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Anotacija. Straipsnyje analizuojama Lietuvos savivaldybiy funkcijy ir galiy kaita
1994-2016 m. ir tai, kokios priezastys turéjo jtakos kaitai. Atliekant tyrimgq, taikomi
dokumenty analizés ir statistinés analizés metodai. Atlikus tyrimg nustatyta, jog
savivaldybiy funkcijy tiriamojo laikotarpio pradzioje sparciai daugéjo, taciau per
pastaruosius SeSerius tyrimo laikotarpio metus stabilizavosi. Kartu didéjanti
savivaldybiy biudzety deficitui savivaldybés pradéjo vis daugiau skolintis, todél joms
teko teikti Zemesnés kokybés paslaugas arba neatlikti kai kuriy funkcijy. Atlikus
tyrimg nustatyta, kad didéjant savivaldybiy funkcinei atsakomybei vietos valdZios
diskrecija, deja, liko suvarzyta. Vadinasi, suvarzytas savivaldybiy galias. Galiausiai
savivaldybiy galiy kaitai turéjo poveikj iSoriniai ir vidiniai veiksniai: Europos vietos
savivaldos chartijos ratifikacija, narysté ES ir NATO ir Vyriausybiy programose
jtvirtinti imperatyvai plésti vietos savivaldos galias.

Raktazodziai: savivaldybiy galios, savivaldybiy funkcijos, funkciné atsakomybé,
diskrecija, fiskaliné decentralizacija.
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Ivadas

ISplétota vietos savivalda yra ne tik svarbi bet kurios Siuolaikinés valstybés
vieSojo valdymo dalis, bet ir demokratinés visuomenés pagrindas. Bitent ji suteikia
galimybe Saliy pilieius jtraukti j sprendimy priémimo ir valstybés valdymo procesus
ir skatina valdzios institucijy atskaitingumg ir atsakinguma savo rinkéjams. Vietinés
valdZios institucijoms geriausiai zinant ir suprantant vietinés bendruomenés poreikius,
ypatumus ir problemas ir gebant priimti tinkamiausius vietos salygas atitinkancius
sprendimus, skatinamas ir valstybiy valdymo veiksmingumas. Todé¢l vietos
savivaldos subjekty galiy, tiesiogiai priklausomy nuo funkcijy skaiCiaus, jo
pasiskirstymo tarp atskiry funkcijy rsSiy ir finansinio savaranki$kumo atliekant
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funkcijas klausimas yra aktualus visoms Siuolaikinéms valstybéms.

Sis klausimas ypatingo démesio susilauké XX a. pabaigoje—XXI a. pradzioje, kai
daugelyje Siuolaikiniy demokratiniy valstybiy imta vykdyti decentralizacijos procesa,
pagrista subsidiarumo principu ir iSreiSkiant] idéjg, kad dalis valstybinio valdymo
subjekty funkcijy turi buti perduotos jas veiksmingiau ir efektyviau gebantiems
igyvendinti regioninés ir (arba) vietinés valdzios subjektams, suteikiant ir didesnj
savarankiskuma jas atlickant. Savivaldybiy galiy klausimas svarbus ir Lietuvoje. Dar
1990 m. musy Salyje imta pertvarkyti vietos savivalda, o 1994 m. imta vykdyti ir
administracine-teritoring reforma, kuriomis siekta demokratizuoti Salies vieSajj
valdyma, priartinant sprendimy priémima prie gyventojy. Taciau, praéjus daugiau nei
dvide$im¢iai mety, naujausiais Eurobarometro (2017, p. 76) duomenimis,
pasitenkinimas demokratija Lietuvoje lieka vienas i§ zemiausiy rodikliy, palyginti su
kitomis ES valstybémis, ir nesiekia net ES vidurkio (palyginimui 2017 m.: ES — 54
%, 0 LT — 34 %). Tai reiskia, kad, nepaisant graziy vizijy, strategijy ir veiksmy plany,
egzistuoja ,,paralelinis savivaldybiy pasaulis*, kuriame demokratinis Salies valdymas
ir gyventojy jgalinimas yra tik simuliakras.

Analizuojamuoju metu, ne kartg priémus Lietuvos Respublikos vietos savivaldos
istatymo pakeitimus, patvirtinus jvairius Konstitucinio Teismo ir Vyriausybés
nutarimus, Lietuvoje sukurta savivaldybiy veikla ir funkcijas reglamentuojanti teisiné
baze, kurioje jtvirtinti subsidiarumo, savivaldybiy savarankiskumo ir veiklos laisvés
principai. Nepaisant to, savivaldybiy galiy klausimas Lietuvos autoriy darbuose
neretai kritikuojamas, teigiant, kad, net ir jvykdZius jvairius vietos savivaldos
pertvarkymus, Lietuvos savivaldybiy galios liko suvarzytos. Kadangi jos daugiausia
priklauso nuo savivaldybiy funkcijy skaiciaus, rusies ir joms atlikti skirto finansinio
savarankiskumo, keliamas probleminis Kklausimas, kaip Lietuvos savivaldybiy
funkcijy kaita 1994-2016 m. lémé savivaldybiy galiy kaita? Atliekant tyrima buvo
iSkelti trys pagrindiniai uzdaviniai. Pirma: atlikti savivaldybiy funkcijy ir galiy
moksliniy tyrimy retrospektyving analize bei sudaryti atnaujintg savivaldybiy
funkcijy klasifikacija. Antra: iStirti Lietuvos savivaldybiy funkcijy skaiCiaus kaita
1995-2016 m. isskiriant Lietuvos atvejo specifikg per kuriamos vieSosios vertés
gyventojams prizmg. Tre€ia: nustatyti Lietuvos savivaldybiy finansiniy iStekliy
pakankamuma funkcijy vykdymui nagrinéjamo laikotarpio metu. Tyrimo laikotarpio
pasirinkima 1émé tokie trys veiksniai: 1) daugiausia tai laikotarpis iki tiesioginiy mery
rinkimy; 2) atlikome retrospektyvine dvideSimtmecio apzvalgg; 3) analizuojamuoju
laikotarpiu turéjome aiSkig parlamenting dviparting sistema (kairé¢ keité deSing ir
atvirksciai).

