to kencia ne tik paties regiono plétra, bet ir valstybiné regioninés plétros politika.
Ivertinant tai, jog departamentas yra atsakingas uz Regiono Plétros plano rengima, jo vaidmuo
regiono plétros politikoje tikrai turéty biiti didesnis. Tam reikalingas ne tik paciy departamento
funkcijy perskirstymas, bet ir didesniy galiy, formuojant minétaja politika, priskyrimas bei paties
departamento plétra, nes dél specialisty trikumo neatsizvelgiama | ilgalaikés raidos
perspektyvas. Kartu reikéty nustatyti konkretesng institucing atsakomybeg.

Lietuvos Respublikos Vyriausybé¢ didelj démesi skyré regioninés politikos formavimui ir
priemonéms, biitinoms integracijai { ES. Efektyviam sitilomos pagalbos isisavinimui buvo biitini
administraciniy geb¢jimy stiprinimas ir regioninio planavimo specialisty ruoSimas bei
paprasciausios kontrolés ir monitoringo sistemos sukiirimas, kas pastaraisiais metais yra pamazu
ir daroma. Regioninés politikos formavimui ir jgyvendinimui vis délto yra svarbiausi Zmonés, ju
id¢jos ir pasitilymai — kitaip tariant, regioniné politika turi kilti ir i§ paciy Zmoniy iniciatyvos, ja
tkomponuojant i valstybés vykdoma politika.

Siuo metu Lietuva turi $ias prielaidas valstybés regioninei politikai formuoti ir
igyvendinti:

1. Teisines prielaidas valstybés regioninei politikai vykdyti:

a) 2002 m. gruodzio 10 d. priimta Regioninés plétros istatyma;

b) keturis strateging reikSme¢ regioninei politikai turincius dokumentus, t. .
Valstybés ilgalaikés raidos strategija, Ilgalaikg ukio plétros strategija, LR
Teritorijos bendraji plang ir Darnios plétros strategija;

c) poistatyminius teisés aktus, - Vyriausybés nutarima dél valstybés regioninés
politikos koordinatoriaus paskyrimo, Vyriausybés nutarima dél probleminiy
teritorijy iSskyrimo kriterijy, Vidaus reikaly ministro jsakymu patvirtinta regiony
plétros plany rengimo ir atnaujinimo metodika ir kt.

2. Organizacines prielaidas valstybés regioninei politikai vykdyti — nustatyti pagrindiniai
regioninés politikos jgyvendintojai: Vyriausyb¢, Vidaus reikaly ministerija, Nacionaliné regionu
plétros taryba, apskri¢iy virSininkai, apskri¢iy regioninés plétros tarybos.

Regioninés plétros istatyme numatyta, kad planuodama regioning plétra, apskrities
virSininko administracija turéty jvertinti visu kompetentingy institucijy, taip pat savivaldybiy,
iniciatyvas ir pasitilymus. Taciau problema yra tai, kad néra jokio racionalaus pasitlymy
vertinimo metodo, néra biidy, kurie leisty numatyti netikétas situacijas ir iSvengti vairiy

besikartojanciy klaidy. Viena i§ probleminiy teritorijy atsiradimo priezas¢iy gali buti ivardyta tai,
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kad nepakankamai démesio regioninés plétros klausimais skiriama savivaldybiy nuomonei.
Savivaldybés turi paklusti apskrities ir Vyriausybés igalioty institucijy valdziai, nes atlieka
daugybe valstybés perduoty ir priskirty funkcijy, kurioms vykdyti 1ésu gauna ne tiek, kiek
savivaldybiy nuomone, reikéty, bet tiek, kiek ju skiria centriné valstybés valdzia jvertinusi
savivaldybiuy pasitlymus. Kadangi i pasitilymus retai atsizvelgiama, pacios savivaldybés tampa
nesuinteresuotos juos teikti. Savivaldos institucijy entuziazmas stebéti, analizuoti, kurti — mazéja.
Savivaldybés ima savo funkcijas vykdyti formaliai, ju socialiniai ir ekonominiai rodikliai
prastéja. Taigi jos yra pavadinamos problemine teritorija, kuriai skiriamas papildomas valstybés
finansavimas. Taciau ir tuomet savivaldybés nesprendzia problemu savarankiSkai — jgaliotoji
ministerija vel jvertina problemingje teritorijoje esanciy savivaldybiy iniciatyvas ir suplanuoja,
kaip joms privalu elgtis toliau, kad pageréty socialiniai ir ekonominiai rodikliai. Norint i§vengti
minéty problemuy, centrinés valstybés valdzios institucijos turéty labiau atsizvelgti | savivaldybiy
pasiiilymus, tuo tarpu savivaldybés turéty konkuruoti tarpusavyje, sickdamos didesnio valstybés
finansavimo, turéty pateikti labiau pagristus veiklos planus ir kartu pajusti formaliy pasitlymy ir
aplaidumo kaina.

Gana svarbi autoriaus nuomone yra ir Regiono Plétros tarybos veikla — i§ regione esanciy
valstybés valdymo ir vietos savivaldos instituciju atstovy sudaryta kolegiali institucija, kuri
priima sprendimus ir atlieka jstatymy jai paskirtas funkcijas. Tarybos sudarymo principus,
kompetencija, funkcijas ir veiklos tvarka nustato LR regioninés plétros istatymas. Deja, bet
2001-2004 mety laikotarpyje kaip pavyzdi paémus Kauno Regiono plétros taryba, jos darba
galima laikyti gana neorganizuotu, nes daugumai jos nariy paprasc¢iausiai triiko Sios institucijos
naudos suvokimo, taip pat i tarybos darbo organizavimo tvarka buvo Zvelgiama gana atsainiai.
Kaip pavyzdj galima paminéti Regiono Plétros plano rengima, kuriam buvo pasitelkti specialistai
— teoretikai, o ne institucijy, sudaran¢iy regiono plétros taryba, specialistai.

Nors priimant Regiono plétros tarybos sprendimus dalyvauja visuy apskrities savivaldybiy
atstovai, pastarieji néra jgalioti organizuoti savivaldybése nacionalinés regioninés politikos
vykdyma — savivaldybiy institucijy veikla, susijusia su regioninés plétros politikos igyvendinimu
atitinkamame regione, koordinuoja apskrities vir§ininko administracija. Kadangi regionas néra
kokia nors Salia savivaldybiy egzistuojanti teritorija, o pats sudarytas i§ savivaldybiy, vadinasi
galima teigti, kad apskrities virSininko administracija daro tiesiogini poveiki savivaldybéms, nors
Sis poveikis dazniausia pasireiSkia bendradarbiavimu.

Apibendrinant Regiono plétros tarybos vaidmenj, galima teigti, jog tai tebuvo nepavykes
méginimas | regioninés politikos vykdyma itraukti savivaldos lygmens institucijas. Taciau $ios
institucijos veikla tapo pagrindu Vyriausybés nutarimu ,,dé¢l kai kuriy centrinio valdymo

institucijy vykdomy funkcijy decentralizavimo ir dekoncentravimo koncepcijos® ikurti apskrities
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taryba, kuriai ateityje autoriaus manymu teks pagrindinis vietos valdymo konstituciniy pagrindy
igyvendinimo vaidmuo.