Galima pastebéti, kad Lietuvoje mokslininkai pla¢iai analizuoja jvairus
savivaldos klausimus. Misy tyrime biitina paminéti A. Astrausko ir J. Baltu$nikienés
darbus (Astrauskas, 2002a, b, 2003, 2006, 2007, 2013a, b, 2014a, b; Baltusnikiené,
2009, 2012; Astrauskas, Baltu$nikiené, 2005; Baltu$nikiené, Astrauskas, 2006,
2009), kuriuose analizuojami jvairtis savivaldybiy veiklos aspektai, decentralizacijos
klausimai. Vietos savivaldos santykiy su centriniais valdymo subjektais klausimams
daug démesio skiria G. Zilinskas ir A. Raipa (Zilinskas, 1999, 2004, 2009; Raipa,
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Backiinaité, 2004; Raipa, Zilinskas, 2002), A. G. Raisien¢ (2003), J. Maciulyté ir P.
Ragauskas (2007). Lietuvos savivaldybiy ekonomines ir finansines problemas savo
darbuose analizavo R. StaCiokas ir J. Rimas (1996, 2002, 2003). Fiskalinés
decentralizacijos klausimus placiausiai savo darbuose analizuoja G. Davulis (2006,
2013; Davulis ir kt., 2013). Gyventojy pasitenkinima savivaldybiy teikiamomis
paslaugomis iStyré J. B. Vilke ir M. Vilkas (2018). Taciau savivaldybiy funkcijy, o
juo labiau galiy klausimai yra analizuojami fragmentiskai, triksta iSsamesnio
kompleksinio vertinimo.

Uzsienio autoriy darbuose irgi galima pastebéti, kad savivaldybiy galiy
klausimas néra itin placiai iSplétotas. Kita vertus, galima pritarti H. Wollmano ir kt.
(2008) teiginiui, kad savivaldybiy galiy klausimas jvairiy autoriy darbuose yra labai
diferencijuotas. Sig diferenciacija lemia skirtingos terminologijos vartojimas
anglakalbéje literatiiroje. Galima aptikti tokius pagrindinius terminus, kaip vietos
autonomija, vietos fiskalinée diskrecija, decentralizacija ar net namy taisykiés (angl.
home rule), kuriy kickvienas Zymi lyg ir pana$ius, nors i§ dalies ir skirtingus
savivaldybiy galios aspektus. Zymiausiy, jau klasika tapusiy, uZsienio autoriy
darbuose (E. Page ir M. Goldsmith (1987), E. Page (1991), M. S. De Vries (2000), P.
John (2001), A. Vetter ir N. Kersting (2003), A. Vetter (2002, 2007), J. M. Sellers ir
A. Lidstrdom (2007), H. Wollman ir kt. (2008)) bei naujausiose publikacijose ( P.
Triantafillou (2012), P. Swianiewicz (2010, 2014, 2018), S. Kuhlmann ir G.
Bouckaert (2016), J. Askim ir kt. (2017), S. Bolgherini ir kt. (2018), R. Steiner ir kt.
(2018)) analizuojama savivaldybiy funkcijy decentralizacijos ir galiy tema, pateikiami
atliekamy tyrimy duomenys.

Siame tyrime siekiama pateikti autentiska savivaldybiy galiy tyrimo modelj,
grista pirmiausia jstatymiskai nustatyty funkcijy kaita pagrindiniame vietos savivalda
Lietuvoje reglamentuojanCiame teisés akte, t.y. Lietuvos Respublikos vietos
savivaldos jstatyme (1994) ir §io jstatymo pakeitimo jstatymuose. Taciau realus galiy
disponavimas yra neatsiejamas nuo disponavimo finansiniais iStekliais. Todél antroji
galiy tyrimo modelio dalis grindziama fiskalinés decentralizacijos kriterijy ir $iuos
kriterijus atspindin¢iy rodikliy kaitos analize.

Savivaldybiy funkcijy ir galiy analizés teorinis pagrindimas

Siuolaikinése demokratinése valstybése savivaldybiy savarankiskuma valstybinés
valdzios institucijos jtvirtina Konstitucijose ir (ar) jstatymuose. Todél tokie
savivaldybiy veiklai svarbiis elementai: kompetencija, funkcijos, kartu ir jas
naudojant jgyjamos savivaldybiy galios, yra priklausomos tik nuo valstybés jstatymy
leidZiamosios institucijos valios. Minétos sgvokos néra tapacios, taCiau glaudZziai
susijusios, todél jas biitina aptarti placiau.

Savivaldybiy kompetencijos terminologija savo publikacijose labai placiai iStyré
A. Astrauskas (2013 a, b, 2014 a, b). Sio autoriaus teigimu, savivaldos tyrimuose
priimtiniausia kompetencijos kaip teisinés kategorijos interpretacija (2014 a, p. 190].
Biitent pagal kompetencijas yra nustatomos savivaldybiy funkcijos, kurias galima
suprasti kaip ,,svarbiausias veiklos kryptis ir (ar) sritis siekiant svarbiausiy tiksly ir
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siekiy“. Taciau toks pozidris turi ir ribotumy, nes kompetencijos turi uZztikrinti
pasitikéjima savivaldybe, o teisiné prieiga remiasi hierarchiniu is auksciau — Zemyn
pozitiriu, kai liikes¢iai apibréziami teisés aktuose ir neatsigrieziama ] piliecius,
gyventojus, pamirstant specifines socialines problemas.

Savivaldybiy galiy savoka yra kur kas sudétingesné. Ji neturi vienos bendrai
priimtinos sampratos. Viena vertus, galima pasiremti M. Weberio (1968) klasikiniu
galios apibiidinimu: ,,Galia — tai zmogaus arba Zmoniy grupés galimybé jvykdyti jy
asmening valig socialiniame veiksme, netgi pasiprieSinant kitiems, kurie dalyvauja
veiksme.” (Knoke, 1990, p.1) Kita vertus, galima pasiremti Lietuviy kalbos zodyne
pateiktu apibrézimu, nurodanéiu, kad galia gali bhti suprantama Kkaip ,,stiprybé,
reik§mé®. Remiantis Sivo apibidinimu, savivaldybiy galias galima suprasti kaip jy
stiprybe ir reikSme valstybés vieSojo valdymo sistemoje ribojant valstybinés valdzios
galias, kitaip tariant, savivaldybiy galiy vertinimas glaudzZiai susijes su jy veiklos
savarankiskumu ir autonomija. Tadiau turime nepamirsti, jog galia gali buti sglyginé,
besikeicianti ir nepastovi (Knoke, 1990, p. 2). Nenuostabu, jog uZsienio autoriy
darbuose (pvz., Vetter, 2002; Pratchett, 2004; Sellers, Lidstrom, 2007; Wolman ir kt.,
2008; Triantafillou, 2012; Smith, Spicer, 2015) randame savivaldybiy galiy termino
alternatyvigsias (anglakalbes) sampratas — tai vietos autonomija (angl. local
autonomy), vietos gebéjimai (angl. local capacities) ar net namy taisyklés (angl. home
rules).

Apibrézdami vietos autonomijos sampratg, autoriai skiria skirtingus $ios
sampratos vartojimo aspektus. L. Pratchettas, teigdamas apie vietos autonomijos
neatskirtinumg nuo vietos demokratijos ir remdamasis politinés minties raida, skiria
tris vietos autonomijos sampratos vartojimo aspektus: pirmiausia, vietos autonomija
gali buti suvokiama kaip laisvé nuo (angl. freedom from) aukstesniy galios Saltiniy
(angl. higher authorities); antra, vietos autonomija gali buti apibréziama kaip laisvé
siekti savo tiksly (politinés minties atitikmuo ,,laisvé kam“ — angl. freedom for);
trecia, vietos autonomija gali buti apibréZiama kaip vietos bendruomenés galimybés
ugdyti savo (vietos) identiteta (Pratchett, 2004, p. 363)]. Atsiradus vietos
autonomijai, padidéja konkurencija tarp vietos valdzios, nes faktiskai vietos valdZia
jgyja galiy nustatyti mokeséiy tarifus, rinkliavas ir (arba) skirstyti ir iSleisti savo
iplaukas. Kita vertus, tai reiSkia, kad vietos valdzia naikina centrinés valdzios
monopolj | teis¢ktirg ir informacijos teikimo Saltinj, vertybiy ir simboliy nustatyma.

H. Wolmanas ir kt. (2008) skiria tris vietos autonomijos dimensijas, kuriy
kiekvienai dar priskiriamos ir atitinkamos subdimensijos. Pirmoji dimensija yra vietos
valdzios svarba. Tokia vietos valdymo sistema, kurioje vietos valdZzia yra laisva daryti
ka nori, taciau negali daryti nieko svarbaus, neatitinka vietos autonomijos koncepto.
Svarba reiskiasi Salies ekonomika siejant su aukstesniais valdymo vienetais. H.
Wolman ir kt. (2008) teigimu, siekiant suvokti vietos valdZios svarbos dimensija,
butina atsakyti ] du klausimus: 1) ar vietos valdzios veiksmai veikia Salies
ekonomika? 2) ar vietos valdzia atlieka svarby vaidmen] visoje valdymo sistemoje?
Antroji dimensija yra vietos valdzios diskrecija. Si dimensija reiskia vietos valdZios
galimybes veikti laisvai, nepriklausomai nuo centrinés valdzios primetamy
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apribojimy. Autoriai skiria tris skirtingas subdimensijas: 1) struktiiriné ir funkciné
atsakomybé ir teisiné kompetencija (valstybés priskirtos vietos valdzios struktiira ir
funkcijos); 2) fiskalinés diskrecijos ribos (valstybés nustatytos galimybés vietos
valdziai rinkti pajamas, i$laidos, galimybés skolintis); 3) neapribotos pajamos (Vvietos
pajamy dalis, kurig vietos valdzia gali leisti savo nuozitira, o ne pagal kity valdymo
lygmeny nustatytas taisykles). Trecioji dimensija — tai vietos valdzios gebéjimai. H.
Wolmano ir kt. (2008) teigimu, vietos valdzia gali biti ir svarbi ir turéti pakankamai
diskrecijos, tac¢iau neturéti priemoniy savo tikslams jgyvendinti. Vietos valdzios
gebéjimai apima tokias priemones: istekliy (pajamy) pakankamuma ir stabiluma,
profesinius jgiidzius, vadybos gebéjimus, teikiamy paslaugy kokybe ir kt.

Savivaldybiy galiy vertinimg sulyginus su savarankiSkumo laipsnio (ar
autonomijos) nustatymu, reikéty pabrézti, kad dél jo jvertinimo lietuviy autoriy
darbuose galima rasti tris pagrindines kriterijy grupes:

1. G. Zilinsko teigimu, ,,apie savarankiskumo laipsnj galima spresti i§ teisés

normy, kurios nustato vietos savivaldos prieziiiros dydj“ (2009, p. 95).

2. Astrausko [2006, p. 214), A. Astrausko ir B. Galinienés (2003, p. 30), A.
Raisienés (2003, p. 20), J. Maciulytés ir P. Ragausko (2007, p. 93), B.
Kleponio (2005) teigimu, savivaldybiy savarankiSkumg parodo
savarankiskyjy funkcijy su valstybinémis ir priskirtosiomis funkcijomis
santykis.

3. R. Lazdyno (2005, p. 59), A. Raipos ir E. Backuinaités (2004, p. 26) ir G.
Davulio (2013 a, b, 2014) teigimu, savivaldybiy savarankiskuma reikéty
vertinti remiantis fiskalinés decentralizacijos rodikliais.

Pirmoji $iy nuomoniy pernelyg diskutuotina, todél jos placiau nenagrinésime.
Galima tik paminéti, kad centrinés valdZios perduodamy galiy ir vietos valdzios
jigyjamas autonomijos antiteziskuma labai puikiai pristato P. Triantafillou (2012). Sio
autoriaus teigimu, tyrimuose taikant dominuojancig kiekybinio gebéjimo (angl.
guantitative capacity) metodologija neleidziama suprasti tokiy (dazny) atvejy, kai
padidéjus vietos autonomijai neskatinama sumazgjusi centrinés valdzios intervencija,
netgi prieSingai — pastaroji padidéja. P. Triantafillou (2012) teigimu, tokias
decentralizacijos vingrybes leidZia suvokti M. Foucaulto disciplinuojancio valdymo
(angl. governmentality') pozifiriu grindziami tyrimai. Visgi, $io konkretaus tyrimo
autoriy nuomone, disciplinuojancio valdymo poZziiiris skatina gilesnj decentralizacijos
diskursa, todél, siekdami atlikti Lietuvos savivaldybiy disponuojamy galiy jvertinima,
autoriai toliau remsis kiekybinio pajégumo metodologiniu pozitriu ir placiau aptars
antrgjq ir tre¢igja nuomoniy grupes.