ISnagrinéjus regioning politika Salyje igyvendinanti institucini mechanizma galima teigti,
jog regiono lygmenyje viena i§ pagrindiniy institucijy kol kas yra apskrities vir§ininko

administracija, taciau jai reikéty suteikti daugiau realiy galiy ir atsakomybés
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3. LIETUVOS IR SLOVENIJOS RESPUBLIKU ADMINISTRACINIU —
TERITORINIU VIENETU SISTEMU [STATYMINIU PAGRINDU
PALYGINIMAS

3.1. Administracinio — teritorinio valdymo formavimas 1990 — 1992 metais

Demokratings ir efektyvios valdzios vystymas nacionaliniame lygmenyje islieka vienu i§
pagrindiniy uzdaviniy Centrinés ir Ryty Europos valstybéms. Patirties perémimas ir kity Saliy
klaidy analizé leidzia efektyviau jgyvendinti valdymo optimizavimo reformas. Modernios
valdZios administracinio — teritorinio valdymo grandziy sukiirimas, funkciju perskirstymas ir
ry$iy tarp Sio valdymo lygiy sistema, pacios valdzios galiy decentralizacija, siekiant efektyviau
igyvendinti demokratija, tapo ne vien Lietuvos, bet ir kity CRE valstybiy pagrindine uzduotimi
po socialistinés sistemos zlugimo. Dauguma §ios grupés valstybiu pasirinko radikaliy permainy
kelig ir iktré vienokia ar kitokia viduriniaja valdymo grandi, leidziancia siekti minétyjy tiksly,
taciau keletas i$ ju pasirinko konservatyvesng Salies administracinio — teritorinio valdymo forma,
kuria sudaro centralizuoto Salies valdymo ir savivaldos veiklos derinimas (3 Priedas. Valstybiniai
administraciniai — teritoriniai vienetai Centrinéje ir Ryty Europoje (1999)). Viena i§ tokiy
valstybiy galima ivardinti neseniai i ES priimty deSimties Saliy grupés lydere — Slovénijos
Respublika. Pazymétina, jog Slovénija laikoma viena i§ efektyviausiai demokratini valdyma
igyvendinanciy Saliy nuo pat deryby dél narystés pradzios, nepaisant atrodyty tokio svarbaus
viduriniojo valstybés valdymo lygmens nebuvimo. Sie alies valdymo aspektai paskatino lyginti
Lietuvos ir Slovénijos Respubliky konstitucines nuostatas, siekiant nustatyti administracinio —
teritorinio valdymo konstitucinio jtvirtinimo skirtumus ir panasumus.

Pagal rySius tarp valstybés ir administracinio — teritorinio valdymo lygmeny CRE $aliy
grupéje, galima skirti dvi grupes valstybiy:

e Pirmojoje grupéje valdzios institucijos administraciniuose - teritoriniuose vienetuose
vykdo iSimtinai valstybés administracines funkcijas, tokias kaip Zemesniyjy lygmeny prieziiira,
vykdomosios valdZios atstovavimas, jos iniciatyvy igyvendinimas, valdzios institucijy, kurios
veikia tam tikros teritorijos mastu, veiklos koordinavimas (pavyzdziui, Slovénija, Estija,
Bulgarija).

e Kitos grupés valstybés valstybiy valdzios institucijos vykdo vietos ir regioning
politika, Svietimo ir sveikatos prieziiiros koordinavimo funkcijas, bei kitas socialines,
ekonomines, kulttrines funkcijas (pavyzdziui, Lietuva, Slovakija).

Pradedant analizuoti Slovénijos Respublikos pirmuosius nepriklausomus zingsnius

teritorinio valdymo srityje, gana svarbi autorius laiko Salies geopolitiné padéti. Po Jugoslavijos
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subyré¢jimo, Salyje susiformaves aukstas decentralizacijos lygis ir teritoriné diferenciacija jtakojo
valstybés kiiré¢jus pasirinkti vieningos ir unifikuotos valstybés modeli, su stipria centrine
valdzia®*. Tokio valdymo sukiirimu galima laikyti sieki i§laikyti stabilia valstybe ir ja suvienyti.
Taciau naujai kuriama valstybé ir demokratinés Vakary idéjos, kaip ir Lietuvos atveju, itakojo
nora kuo greiiau keisti senaja valdymo tvarka. Senosioms Europos valstybéms bet kuri
valstybinio valdymo lygmens reforma yra ilgas ir nuoseklus procesas, taciau CRE $aliy atveju
toks neleistinas skubéjimas grindZziamas noru kuo grei¢iau atsikratyti ,,ydingo* ir
,hedemokratiSko* valdymo. Vykdomosios valdzios decentralizavimas ir dekoncentravimas tapo
viena 1§ svarbiausiy valstybés uzduoc¢iy naujai sukurtoje Slovénijos Respublikoje.

Tad po valstybés sukiirimo ir Konstitucijos priemimo 1991 gruodzio ménesi, iskilo Salies
administracinio — teritorinio valdymo sistemos reformos ir ypac jos funkciju pertvarkymo
poreikis, nes ,,paveldétasis® valstybés administracinio — teritorinio valdymo modelis rémési 65
savivaldybémis, kurios atliko gana nemaza dalj tipiniy valstybés uzdaviniu ir funkcijy. Nors
Slovénijos Konstitucinis Teismas viename i§ savo nutarimy’” ir teigia, jog po valstybés ikiirimo
buvo sukurta nauja politinés ir teritorinés valdzios sistema, vietos valdzios veikla iSkart po
valstybés sukiirimo autorius apibiidina kaip buvusios sistemos perémima, kas, beje, biidinga ir
Lietuvos administraciniam — teritoriniam valdymui po Salies nepriklausomybés atktirimo.

Pradedant analizuoti Slovénijos Respublikos administracinio — teritorinio valdymo raida
nuo pat valstybés ikiirimo, tikslinga nustatyti ir palyginti konstitucines nuostatas, reguliuojancias
abiejy analizuojamy Saliy vietos valdymo sistemas. Slovénijos Konstitucijos ketvirtasis straipsnis
teigia, jog valstybés teritorija yra vientisa ir nedaloma. Tad Sis teiginys konstituciskai jtvirtina
unitarinés valstybés sandara, kaip vientisa ir nedaloma i jokius valstybinius darinius, kaip ir
Lietuvoje. Tolimesnei analizei svarbus Slovénijos Konstitucijos V skyrius, kuris skirtingai nei
Lietuvos Konstitucijos X skyrius, itvirtina tik viena administraciniy — teritoriniy vienety lygmenj
— vietos savivalda. Skyriuje numatomos savivaldybiy ikiirimo, ju veiklos salygos, kompetencija,
santykiai su valstybés valdzia, savivaldos nepriklausomybés nuo centrinés valdzios garantijos
tiek valdymo, tiek ir finansy prasme, taip pat netiesiogiai akcentuojamas savivaldos veikla
reglamentuojantis subsidiarumo principas. Taciau gan svarbia teritorinio valdymo konstitucine
nuostata autorius laiko tai, jog Slovénijos Respublikos Konstitucijos 140 straipsnis jsakmiai
nurodo vietos valdzios sutikimo gavima, Vyriausybei siekiant pavesti savivaldybéms tam tikrus
valstybei svarbius uzdavinius ar jgyvendinant valstybés funkcijas savivaldybéje. Si nuostata ir