Taigi antroji nuomoniy grupé yra susijusi su tradiciniu savivaldybiy
kompetencijos skirstymo variantu, pagal kurj savivaldybiy kompetencija skiriama j

1 M. Foucaulto disciplinuojancio valdymo samprata lietuviskoje mokslo terminologijoje yra ver¢iama jvairiai. Pvz.,
M. Bileisio daktaro disertacijoje (2012) angliSkasis terminas never¢iamas, tiesiog apibréziamas kaip ,,M. Foucaulto
terminas, reiSkiantis, kad valstybe ne tik valdo, bet ir formuoja visuomenés mentaliteta, t. y. nustato, ko i§ valstybés
reikia tiketis ir ko nereikia“ (Bileisis, 2012, p.7). Kadangi Siame straipsnyje analizuojama savivaldybiy galiy tema yra
platesnio decentralizacijos diskurso, toliau skatinanéio dar platesnj valdysenos diskursa (zr. Burbulyté-Tsiskarishvili,
2016, p. 36), autoriai pasirinko vartoti biitent disciplinuojancio valdymo samprata.
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dvi dalis — nuosava (dar vadinamg savarankis$kaja, prigimtine, autonomine arba
bendraja) ir priskirtgja (dar vadinama valstybés pavestaja, privalomaja, valstybine).
Igyvendindamos savarankiskajai kompetencijai priskirtas funkcijas, savivaldybés
disponuoja placia veikimo laisve. Valstybés priskirtyjy funkcijy atveju savivaldybés
varzomos kur kas labiau — valstybinés valdzios institucijos savivaldybes jpareigoja
atlikti valstybinés kilmés pareigas, kurias savivaldybés privalo jgyvendinti.
Apibendrinant $ig savivaldybiy savarankiSkumo nustatymo idéja, galima teigti, kad,
jos autoriy teigimu, savivaldybés jgyvendina svarbias valstybinés valdzios joms
priskirtas funkcijas, kurios visos turi tam tikrg ,,svori“ savivaldybiy galioms, taciau
valstybinés ir priskirtosios funkcijos, palyginti su savarankiSkosiomis, neturéty
dominuoti, nes tai rodyty, jog savivaldybiy galios lieka suvarzytos.

Treciosios idéjos autoriai laikosi nuostatos, kad savivaldybiy savarankiskumas
reiSkia jy laisve disponuoti turimais finansiniais iStekliais, skirtais savivaldybiy
funkcijoms atlikti. Kadangi savivaldybiy finansinj savarankiskuma parodo fiskalinés
decentralizacijos lygis, butent jj $ie autoriai ir linkg vertinti. Ta¢iau galima rasti ir
kity alternatyvy. Pavyzdziui, P. Swianiewicz’iaus (2014, p. 297) teigimu, 1&sy kiekis,
reikalingas funkcijoms atlikti, gali buiti jvardytas kaip funkciné decentralizacija, kuria
galima jvertinti skaiCiuojant vietos valdzios islaidy procenting dalj Salies bendrajame
vidaus produkte (BVP). Idéja néra nauja. PanaSia funkcinés atsakomybés samprata
randame A. Vetterio ir N. Kerstingo (2007) darbe, kuriame autoriai sitilo funkcing
atsakomybe jvertinti skaiCiuojant vietos valdzios islaidy procenting dalj bendryjy
valdzios islaidy kontekste. O §1 mintis mus graZina prie jau minéty vietos valdzios
klasiky — prie E. Page ir M. Goldsmith’o (1987) ir E. Page (1991) darby. Bitent jie
vieni pirmyjy iSplétojo mintj apie tai, kad vietos autonomijos diskurse svarbiis du
aspektai: vietos valdzios funkciné atsakomybé ir vietos valdzios diskrecijos mastas.
Siy autoriy teigimu, vietos valdzios funkciné atsakomybé yra tik viena medalio pusé.
Disponavimas funkcine atsakomybe dar nereiskia, kad vietos valdzia gali daryti
poveikj paciai funkcijai ir jos jgyvendinimui. Kitaip sakant, vietos valdZios diskrecija
gali bati labai maZa nepaisant didelés funkcinés atsakomybés (2002, p. 5). Diskrecijai
jvertinti autoriai A. Vetteris ir N. Kerstingas (2002, 2007) siiilo taikyti kit rodiklj
negu funkcinei atsakomybei jvertinti — tai vietos mokesciy procentiné dalis visoje
vietos pajamy struktiroje. Tik esant aukStoms abiejy rodikliy (tiek funkcinés
atsakomybés, tiek ir diskrecijos) jvertims, galima teigti, jog savivaldybiy galios yra
didelés.

Apibendrinant Sias abi idé¢jy grupes galima teigti, kad, norint visapusiSkai
iSanalizuoti savivaldybiy galiy kaitg, tikslinga analizuoti savivaldybiy funkcijy ir
joms atlikti skirty finansiniy iStekliy ir disponavimo savarankiSkumo Kkaitos
klausimus.