Siandienai yra gana keblus Slovénijos konstitucinés teisés klausimas, nes tokio sutikimo gavimo

** D. Kos, Local Development and Socio-Spatial Organization, Local Government and Public Service Reform
Initiative. — Hungary, 2000, p. 16

3> Slovénijos Respublikos Konstitucinio Teismo 1998 m. sausio 15 d. nutarimas U-I1-225/96 // Official Gazette of the
Republic of Slovenia. — 1998, No. 13/98
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procediira yra nepakankamai apibrézta, be to i§ esmés tai yra kompetencijos padalinimo tarp Siy
dviejuy valdymo lygmeny klausimas, kuris nuolat kelia nemazai teisiniy diskusiju, patenkanc¢iy
netgi { Konstitucinio Teismo jurisdikcija. Taciau tokios nuostatos jtvirtinimas aiskiai nurodo, jog
valstybés teritorinio valdymo pagrindiniu lygmeniu laikytini 1§ savivaldos teisés, o ne valstybinio
valdymo pagrindu formuojami administraciniai — teritoriniai vienetai. Kitaip tariant
Konstitucijoje numatyti regionai yra ne kas kita, kaip antrasis vietos savivaldos lygmuo, o Salies
valdyma galima priskirti koordinacinio teritorinio valdymo modeliui, kuris i§ esmés skiriasi nuo
Lietuvoje taikomo hierarchinio koordinacinio valdymo modelio.

Vietos valdzios sistemos egzistavimas yra vienas i§ svarbiausiy Slovénijos Konstitucijoje
itvirtinty principy, liecianciy Salies valdymo organizavima. Tad dar 1992 mety pradzioje buvo
parengtas reformos modelis, perémgs kai kuriuos Skandinavijos bei Vokietijos administracinio —
teritorinio valdymo elementus, skirtingai nei Lietuvoje pritaikyto grynai skandinaviSkojo
modelio. Pasirengimas paciai reformai uztruko dar beveik dvejus metus, o reformai reikalingy
istatymy svarstymas tapo politiniy debaty ir eksperty nuomoniy reiskimo objektu. Galiausiai
1993 mety pabaigoje buvo priimtas Vietos savivaldos istatymas ir pradétas reformos
1gyvendinimas, tikslu sukurti naujas savivaldybes, pakei¢iant dar nuo Jugoslavijos egzistavimo
,paveldétas® senasias savivaldybes, kurios tiesiog perémé ankstesniyjy komunuy (communes)
funkcijas. Taip pat buvo siekiama sukurti administracinés sritis. Taciau pradéjus reforma
susidurta su gana netikéta problema: pagal Slovénijos Konstitucija bet kokie teritoriniai
pasikeitimai privalo biiti sprendziami tik referendumo keliu, kitaip tariant esant aiSkiam ir
tiesioginiam tautos pritarimui. Zmoniy nuomoné numatytajai administracinei — teritorinei
reformai pasirodé beesanti kritidka, ko pasekoje reforma suzlugo. Salies valdziai beliko du keliai
— pakartotinis referendumas arba laikinas reformos atidé¢jimas. Buvo suvokta, jog Zmoniy
nuomong pakeisti bus gana sunku, tad reformos vykdymas buvo atidétas keletui mety, paliekant
dar nuo valstybés atkiirimo veikianti neefektyvy teritorinio valdymo model;, kuri sudaré du
lygmenys:

e Centrinis valdzios lygmuo.

e Vietos savivaldos lygmuo, igyvendinant savivalda pakankamai nedideliuose ir
finansiSkai silpnuose teritoriniuose vienetuose — savivaldybése.

Tokiu buidu nuo pat nepriklausomybés atkiirimo valstybés valdzios funkcijy paskirstymas
vyko tik tarp centrings ir vietos valdzios, - vadinasi valdZios sistema, kaip ir Lietuvoje iSkart po
nepriklausomybés atkiirimo, 1§ esmés buvo centralizuoto pobiidzio. Numatytosios reformos
vienas 1§ esminiy tiksluy kaip tik ir buvo grieztas valdzios ir savivaldos instituciju funkcijy

atskyrimas, siekiant racionalaus valdymo tiksly.
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Apibidinant pirmaji méginima reformuoti Salies valdymo sistema, autorius teigia, jog
reformai nebuvo pakankamai pasirengta, numatytasis ,,EuropietiSkos* savivaldos modelis
pasirodé nepriimtinas. Valstybés siekis moderniai perskirstyti galias buvo pagristas

neatsizvelgiant | valstybés sukiirimo prielaidas.

3.2. Valdymo organizavimas 1993 — 1996 metais

Antruoju meéginimu reformuoti Salies valdymo lygmenis galima laikyti tai, jog 1994
metais Slovénijos parlamentas, vadovaudamasis Europos Vietos savivaldos chartija, priémé
Istatyma kuriuo buvo naujai sukurtos 147 savivaldybés. Tad iki 1997 mety Slovénijos
administracinio — teritorinio valdymo sistema nusistovejo Siek tiek kitokia nei Lietuvoje.

Teritoriné reforma, kurios metu atsizvelgiant | gyventoju praSyma buvo sukurti nauji
savivaldos vienetai, nuo pat pradzios nedavé teigiamuy rezultaty — ekonomiskai silpnos
savivaldybés tik pablogino padéti. Kvalifikacijos triilkumas organizuojant savivaldos valdzia,
koordinacijos stoka tarp valstybés ir savivaldybiy leido daryti iSvada, jog dar viena reforma
Salies mastu yra biitina, nes pradétoji reforma i§ esmés nepasieké savo tiksly, o grei¢iau
pasitarnavo savivaldybiy jtakos didinimui bei centralizacijos stiprinimui’®. Naujai sukurti 58
administraciniai Salies dariniai taipogi nedavé laukiamy rezultaty siekiant decentralizuoti Salies
valdZzia, nes praktiSkai nepasiteisino.

Skirtingai nei Lietuvoje, Slovénijos Respublikoje nesusiformavo valstybinis valdymas
vietose (stambesniuose administraciniuose dariniuose). Tik ministeriju padaliniai, veikiantys tam
tikrose teritorijose galéjo atlikti kai kurias valdymo funkcijas, taciau tokie instituciniai vienetai
buvo grieztai pavaldiis centrinei valdziai ir jos institucijoms (ministerijoms). Ministerijos
kompetencijai priklaus¢ spresti kokia teritorijos dali priskirti vienam ar kitam teritoriniam
padaliniui — tokiu biidu buvo jgyvendinamas tik horizontalus pavaldumas, minétieji padaliniai
neturédavo jtakos vieni kity veiklai.