Tyrimo metodika

Tyrime taikomas empirinis duomeny rinkimo metodas — dokumenty analizés
metodas. Dokumenty analizés metodas — tai sistemingas pirminiy duomeny metodas
(tiek spausdintiniy, tiek ir elektroniniy), taikomas kaip pagrindiniy informacijos bei
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7iniy Saltiniy ir jy interpretacija (Bowen, 2009, p.27). Siame tyrime tirti oficialis,
verbaliniai, pirminiai, juridiniai dokumentai — nuo 1994 iki 2016 m. egzistavusios
Lietuvos Respublikos vietos savivaldos jstatymo redakcijos ir §io jstatymo pakeitimo
istatymai. Be dokumenty analizés, taikytas ir statistiniy duomeny analizés metodas.
Analizuojami oficial@is, pirminiai, statistiniai duomenys — Lietuvos Respublikos
statistikos departamento rodikliy duomeny bazéje ir atskiry mety Lietuvos statistikos
metrasciuose pateikiami statistiniai rodikliai, reikalingi fiskalinei decentralizacijai
(funkcinés atsakomybés bei diskrecijos) vertinti. Kadangi visi $ie dokumentai ir
rodikliy duomeny bazés yra oficialiis Saltiniai, autentiS$ki, néra perraSyti ar gristi
ankstesnio tyréjo vertinimais, taip pat vieSai prieinami ir skaitomi originalo kalba,
galima teigti, kad $ie Saltiniai yra patikimi ir tinkami tyrimui.

Atsizvelgiant | tyrimo tiksla, pirmiausia analizuota savivaldybiy funkcijy kaita,
atliekant horizontaligjg ir vertikaliaja analiz¢ — t. y. tiriant funkcijy kaitg laike
aStuoniose veiklos srityse. Sioje tyrimo stadijoje svarbios jtakos turéjo netapatus
savivaldybiy funkcijy reglamentavimas. 1994—-1999 m. LR vietos savivaldos jstatymo
redakcijose savivaldybiy funkcijos nebuvo iSskirtos atskiru straipsniu, todél tyrime
jos  iSskirtos remiantis  atskirais  savivaldos institucijy = kompetencijas
reglamentuojanciais straipsniais. Be to, Siuose jstatymuose nenurodyta, kurios
funkcijos kuriai savivaldybiy grupei priskirtos. 2000—2016 m. laikotarpiu LR vietos
savivaldos jstatyme ir jo pakeitimo jstatymuose savivaldybiy funkcijos iSskiriamos
atskiru straipsniu, vis délto, analizuojant Sio laikotarpio savivaldybiy funkcijas,
siekiant tikslingumo, tirti ir savivaldos institucijy jgaliojimus nurodantys jstatymo
straipsniai. Paminétina ir tai, kad 2000-2008 m. pagal sprendimy priémimo laisve
savivaldybiy funkcijos skirstytos | savarankiSkasias, priskirtgsias, valstybines,
sutartines (sutartinés funkcijos Siame tyrime neanalizuojamos), o 2008—2016 m. — tik
] savarankiSkasias ir valstybines. Taip pat pazymétina, jog skirtingais laikotarpiais
egzistavusiose nagrinéto jstatymo redakcijose savivaldybiy funkcijas numaciusiuose
straipsniuose daZnais atvejais keletas funkcijy jvardijamos kaip viena arba ta pati
funkcija, tik skirtingais pavadinimais. Dél Sios prieZasties toliau pateiktame tyrime
savivaldybiy funkcijy ir galiy kaita vertinama remiantis funkcijy esme, o ne jstatymy
galios pavadinimais.

Atlikus funkcijy skaiCiaus kaitos laike analize, toliau atliekami fiskalinés
decentralizacijos masto (laipsnio) skai¢iavimai. Jau minéta, kad P. Swianiewiczius
(2014) sialo skaiCiuoti funkcinés decentralizacijos masta, o Siems skai¢iavimams
sitilo taikyti vietos valdZios islaidy procentinés dalies BVP rodiklj. G. Davulis (2006,
2013 a, b, 2014), taip pat remdamasis uZsienio valstybiy patirtimi, sidillo vertinti
placiau ir taikyti fiskalinés decentralizacijos, kaip finansinio savivaldybiy
savarankiSkumo (o nuo to itin stipriai priklauso ir bendrosios savivaldybiy galios —
aut. past.), masto skaiciavimus. Fiskalinei decentralizacijai jvertinti yra taikomi du
rodikliai — tai savivaldybiy islaidy procentiné dalis BVP ir savivaldybiy islaidy
procentiné dalis nacionaliniame (konsoliduotame) biudZete. Autorius teigia, kad
,»mazos fiskalinés decentralizacijos atveju savivaldybiy biudzety islaidos siekia iki 20
proc. nacionalinio biudzeto iSlaidy ir iki 7 proc. BVP, vidutinés decentralizacijos
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atveju — iki 26 proc. nacionalinio biudZeto i$laidy ir iki 10 proc. BVP, didelés
decentralizacijos atveju — nuo 26 proc. nacionalinio biudZeto islaidy ir nuo 10 proc.
BVP*“ (2013 a, p. 20). Visgi pagal Siuos rodiklius gautieji duomenys parodo tik
bendrgsias savivaldybiy finansinio savarankiskumo tendencijas (t. y. apibendrintas
finansines galimybes jgyvendinti funkcijas). Todél dar vienu svarbiu rodikliu
funkcinei decentralizacijai jvertinti tampa jau minéta diskrecija. Nors anksciau
minéta, kad autoriai (A. Vetter ir A. Vetter ir N. Kersting (2002, 2003) sitlo
diskrecijai jvertinti taikyti vietos mokesciy dalies vietos pajamy struktiiroje rodiklj,
galima ir kita interpretacija — tai valstybés dotacijy, skiriamy valstybés funkcijoms
jgyvendinti, dalis savivaldybiy biudzetuose. Kuo valstybés dotacijy dalis yra didesné,
tuo savivaldybiy funkcinis savarankiSkumas yra maZesnis, nes savivaldybés yra
apribotos teikiant valstybés funkcijas.

Siame tyrime, siekiant jvertinti savivaldybiy galias fiskalinés decentralizacijos
aspektu, pasirinkta analizuoti du fiskalinés decentralizacijos kriterijus — tai vietos
valdzios funkciné atsakomybé ir vietos valdzios diskrecija. Pirmasis Kriterijus
jvertinamas analizuojant du rodiklius: 1) vietos valdZios ir savivaldybiy islaidy
procentiné dalis bendryjy valdzZios islaidy kontekste ir 2) savivaldybiy biudzZety
islaidy procentiné dalis BVP. Antrasis kriterijus jvertinamas analizuojant viena
rodiklj — tai valstybés dotacijy procentiné dalis savivaldybiy pajamy struktiiroje.
Rodikliy jvertims apskaiciuoti naudojami LR statistikos departamento Oficialiojoje
rodikliy duomeny bazéje pateikiami duomenys. Analizuojama rodikliy kaita laike
(pokytis grandininiu badu) ir pateikiama tos kaitos tendencija (t. y. trendas).