Kadangi kai kurios valstybés funkcijos buvo deleguotos savivaldybéms, susidaré rySiai
tarp ministerijy ir ju padaliniy bei savivaldybiy. Gana keistokai atrodé¢ ir tai, jog savivaldybese
ministeriju funkcijos buvo dubliuojamos, pavyzdziui Vidaus reikaly ministerijos funkcijas
savivaldybiy lygmeniu vykdydavo savivaldybés vidaus reikaly departamentas. Pacios
ministerijos veikla daugiau buvo siejama su tam tikros srities klausimus lie¢ian¢iy instrukcijy
leidimu bei savivaldybés teisés akty kontrole, ka numaté Administracinés veiklos istatymas.
Kontrolés funkcijos atlikima autorius prilygina su Lietuvoje tuo laikotarpiu veikusio

Vyriausybés atstovo veikla, tik Slovénijos atveju vietos savivaldos kontrolé buvo daug silpnesné,

% LGI/OSL. Local Development and Socio-Spatial Organization - http:/lgi.osi.hu/publications/2000/28
/LDASSO.PDF, 2005 11 17
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nes ministerijos neturéjo tiesiogiai jtvirtintos galimybés panaikinti savivaldybés leidziamus teisés
aktus ar sustabdyti jy galiojima, tuo tarpu Vyriausybés atstovas Lietuvoje turéjo teis¢ sustabdyti
gin€ytino sprendimo vykdyma. Taip pat pazymétina, jog savivaldybés teisés akty igyvendinima
gal¢jo sustabdyti Vyriausybé, ministerijos praSymu apskysdama tokj akta Konstituciniam
Teismui. Ministerijos tur¢jo teis¢ reikalauti panaikinti ginCytina akta arba reikalauti vykdyti
Vyriausybés nutarima, taCiau savivaldos institucija gal¢jo neatsizvelgti i toki reikalavima,
motyvuojant, jog tai liecia jos vidaus reikalus.

Kitokiy decentralizuotos valdzios funkcijy jgyvendinimo instituciju Slovénijos
Respublikoje nebuvo suformuota. Pagrindiné to priezastimi galima bty ivardinti Konstitucijoje
numatytus tik du jau minétuosius valdzios lygmenis — centring valdzig ir vietos savivalda. Bet
koks meéginimas jvesti vidurinjji valdzios lygmenj visy pirma susiduria su reikalingumu pakeisti
Konstitucija, o tai ilgas ir sudétingas procesas daugelio demokratiniy valstybiy teis¢je. Kol kas
Konstitucija buvo kei¢iama tik tris kartus: jteisinant Salies naryst¢ NATO organizacijoje,
liberalizuojant privacios nuosavybeés isigijima, keiciant rinkimy sistema.

Tolimesnei analizei tikslinga apZvelgti egzistuojancia vietos valdymo teising bazg. Teisés
akty analizé leidzia daryti iSvada, jog Slovénijos Respublikos Konstitucijos V skyrius bei 121
straipsnis nustato vietos valdymo sistemos funkcionavimo konstitucinius pagrindus, kurie
detalizuojami $iuose istatyminio lygmens juridiniuose aktuose:

e Vietos savivaldos istatyme.

¢ Savivaldybiy ikiirimo ir jy riby nustatymo procediros istatyme.

e Vyriausybés istatyme.

¢ Ministerijy veiklos kompetencijos ir organizacings struktiiros nustatymo istatyme.

e Valstybés funkcijy priskyrimo istatyme.

Slovénijos Respublikos Konstitucijos V skyrius apibrézia valstybés administraciniy —
teritoriniy lygmeny sistema, nustatydamas, jog pagrindinis vienetas yra savivaldybé, kurios ribos
nustatomos jstatymu, ir tik esant tos teritorijos pilieiy pritarimui referendume isreiksta valia
(139 straipsnis). Skirtingai nei Lietuvoje, vietos bendruomenéms suteikiama teis¢ bendry
interesy pagrindu jungtis i stambesnius junginius ar net tam tikrus regionus (143 straipsnis).
Sutarus su tokiu teritoriniu junginiu, valstybé gali patikéti tam tikry funkciju ir uzdaviniy
atlikima, kitaip tariant isikisti | tokios bendruomeniy grupés veikla. Kartu privaloma nustatyti
tvarka, pagal kuria nustatomas tokiy bendruomeniy dalyvavimas sprendziant tam tikrus valstybeés
kompetencijai priklausancius klausimus ir valstybei pavedant juos minéty bendruomeniy
kompetencijai. Tokia tvarka nustato Vietos savivaldos istatymas, priimtas 1993 metais,
numatantis tris tiksly grupes tokiam atvejui:

1. Skatinti ekonominei, socialinei ir kultiirinei regiony gerovei.
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2. Respublikos interesy, lie¢ian¢iy regionus ir savivaldybes igyvendinimui.

3. Valstybés administraciniy sprendimy palengvinimas, Siy sprendimy efektyvumo
padidinimas, galimyb¢ juos greiiau taikyti.

Gana jdomiai Konstitucijoje nustatomi valstybés ir vietos savivaldos tarpusavio
santykiai. 140 straipsnio analizé leidzia teigti, jog valstybé i vietos valdzios reikalus gali kistis
tik esant savivaldybés ar bendruomeneés tiesioginiam sutikimui. Toks leidimas suteikia teisg
valstybei pavesti tam tikry funkcijy atlikima Zemiausiajam valdZios lygmeniui, taciau kartu turi
buti uztikrinamas tokiam funkcijuy atlikimui biitinas finansinis pagrindas. Tas pats straipsnis
itvirtina valstybinés valdzios privaloma tokiy pavesty funkciju igyvendinimo kontrolg.
Konstitucijos 144 straipsnis jtvirtina tiesioging valstybinés valdZios pareiga prizitréti savivaldos
bendruomeniy valdZios teis¢tuma. Sia konstitucing nuostata papildo 88 Vietos savivaldos
Istatymo straipsnis, priskiriantis tokia prieziiira Vyriausybés ir ministerijy veiklai. Kartu Siame
Istatyme itvirtinama ministerijy pareiga bendradarbiauti ir teikti visokeriopa parama. Tokiu biidu
minétosios institucijos ne tik atlieka teisés akty konstitucingumo ir teisé¢tumo kontrolg, bet ir
galimybé¢ nesuteikia teisiy ir galiy anuliuoti ar pakeisti savivaldos institucijy sprendimy — tokia
teisg turi tik Konstitucinis Teismas arba administraciniai teismai. Tad Vyriausybé vienos i§
ministerijy pasitlymu gali kreiptis { Konstitucini Teisma su praSymu sustabdyti savivaldybés
akty isigaliojima. Paiy ministerijy isakymai savivaldybéms tapo privalomi, ir neigyvendinant
pavestyju funkcijy, kompetentinga ministerija pavestus uzdavinius jgyvendina savivaldybés
saskaita, ta¢iau tai daugiau siejama su pagrindiniy gyvenimo salygy uztikrinimu®’. Savo ruoZtu,
savivaldos lygmens institucijoms suteikiama teis¢ uzgin€yti Konstituciniame Teisme tokios
prieziliros institucijos nurodymus ir sprendimus, jei tai riboja jos autonomijos teisg, numatyta
Konstitucijoje ir {statymuose.

Vietos savivaldos istatymas yra pagrindinis jstatyminio lygmens teisés aktas,
reguliuojantis vietos valdzios formavima ir veikima. Parlamentas §i akta priemé 1993 gruodzio
13 diena, dokumento pakeitimy skaicius taip pat néra labai didelis (7), kas rodo gana efektyvy
sistemos funkcionavima. Siuo metu ruoSiamas aStuntasis pakeitimas, susijes su regioninés
politikos formavimu.

Konstitucijos ir istatymy nustatytose ribose Slovénijos savivaldybés veikia laisvai ir
savarankiskai. Pagrindinis kriterijus, kuriuo atskiriama savivaldos lygmens ir valstybinés
valdzios lygmens kompetencija, yra gana grieztoka konstituciné nuostata, teigianti, jog viskas ka
gali savivaldybes tvarkyti pazios ir kas liecia jos pilieCius yra pacios savivaldybés kompetencija.

Tai praktiSkai apima viska, kas lie¢ia pagrindiniy gyvenimo salygy uztikrinima.

37 Decentralization: experiments and reforms. Edited by Tamas M. Horvath. — OSI/LGI, 2000, p. 391
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Analizuojant administracinio — teritorinio valdymo organizavimo modeli nagriné¢jamu
laikotarpiu, biitina iSskirti ir Konstitucinio Teismo itaka. Slovénijos Konstitucija nurodo Sios
institucijos viena i§ veiklos sri¢iy - pavaldumo ir kompetencijos gincy sprendimas tarp valstybés
ir vietos bendruomeniy bei tarp paciy bendruomeniy. Biitent $i konstituciné nuostata tapo labai
reikSminga analizuojamu laikotarpiu igyvendinant savivaldos teisg, nes Konstitucinis Teismas,
pasisakydamas d¢l kylan¢iy problemy, ne tik atliko formalig teisés akty kontrolg, bet ir itakojo
Siy akty keitima. Apzvelgiant Sios institucijos nutarimus nuo pat valstybés ikiirimo autorius
teigia, jog daugumoje atvejy pagrindai, dél kuriy kreipiamasi i $ig institucija yra:

e Konstituciniy nuostaty dél savivaldybeés, kaip teritorinio — administracinio vieneto
Isteigimo ir jungimosi | stambesnius junginius problemos, bei su tuo susij¢ vykdomosios
valdzios teisés aktai (Pavyzdziui, Konstitucinio Teismo nutarimai Nr. U-1-90/94, U-1-183/94, U-
[-301/98, U-1-304/94).

o Konstitucijos nuostaty, liecian¢iy vietos valdzios lygmens kompetencijos klausimus
aiSkinimas (Pavyzdziui, Konstitucinio Teismo nutarimas Nr. U-I-58/95).

e Teritoriniy vienety ir jy riby nustatymo, keitimo ir pavadinimo problemos (Pavyzdziui,
Konstitucinio Teismo nutarimas Nr. U-1-304/94).

e Savivaldos lygmens institucijy priimty teisés akty atitikimas konstitucijai (Pavyzdziui,

Konstitucinio Teismo nutarimas Nr. U-1-416/98).

3.3. Administracinio — teritorinio valdymo jgyvendinimas 1997 — 2005 metais

Administraciniai — teritoriniai Salies vienetai ir juose veikianti valdzios sistema yra bene
svarbiausia Salies pilie¢iy suvokiama valdzia. Jei Sis valdzios lygmuo yra neracionaliai
organizuotas, jo veikla sunkiai suvokiama - kitaip tariant nepasiekiamas jos pagrindinis tikslas —
priartinti valdzia prie Zmoniy. Nebeaiski lieka ir tokio valdzios lygmens reikalingumo prasmé.
Toks pozitris tapo viena i§ esminiy prielaidy, kodél Slovénijos valdzia 1997 metais parenge dar
vieng Salies administraciniy vienety reorganizavimo ir pertvarkymo projekta. Projekto tikslai
buvo paremti dar 1996 metais atlikto tyrimo rezultatais, rodanciais, jog vietos valdymo sistema
reikalauja skubaus atnaujinimo ir modernizavimo tam, kad valdZia priartéty prie Zmoniy ir
paprastiems pilieciams teikiamos paslaugos biity kokybiSkesnés. Taip pat labai svarbiu reformos
faktoriumi galima laikyti Slovénijos pasirengima narystei ES, nes vienas i§ esminiy reikalavimy
narystei buvo vietos valdymo reforma Salyje ir regioninés politikos jgyvendinimas. Reformos
trukmé buvo numatyta trejiems metams. Tad 1998 metais Lietuvos ir Slovénijos valstybiy
pradétosios administracinés — teritorinés reformos yra gana panasios savo kai kuriais tikslais ir

uzduotimis, numatyta reformos trukme, ir tuo, jog abiejose Salyse jos néra pabaigtos.
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Didziausias démesys analizuojamu laikotarpiu tiek Lietuvoje, tiek ir Slovénijoje teko
pasirengimui ES narystei ir jai biitiny reikalavimy igyvendinimui, i§ kuriy abiem Salims
svarbiausiuoju tapo regioninés politikos ,,jvedimas® ir subsidiarumo principo taikymas. Kaip ir
Lietuvoje, regiony reikalingumas buvo ilgalaikiy studiju, lyginimo su kity Saliy patirtimi
rezultatas. Vieni i§ pagrindiniy apsisprendimo kriteriju buvo 2001 mety Regiony ir Vietos
valdzios kongreso rekomendacija nr. 89 ir 2002 metais ratifikuotoji Konvencija ,,Dé¢l pasienio
bendradarbiavimo tarp teritoriniy bendrijy ir valdzios organy", reglamentuojanti regiony
bendradarbiavimo formas. Apibendrinant galima teigti, jog regionuy formavimo reikalingumas
Salyje valstybinés valdzios, o ne savivaldos lygmenyje buvo paremtas tokiomis nuostatomis:

e Konkurencija integracijos i ES procese.

e Subsidiarumo principo igyvendinimu.

e Regioninio identiteto kiirimu, kurio pagrindu regionai konkuruoty tarpusavyje.*®

Vyriausybei suvokiant, jog ankstesniosios teritorinés reformos neduoda laukiamuy
rezultaty, o savivaldos lygmens valdziai vis stipréjant, viduriniojo valdzios lygmens vieneto —
regiono sukiirimas tapo vienintele iSeitimi siekiant perskirstyti valdzios galias, apriboti
savivaldos stipr¢jima. Kadangi konstitucisSkai itvirtinta savivaldos teis¢ leido pilieCiams imtis
iniciatyvos siekiant realizuoti Sig teisg, savivaldos vienety savarankiSkumas tapo gana nemaza
klititimi jgyvendinant valstybés funkcijas. 1998 metais papildomai pilieciy iniciatyva sukiirus dar
37 savivaldybes ir joms igyvendinant konstitucing teis¢ jungtis i stambesnius vienetus —
regionus, pastaryjy egzistavimas ir reguliavimas tapo svarbus ir visos valstybés mastu.
Institucinés sistemos reformos reikalingumas, kurios metu buty kuriama dviejy lygiuy vietos
savivaldos sistema, regioninés plétros vystymas taip pat jtakojo sieki kurti sklandziai veikiancia
valdymo sistema, kurios pagrindas — decentralizuota institucijy veikla. Tad buvo suvokta, jog
regiony sukiirimas, ju riby nustatymas valstybinés valdzios lygmenyje yra labai svarbiis Salies
regioninés, o kartu ir teritorinés politikos elementai.