Atlikus savivaldybiy funkcijy kaitos analize ir remiantis apskaiciuotais fiskalinés
decentralizacijos rodikliais, vertinama savivaldybiy finansinio savaranki$kumo kaita
ir savivaldybiy galiy kaita, laikantis §iy nuostaty: 1) kiekviena papildomai
savivaldybéms priskirta funkcija didina jy bendrgsias galias; 2) valstybiniy (ir 2000—
2008 m. egzistavusiy priskirtyjy) funkcijy skaiciui virSijus savarankiskyjy funkcijy
skai¢iy, savivaldybiy galios yra suvarzytos; 3) zemas fiskalinés decentralizacijos lygis
ir aukstas valstybés biudzeto dotacijy lygis nuosavy savivaldybiy pajamy atzvilgiu
atspindi zema savivaldybiy finansinio savarankiSkumo lygj, todél tokiu atveju
teigtina, jog savivaldybiy galios lieka suvarzytos.

Tyrimo rezultatai

Atlikus savivaldybiy funkcijy kaitos analizg, galima vertinti jy galiy kaitg. Kaip
minéta anksciau, savivaldybiy galias pirmiausia lemia bendras savivaldybiy funkcijy
skaicius ir §iy funkcijy skaiGiaus kaita atskirose savivaldybiy veiklos srityse? (zr. 1
pav.).

Kaip matyti i§ diagramos (1 pav.), nuo analizuoto laikotarpio pradzios, t. y. 1995
m., kada jsigaliojo 1994 m. priimtas LR vietos savivaldos jstatymas, iki 2000 m.,

2 Siluma, vandens tiekimas, atlieky tvarkymas ir transportas sugrupuoti j viena paslaugy grupe, nes Jungtinés Tautos
Sias gyvybiskai svarbias paslaugas yra jvardijusios kaip pagrindines paslaugas (angl. basic services). Tai yra
paslaugos, kuriomis siekiama pagerinti gyvenimo standartus (Burksiené, Dvorak, Bubulyté-Tsiskarishvili, 2017, p.
42-43).
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kada jsigaliojo LR vietos savivaldos jstatymo pakeitimo jstatymas, savivaldybiy
funkcijy skaicius buvo labai ribotas, joms suteikiant tik nezymia reikSme valstybeés
vieSojo valdymo sistemoje. Tai galima aiskinti ribotais savivaldybiy administraciniais
gebéjimais ir zmoniy iStekliais. Nuo 2000 m. pastebima Zymiausia analizuotuoju
laikotarpiu savivaldybiy funkcijy skaiCiaus plétra, zyminti savivaldybiy funkcijy
padidéjima, savivaldybéms suteikiant realesng galimybe dalyvauti valstybés valdymo
procesuose. Biitent nuo ty mety, iSskyrus 2003-2004 m., funkcijy periodiskai
dauggéjo, taigi ir nuolatos did¢jo savivaldybiy reikSmé pilieiy gyvenime. Taip pat
bitina atkreipti démesj, kad pastaraisiais metais (mazdaug nuo 2011 m.) nestebime
zymaus funkcijy didéjimo, funkcijy skaiciaus kaita siejama labiau su esamy funkcijy
perskirstymu, jstatymo formuluociy tikslinimu, keitimu.

120 Viso

[¥¥)
(=)

100 %

[ I )
[~

80
60

Svietimas ir uZimtumas

&

40

—
o
—

Sveikatos apsauga ir
socialinés paslaugos

=

Sri¢iy funkeijy skaicins
Bendras funkeijy skaicins

- 20
RREY 0

> Ry g 6\ > \‘3
979 S

Laisvalaikis ir kultira

Metai

1 pav. Savivaldybiy funkcijy skaic¢iaus kaita 1995-2016 m.

Saltinis: sudaryta autoriy remiantis LR vietos savivaldos jstatymo pakeitimo jstatymais 1994—
2016 m.

Savivaldybiy funkcijy skaiCius atskirose veiklos srityse kito skirtingai. Kaip
matyti i§ 1 paveikslo, savivaldybiy funkcijy skaicius didéjo septyniose i§ astuoniy
i8skirty savivaldybiy veiklos sri¢iy. Labiausiai statiSkai atsiliko laisvalaikio ir
kultiiros veiklos sritis, kurioje visu analizuotuoju laikotarpiu savivaldybiy funkcijy
skaiius nepakito. Nors tokios tendencijos rodo neabejoting savivaldybiy jtakos
didéjima, taciau reikéty pastebéti ir tai, kad visu nagrinétuoju laikotarpiu daugiausia
funkcijy savivaldybés atliko bendrojo valdymo veiklos srityje, taigi nuolatos
dominavo administracinio pobiidzio funkcijos, kurios savivaldybiy bendruomeniy
kasdieniame gyvenime maziausiai jau¢iamos.

Kadangi savivaldybiy funkcijy skaicius yra tik vienas rodikliy, parodanciy
savivaldybiy galias, biitina pateikti ir jo pasiskirstymg skirtingose funkcijy grupése.
Nuo 2000 m., priémus LR vietos savivaldos jstatymo pakeitimo jstatyma, funkcijos
pradedamos klasifikuoti pagal veiklos pobidj ir sprendimy priémimo galias. Sio
tyrimo Kontekste aktualus funkcijy klasifikavimas pagal sprendimy priémimo galias
(zr. 2 pav.).
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2 pav. SavarankiSkujy ir valstybiniu (priskirtujy) savivaldybiy funkcijy skaifiaus kaita
ir kuriama vieSoji verté gyventojams.

Saltinis: sudaryta autoriy remiantis LR Vietos savivaldos jstatymo pakeitimo jstatymais 1994—
2014 m.

IS 2 paveikslo matyti, kad nors, kaip anks¢iau minéta, 2000 m. savivaldybiy
funkcijy labiausiai padaugéjo, vis délto tuo metu valstybiniy ir priskirtyjy funkcijy
kiekis savarankiskyjy funkcijy skai¢iy virSijo net tris kartus. Taigi, net perleidusi
nemenka skaiCiy naujy funkcijy, centriné Salies valdzia savivaldybiy galias stengési
kiek jmanoma labiau apriboti. Sig tendencija patvirtina ir tai, kad visag 2000-2007 m.
laikotarpj savivaldybiy funkcijy dauggjo tik wvalstybiniy (priskirtyjy) funkcijy
atzvilgiu. Situacija smarkiai pakito tik 2008 m. jsigaliojus naujai LR vietos savivaldos
jstatymo redakcijai, kai savivaldybéms ne tik priskirta naujy funkcijy, bet
savarankiskyjy funkcijy skai¢ius tuo metu pirmg karta virSijo valstybiniy funkcijy
kiekj. Tai rodo, kad pirma karta nagrinétuoju laikotarpiu centrinés valdzios
institucijos savivaldybéms suteiké pakankamg savarankiSkumg atlickant funkcijas ir
jstatymiskai nusprendé savivaldybiy galiy nebevarzyti. Vis délto, kaip matyti i§ 2
paveikslo, net ir nuo 2008 m. valstybiniy savivaldybiy funkcijy daugéjo sparciau nei
savarankiskyjy, o pastaraisiais metais daugéjant valstybiniy funkcijy (nors ir labai
neZymiai) dar labiau mazéja skirtumas tarp savarankiskyjy ir valstybiniy funkcijy.

Istatyminio savivaldybiy galiy padid¢jimo nepakanka. Vietos savivalda
veiksmingai gali funkcionuoti tik savarankiskai disponuodama pakankamomis
léSomis, reikalingomis funkcijoms atlikti. Taigi toliau analizuojame savivaldybiy
finansinio savaranki$kumo kaitg, pradédami nuo savivaldybiy biudZety pajamy ir
i8laidy santykio kaitos (zr. 3 pav.).

3 paveiksle pavaizduoti duomenys rodo dvi Lietuvos savivaldybiy finansiniam
savarankiSkumui neigiamas tendencijas. Pirmoji yra ta, kad didzigja dalj
analizuojamojo laikotarpio savivaldybiy biudzetai buvo deficitiniai, dél ko
savivaldybés buvo priverstos skolintis, gyventojams teikti maziau kokybiskas
paslaugas arba kai kuriy funkcijy visai neatlikti, taip paZzeidziant vieng i§ Europos
vietos savivaldos chartijos principy, kad ,,savivaldos organy finansiniai iStekliai turi
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biiti proporcingi Konstitucijos ir jstatymy numatytiems jsipareigojimams*. Sia
biudzety deficity tendencija gana gerai iliustruoja 3 paveiksle pateiktas pajamy ir
iSlaidy skirtumo trendas (t. y. apskaiCiuotasis determinacijos koeficientas), kurio
gautoji reikimé (R?=0,4141) yra artima vidutinei. Taigi, jvertinus beveik 20 mety
savivaldybiy biudzety pajamy ir iSlaidy duomenis, stebima gana aiski tendencija, jog
(kitiems veiksniams nesikeiciant) ir artimiausioje ateityje savivaldybiy islaidos virSys
pajamas. Antroji pastebéta tendencija yra ta, kad, didéjant savivaldybiy funkcijy
skai¢iui, savivaldybiy pajamos daznu atveju kito neZymiai, taigi, perduodant naujas
funkcijas, buvo perduoti ne visi joms finansuoti reikalingi istekliai, pavyzdziui, 2000
m. savivaldybiy funkcijy skaiciui padidéjus kone dvigubai, savivaldybiy pajamos
padidéjo tik 19 199,43 tukst. Eur. Vadinasi, perdavus funkcijas, finansinés galimybés
joms atlikti perduotos nebuvo (turint omenyje tai, kad padaugéjo butent valstybés
priskirtyjy funkcijy).
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3 pav. Savivaldybiuy biudZety pajamy ir iSlaidy (tiikst. Eur) kaita 1998-2016 m.
* pajamy ir i§laidy absoliutinis pokytis, apskaic¢iuotas grandininiu badu
(formulé: Ay = yi — Yi-1)

Saltinis: sudaryta darbo autoriy remiantis LR statistikos departamento oficialia rodikliy
duomeny baze.

Vis délto pagrindinis matas savivaldybiy finansiniam savaranki§kumui nustatyti
yra fiskalinés decentralizacijos lygmuo. Nors jo vertinimo metodiky esama jvairiy,
pasiremsime pagrindiniais funkcinés decentralizacijos jvertinimo rodikliais — vietinés
valdzios iSlaidy procentine dalimi nuo visy valdZios sektoriaus islaidy ir savivaldybiy
biudzety islaidy procentine dalimi bendrajame vidaus produkte (BVP). Gautieji
duomenys pateikti 4 paveiksle.

Gautiems rezultatams analizuoti pritaikytos tyrimo metodikos dalyje autoriaus G.
Davulio (2006, 2013 a, 2014) isskirtos reikSmés. Pagal Sias reikSmes analizuojant
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statistiniy duomeny kaitg matyti, kad tik pavieniais laikotarpiais Lietuva galima biity
priskirti Salims, kuriy savivaldybés disponuoja gana placia funkcine decentralizacija.
Dominuojanti tendencija pagal vietos iSlaidy dalies valdZios sektoriuje rodiklj rodo,
kad Lietuva priskirtina $alims, kurioms buidinga vidutiné fiskaliné decentralizacija,
varzanti savivaldybiy finansinio savarankiSkumo galimybes. I§laidy nuo BVP rodiklis
rodo gerokai blogesnes tendencijas — pagal §j rodiklj Lietuva biity priskirtina Salims
su zemu funkcinés decentralizacijos lygiu. Abiem rodikliams apskaiciuoti trendai (t.
y. determinacijos koeficientai) rodo, kad savivaldybiy iSlaidos kaip valdzios
sektoriaus i$laidy dalis (R?=0,0593) isliks panasSios ir ateityje (kitiems veiksniams
nesikei¢iant), o visuminiame BVP savivaldybiy islaidy dalis netgi rodo nedideles
tendencijas mazéti (R?=0,2797).
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4 pav. Savivaldybiy biudzZety i$laidy dalis valdzZios sektoriaus iSlaidose ir BVP (proc.)