Slovénijos teritorijos jvairové leidzia teigti, jog Salyje kuriamos regioninés politikos
pagrindas yra istoriniai — etniniai regionai, todel regioninés politikos atzvilgiu ES reikalavimai
struktiirinei paramai buvo sunkiau jgyvendinami, kas taipogi jtakojo pasikeitimy reikalinguma.

[3

Kaip ir Lietuvos atveju, regioninés politikos “jvedimas” i Salies gyvenima Slovénijos
Respublikoje trunka jau keleta mety, ir vis dar paliecka daug neaiSkumy regiony sukiirimo
atzvilgiu. Viduriniojo lygmens sukiirimo bitinumas, vietos savivaldos vienety nenoras
persitvarkyti ir palyginus silpnos finansine prasme savivaldybés vis dar neleidzia apsispregsti dél

valstybés reguliuojamy regiony sukiirimo Salyje.

% Ravbar M. Regional development in the regional division of Slovenia - www.zrcsazu.si/giam/zbornik/
Ravbar 44 1.pdf, 2005 11 20
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Teisés akty lygmenyje svarbiausias dokumentas regioninés politikos igyvendinime yra
Regiony istatymo projektas. Regiony istatymo 1998 mety projekto analiz¢ leidzia teigti, jog
biisimieji regionai savo veikla ir kompetencija bus labai panasiis | Lietuvos regionus (apskritis).
Taciau pazymétina, jog planuojamas regiono valdymas Slovénijoje bus skirtingas nei apskrities
valdymas Lietuvoje. Pagrindinis skirtumas — Slovénijos analogas bent jau pagal 1998 metu
Regiony istatyma bus valdomas regiono tarybos, regiono komiteto ir regiono administracijos
direktoriaus, o kai kuriuose Sio istatymo projektuose siiiloma netgi tiesiogiai rinkti regiono
prezidenta. Pirmieji du valdymo organai irgi tapo diskusiju objektu, siekiant nustatyti atstovy
rinkima { juos. TacCiau Sis istatymas taip ir nebuvo priimtas, nes susidurta su biitinais
Konstitucijos pakeitimais ir jy problematika. Pagal minétaji teisés akta, numatoma pagrindiné
regiony funkcija turéty buti valstybés ir savivaldybiy perduotos kompetencijos vykdymas
subsidiarumo pagrindu. Slovénijos Respublikos atveju regionas yra konstituciné kategorija,
tatiau pagrindu laikytina 1§ tautos kylanti savivaldos teis¢. Vietos savivaldos skirsnyje
Konstitucijoje regionas iSskiriamas kaip antrasis vietos savivaldos lygmuo, jis yra labiau
konkretizuotas nei Lietuvos Konstitucijoje nurodomi aukstesnieji administraciniai vienetai.
Ivertinus kity valstybiu konstitucijas, galima teigti, jog regionas yra biitinas Slovénijos vietos
valdzios lygmuo®. Tagiau pagrindiné problema yra jau minétasis Slovénijos Konstitucijos
nelankstumas, neleidziantis jgyvendinti valstybinés valdZios regionuose jau keleta mety.
Konstituciniy pataisy projektas Siuo metu yra parengtas, jo pagrindu turéty biiti pakeista
Respublikos Konstitucija siekiant ijteisinti valstybés, o ne vietos savivaldos valdzios atlieckama
viduriniojo valdymo lygmens — regiony formavima. Tokiu biidu norima atsieti savivaldybiu
veikla ir regioning Salies politika. Tokia Vyriausybés pozicija yra aiSkus ir tikslingas siekis
decentralizuoti Salies valdyma. Pakeistus Konstitucija, buty pradedamas naujas valdymo
reformos etapas, kuriam Vyriausybé jau yra pasirengusi — Vietos savivaldos biuras yra numates
busimy pertvarkymuy metmenis.

Vyriausybés pasitlytieji konstituciniai pakeitimai formuojant dvieju lygiy valdymo
sistema yra ypac svarbiis. 143 straipsnio pakeitimai leis igyvendinti privaloma keliy savivaldos
lygmens subjekty sujungima i regiono lygmens valstybés valdzios reguliuojamus teritorinius
vienetus, kas yra svarbu efektyviam decentralizacijos ir ypac¢ subsidiarumo principo
igyvendinimui visuose teritorinio — administracinio valdymo lygmenyse, taip pat siekiui geriau
isisavinti ES parama. 121 straipsnio pakeitimai leisty ikurti vietos valdzios lygmeni, galinti

perimti dali valstybés administracinés veiklos. 140 straipsnio pakeitimas leisty perduoti tam

%’ Regions: A Second Tier of Local Self-Government in the Republic of Slovenia: Current situation and Outlook -
http://www.mnz.si/en/upl/urloksam/region/region.htm, 2005 11 02
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tikrus valstybés jgyvendinamus uzdavinius vietos savivaldos valdzios lygmeniui, neatsizvelgiant
1 dabar galiojanti savivaldybiy pritarima tokios veiklos perdavimui.

Numatytieji konstituciniai pakeitimai yra tik pradzia sudétingo ir ilgo proceso, kuris jau
prasideda. Konstituciné komisija turi parengusi konstituciniy pakeitimy istatymus, kurie turés
biiti patvirtinti 2/3 balsy parlamente. Salyje jvedus regioninio valdymo lygmeni laukia ilgas ir
sudétingas minétojo lygmens ir savivaldos lygmens kompetencijos derinimas, subsidiarumo
principo taikymas, taCiau neabejotina, jog administracinis — teritorinis valdymas Slovénijos

Respublikoje taps labai panasSus i Lietuvoje taikoma model;.
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ISVADOS

1. Lietuvos Respublikos Konstitucijoje teritorinio valdymo klausimams reglamentuoti
skirtas X skirsnis — “Vietos savivalda ir valdymas”. Svarbiausio Salies istatymo X skirsnyje
savivaldos teisei yra skiriamas didesnis démesys, tuo tarpu vietinio valdymo nustatoma tik
instituto forma, pacia valdymo tvarka nusakanti 123 straipsnio pirmaja dalimi ir paliekanti turing
nustatyti istatymy vykdomajai valdziai. Turinio reikalavimai yra aiSkiai paskirti vienai i triju
valstybés valdzios funkciju vykdyti — igyvendinti istatymus. Tai rodo, kad Lietuvoje yra :

¢ Konstituciniai teritorinio valdymo pagrindai.

e Teisines prielaidos taikyti abi teritorinio valdymo formas, t.y. tiek vietos savivalda,
tiek valstybini vietos valdyma.

2. Vietos valdymas yra valstybinio valdymo (t.y. vykdomosios valdzios) funkciju
vykdymas vietose — atitinkamuose administraciniuose vienetuose. Yra laikomasi nuomongs, kad
vietos valdymas — tai valstybinio valdymo (vykdomosios valdZios) organiné dalis, jos tgsinys
vietose. Daznai tai apibiidinama kaip valdzios dekoncentracija, t.y. centrinés valdzios igaliojimu
dalinis perkélimas i vietas — administracinius — teritorinius vienetus.

3. Konstitucijoje itvirtinti vietos valdymo Lietuvoje pagrindai yra atskleisti ir
sukonkretinti Teritorijos administraciniy vienety ir juy riby istatyme ir Apskrities valdymo
istatyme, kuriy analizé leidZia teigti, jog apskritis yra pagrindiné konstitucinio vietos valdymo
1gyvendintoja. Apskri¢iy virSininky institucijas, atsizvelgiant i ju kompetencija, galima laikyti
svarbiausiomis vykdomaja valdzia igyvendinanciomis institucijomis apskrityse. Jos jpareigotos
spresti didziaja dali vieSojo gyvenimo klausimy. Ministerijy, Vyriausybés istaigy ir kity centriniy
vykdomosios valdzios instituciju teritoriniy strukttiriniy padaliniy, funkcionuojanciy apskrityse,
kompetencija yra daug siauresné¢ ir ne tokia reikSminga.

4. Laikotarpi nuo 1992 iki 1995 mety galima pagristai pavadinti naujos istatyminés bazes,
sudariusios teisines prielaidas Lietuvoje sukurti vietos valdymo institucing sistema, rengimo
laikotarpiu. Taciau esminiai pokyc€iai apskrities valdyme vyko prasidéjus administracinei —
teritorinei reformai, kai siekiant nepakankamai apsibrézty tiksly buvo daugeli karty keiciami
apskrities strukttra, veikla, kompetencija bei santykius su kitais valdymo lygmenimis
reglamentuojantys teisés aktai. Sie poky¢iai atspindi jstatymy leidziamosios ir vykdomosios
valdziy nora optimizuoti Salies valdyma remiantis Vakary valstybiy patirtimi bei ES
reikalavimais.

5. 1995 metais Vyriausybei paskyrus apskri¢iy valdytojus, pagrindinis tikslas buvo
valstybés funkciju decentralizavimas. Taciau apskrities valdyma reglamentuojanciy teisés akty

analizé¢ leidzia daryti prielaida, jog daugeliu atveju vyko minétyjy funkciju centralizavimas
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nustatant ne tik teisés norminiuose aktuose, bet ir Konstitucijoje nenumatytus teisinius santykius
tarp vietos valdymo institucijy ir vietos savivaldos lygmens. Valdymo centralizavimo tendencija
iSlieka ir naujausiuose Vyriausybés teisés aktuose, taCiau ji gali buti pateisinama siekiu
efektyviau suteikti paslaugas gyventojams.

6. Subsidiarumo principas reikalauja, kad visuomeniniy isipareigojimy vykdymas turi
biiti priskirtas arCiau pilie¢iy esancioms valdymo institucijoms, o aukStesniam valdymo
lygmeniui perduodamos tos funkcijos, kuriy negali atlikti Zemesnio lygmens valdzia. Taciau kol
kas Lietuvoje subsidiarumo principas néra tinkamai jgyvendinamas.

7. TeisiSkai néra pakankamai aiSkiai nustatytas apskriciy virSininky jgaliojimy pabaigos
momentas. Vadovaujantis Valstybés tarnybos istatymu, galima daryti prielaida, jog apskriciuy
vir§ininky jgaliojimai baigiasi kartu su juos { pareigas paskyrusios Vyriausybés igaliojimais.
Todél iki naujai suformuotos Vyriausybés darbo pradzios ju veikla autoriaus manymu yra
neteiséta. Apskrities virSininko teisinio statuso analizé suponuoja tai, kad pagal savo pobidi Sio
pareigiino veikla reikalauja nepriklausomumo nuo Vyriausybés veiklos trukmés.

8. Nors ir priimti teisés aktai, detalizuojantys apskri¢iy virSininky atskaitomybg ir
atsakomybe, Sis klausimas néra iSsprestas iki galo, nes nustatytosios atskaitomybés tvarkos
daznai nesilaikoma. Atsakomybés iSvengimas pasitraukiant i§ uzimamuy pareigy taip pat neturéty
biiti toleruotinas kaip teisinés atsakomybés panaikinimo forma.

9. Teisés akty analiz¢ leidzia teigti, jog néra aiSku kokiais kriterijais remiantis nustatomas
atitinkamai apskrities virSininko administracijai biitinas etaty skaicius, néra juridiSkai nustatyti
organizaciniy vienety (departamenty ir skyriy) steigimo pagrindai ir ju vidinés organizacijos
tvarka.

10. Lietuvos ir Slovénijos Respublikos — unitarinés valstybés, racionalaus valdymo
sumetimais valdyma organizuojancios konstitucijose numatytuose teritorinio valdymo
lygmenyse. Tik valstybiuy teritoriné struktira padeda vykdyti su demokratinés valdZios
organizavimu susijusius du pagrindinius uzdavinius:

e Dekoncentruoti valstybés valdyma.

e Decentralizuoti valstybés valdyma.

Sioms valstybéms, kaip Europos Sajungos naréms, svarbus yra jos teritorinio valdymo
reikalavimy vykdymas, i§ kuriy svarbiausi yra regioninés politikos taikymas bei subsidiarumo
principo igyvendinimas.

11. Slovénijos Respublikos Konstitucijoje teritorinio valdymo klausimams reglamentuoti
skirtas V skyrius, nustatantis dviejy pakopu administracinio — teritorinio valdymo sistema.
Daugiausiai démesio Konstitucijos kiiréjai skyré centralizuotam valstybés valdymui ir vietos

savivaldai, kuri yra pagrindas teritoriniy vienety valdymui. Taciau pilietiné¢ visuomené¢, teisinés
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minties ir kylancios teisinés kultiiros lygis itakoja viduriniojo valstybés valdymo lygmens
reikalingumo bei $io valdymo konstitucinio jtvirtinimo poreikj.

12. Sloveénijos Respublikos Konstitucija i§ esmés {itvirtina skirtingag nei Lietuvoje —
koordinacinio teritorinio valdymo modelj, kuriam biidinga i§ savivaldos teisés kylanti
zemesniyjy administraciniy vienety autonomija. Taciau jgyvendinama konstitucing teis¢ jungtis i
stambesnius savivaldos darinius leidzia teigti, jog Sie dariniai sudaro antraji Salies valdymo
lygmeni, kuriam biidinga ganétinai silpna valstybinio valdymo jtaka. Teisés akty analiz¢ leidzia
autoriui daryti iSvada, jog tokia sistema yra ydinga, nes dubliuojamos kai kurios valstybés
instituciju funkcijos, kyla kompetencijos problemos, savivaldos instituciju kontrol¢ efektyvi
tampa tik esant Konstitucinio Teismo nutarimams Sioje srityje, netolygiai vystosi Salies
teritoriniai dariniai.

13. Regiony sukiirimas, ju riby nustatymas valstybinés valdzios lygmenyje yra labai
svarbiis Slovénijos Respublikos regioninés, o kartu ir teritorinés politikos elementai.
Konstituciniy pataisy projektas §iuo metu yra parengtas, jo pagrindu turéty biiti pakeista Salies
Konstitucija siekiant jteisinti valstybés, o ne vietos savivaldos valdzios atliekama viduriniojo
valdymo lygmens — regiony formavima. Tad savo projektuojama veikla ir kompetencija
bisimieji regionai labai panasis | Lietuvos regionus (apskritis).

Remiantis padarytomis iSvadomis galima teigti, jog iSkeltoji hipoteze yra teisinga —
Lietuvos ir Slovénijos Respubliky konstituciniai vietos valdymo pagrindai yra iSdéstyti ir
sukonkretinti ne vien Salies pagrindiniame jstatyme, bet ir kituose Vyriausybiy priimtuose teisés

norminiuose aktuose — jstatymuose, nutarimuose.
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SIULYMAI

1. Siekiant jgyvendinti subsidiarumo principa, apskritys neturéty tiesiogiai teikti visiskai
jokiy paslaugy vietos gyventojams ar vykdyti kity savivaldybéms priskirting funkcijy. Sis
klausimas sprgstinas perzilirint ir naujai nustatant apskrities vir§ininko kompetencija Apskrities
valdymo istatyme.

2. Apskrities virSininkas teisine prasme yra valstybés tarnautojas, vadovaujantis
valstybinei istaigai, tad tiesiogiai pilieCiams kreiptis | apskrities virSininka néra pagrindo.
Autorius siiilo tobulinti LR apskrities valdymo jistatyma dalimi, reglamentuojancia apskrities
virSininko igaliojimus (12 straipsnio 1 punktas).

3. Tobulinant vietos valdymo veikiancia sistema, autorius siiilo apskrities virSininko
pareigybe arba priskirti prie renkamu konkurso tvarka, arba susieti su tiesioginiy rinkimy
institutu. Apskri¢iy vir§ininky vaidmuo ir ju instituciju veikla valstybés funkciju igyvendinimo
procese didéja, todel autorius sitilo apskrities virSininko veikla atsieti nuo bet kokios politinés
veiklos. Tad Apskrities valdymo jstatymas tobulintinas dalimis, reglamentuojanc¢iomis apskriciy
virSininky skyrimo ir atleidimo 1§ pareigy tvarka ir pagrindus (4 straipsnis), igaliojimu
pasibaigimo momenta (4 straipsnis), bei dalimi, reglamentuojanc¢ia reikalavimus apskrities
virSininkui (4 straipsnis).

4. Vietos valdymo sistemos tobulinimui tikslinga tiksliai nustatyti apskri¢iy virSininky
administracijy departamenty, skyriy ir poskyriy valstybés tarnautoju skaiciy (priklausomai nuo
apskrities dydzio). Siuos aspektus turéty reglamentuoti Vyriausybés nutarimai.

5. Pagrindine apskrities virSininko ir jo administracijos veiklos funkcija autorius siiilo
laikyti regioninés plétros planavima bei vykdyma. Tokiu atveju apskrities virSininko
administracija ir jos vadovas tapty apskrities tarybos vykdomaja institucija.

6. Regiony (Siuo metu tai apskritys) veikloje autorius siiilo taikyti finansinio
konkurencingumo aspekta siekiant gauti valstybés parama regionui. Autoriaus nuomone tai
apskritis igalioty ne tik racionaliau ir atsakingiau vykdyti savo veikla, bet ir suteikty daugiau
reikSmés apskrities tarybai, kuri ateityje turéty tapti konstituciniy vietos valdymo pagrindu

1gyvendintoja.
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administracijos strukttiros patvirtinimo* // Valstybés Zinios, — 2002, Nr. 32-1217.
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Lietuvos Respublikos savivaldybiy taryby rinkimy [statymo 86, 87 straipsniu
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Vyriausybés 2003 m. balandzio 11 d. nutarimo nr. 457 "D¢l Vilniaus Apskrities
virSininko atleidimo" atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai bei Lietuvos
Respublikos [statymo "D¢l Lietuvos Respublikos istatymu ir kity teisés akty skelbimo
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183/94 // Official Gazette of the Republic of Slovenia. — 1994, No. 73/94.

Slovénijos Respublikos Konstitucinio Teismo 1995 m. geguzés 20 d. nutarimas Nr.
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university. — Vilnius, 2005, 60 p.

Keywords: local governance, constitution, administrative units, county.

SUMMARY

The goal of this research is to disclose constitutional elements of local governance. In
reference to the second tier — county, the Lithuanian constitution stipulates that the government
according to procedures established by law organizes higher level administrative units. The point
of analysis is Lithuanian local government concept and system, territorial administrative reforms,
relationship between local self-government and the second tier of the state government. The
same point of view is used to review and compare Lithuanian and Slovenian territorial
administrative organization, implemented in both constitutions. The study although provides
analysis of Lithuanian county policy, its formation and implementation prior restoration of
independence. Analysis of constitution, laws, government acts and institutions presumes that
constitution only provides the basic elements for local government. The work gives some
streamlines about better implementation of the county governance — legislative basis

improvement, higher liability to the work results.
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PRIEDAI

1 PRIEDAS

EUROPOS SALIU TERITORINIS — ADMINISTRACINIS

SUSKIRSTYMAS
Valstybé Regionai Vidurinysis lygmuo Lokalinis lygmuo
(Valdymas vietose)
Austrija 9 Zemés - 2347 savivaldybés
Belgija 3 regionai 10 provinciju 589 komunos
Danija - 14 regiony 275 komunos
Suomija 1 autonominis regionas | 19 regionu 455 komunos
Pranciizija 26 regionai 100 departamenty 36433 komunos
Vokietija 16 zemiy (vok. Lénder) | 426 apskric¢iy (vok. 16068 bendruomenés
Kreis)
Graikija - - 359 gr. demoi
5562 gr. koinotikes

Italija 20 regiony 95 provincijos 8066 komunos
Airija 4 regionai (angl. 26 grafystés 83 savivaldybés

Region) 5 miesty sajungos
Liuksemburgas - - 118 komuny
Nyderlandai - 12 provinciju 633 savivaldybés
Portugalija 2 autonominiai regionai | - 305 savivaldybés

4220 port. freguesia

Ispanija 17 regiony 50 provincijy 8098 savivaldybes
Svedija - 23 apskritys 288 komunos
Anglija 5 regionai 56 grafystés 482 savivaldybés

Saltinis: Grauzinis A. Lietuvos regioniné struktiira Europos Sqjungos kontekste. Respublikinés konferencijos
,, Regiony plétra — 2001 “ pranesimy medziaga. — Kaunas, Technologija, 2001 p. 145
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2 PRIEDAS

VALSTYBINIAI ADMINISTRACINIAI — TERITORINIAI VIENETAI

CENTRINEJE IR RYTU EUROPOJE (1999)

Apygardos Apskritys/Regionai
Administraciniai Administraciniai
Salis Savivz}lv(.iybiq Valdzios vienetai, Vadzios vienetai,
skaicius . . vykdantys . . vykdantys
vienetal . vienetal .
valstybing valstybine¢
valdZia valdZia
15+6
Estija 254 - - - Respublikos
miestai
Latvija 563 - - 26 -
Lietuva 56 - - - 10
Lenkija 2483 373 - 16 16
Cekija 6230 - 73 13 -
Slovakija 2875 - 79 - 8
Bulgarija 3131 - - 19 + sostiné 19 + sostiné
Slovénija 192 - - - 58

Saltinis: Decentralization:

experiments and reforms. Edited by Tamas M. Horvath. — LGI/OSI, 2000, p. 47

60