Saltinis: sudaryta autoriy remiantis LR statistikos departamento oficialia rodikliy duomeny
baze.

Norint patvirtinti teiginj, kad Lietuvoje yra Zemas fiskalinés decentralizacijos
lygis, verta iSanalizuoti savivaldybiy biudZety pajamy strukttrg, kuri atspindi vietos
valdzios diskrecija. Anot G. Davulio, ,savivaldybés finansiniu savarankiskumu
disponuoja tik esant zemam valstybés biudzeto dotacijy, kuriy savivaldybés negali
lemti, lygiui bendroje pajamy struktiroje’ (2006, 2013 a, 2014). Taigi, iSanalizavus
Lietuvos savivaldybiy pajamy struktiiros kaita, gautieji rezultatai pateikiami 5
paveiksle.

Kadangi LR statistikos departamentas rodikliy duomeny bazéje duomenis apie
valstybés dotacijas pateikia tik nuo 2002 m. (o tai sglygota pasikeitusio savivaldybiy
biudzety formavimo teisinio reglamentavimo), analizuojamas laikotarpis Siek tiek
sutrumpéja. Taciau jis yra pakankamas trendui nustatyti (laiko eiluté daugiau nei 12
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mety). Taigi, kaip matyti i§ 5 paveiksle pateiktos informacijos, visu analizuojamuoju
laikotarpiu valstybés biudzeto dotacijy dalis bendroje savivaldybiy biudzety pajamy
strukturoje iSlieka itin didelé, dél ko pagristai galima konstatuoti, jog savivaldybiy
finansinis savarankiSkumas (diskrecija) visu analizuojamuoju laikotarpiu iSlieka
suvarzyta. Apskaiciuotoji trendo (t. y. determinacijos koeficiento) reikSmé
(R2=0,296) atskleidzia, kad §i tendencija isliks ir ateityje.
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Saltinis: sudaryta darbo autoriy remiantis LR statistikos departamento oficialia rodikliy
duomeny baze.

Apibendrinant tyrimo rezultatus galima teigti, kad, nepaisant jstatyminio
savivaldybiy savarankiskumo iSplétimo (funkcinés atsakomybés), visu analizuotuoju
laikotarpiu savivaldybiy finansinis savarankiSkumas buvo apribotas ar netgi
nepakankamas savivaldybiy funkcijoms jgyvendinti, todél realios savivaldybiy galios
(diskrecija) liko neisplétotos.

Gautyjy rezultaty apibendrinimas

Savaime suprantama, kad analizuotg savivaldybiy galiy kaitg 1émé tam tikri
veiksniai, paskating Lietuvos valstybinés valdzios atstovus keisti savivaldybiy
funkcijy skaiiy, rasj ar finansinio savarankiskumo galimybes. Zinoma, kad Siandien
visus $iuos veiksnius jvardyti praktiSkai nejmanoma, tadiau pagrindiniai jy gana
aiskiis. Galima iSskirti iSorinius ir vidinius veiksnius.

ISoriniai veiksniai. Svarbiais iSoriniais veiksniais, lémusiais savivaldybiy galiy
plétra Salyje, laikytini integracijos j tarptautines organizacijas — kaip ES ir NATO —
procesai. Lietuvai, tapusiai $iy organizacijy nare, priskirta visiSkai naujy
isipareigojimy, dalis kuriy, natiiralu, teko ir savivaldybéms. Atliekant tyrima
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nustatyta, kad integracijos ES atveju savivaldybéms priskirta teikti reikalinga
informacija Europos Komisijai, o integracijos 1 NATO atveju savivaldybéms teko
naujos funkcijos, susijusios su saugumo klausimais.

Kaip nustatyta atlikto tyrimo metu, reikSmingiausias savivaldybiy skaiCiaus
pokytis, turéjgs zymiausig reikSme savivaldybiy galiy plétrai, jvyko 2000 m. Jis
sietinas su Europos vietos savivaldos chartijos ratifikacija 1999 m., lémusia LR vietos
savivaldos jstatymo pakeitimo jstatymo priémima, kuriame ir buvo pritaikytos
nuostatos, 1émusios decentralizacijos Salyje procesus. Taciau reikia prisiminti, kad
1999 m. Lietuva susidiiré su Rusijos krizés padariniais. Kadangi daugelis Lietuvos
Jmoniy tuo metu buvo orientuotos j Rusijos rinka, Vyriausybei teko imtis valstybés
biudzeto gelbéjimo ir, mazéjant biudzeto pajamoms, tuometiné konservatoriy
vyriausybé pateiké savivaldybéms skaiiavimus apie tariamus jy jsiskolinimus
valstybés biudzetui nuo 1994 m. (kuriy vien Vilniaus miesto savivaldybés dalis sieké
94 min. lity, kity savivaldybiy — 22,5 min. lity). Europos vietos savivaldos chartijos
ratifikavimas jgalino savivaldybes pradéti kova dél savo pazeisty teisiy. Pirmiausia,
vadovaujantis Chartijos nuostatomis (Chartijos 10 straipsnis), 2000 m. pasirasyta
dvisalio bendradarbiavimo tarp Lietuvos savivaldybiy asociacijos (LSA) ir LR
Vyriausybés sutartis, ir sudaryta dvisalio bendradarbiavimo komisija (kuri realiai
veikla pradéjo tik 2001 m.). Antra, tais paciais 2000 m. LSA kreipési | Europos
Tarybos (ET) Europos vietos ir regiony valdzios kongresa (EVRVK) dél, pasak LSA,
Lietuvoje pazeidziamy savivaldybiy teisiy, kai centriné valdzia priskiria
savivaldybéms naujy funkcijy, bet neskiria pakankamai 1éSy toms funkcijoms
jgyvendinti. EVRVK 2001 m. pateiké rekomendacijas ,,Dél vietos ir regiony
demokratijos Lietuvoje®, kuriose ekspertai akcentavo, kad 1) savivaldybés Lietuvoje
turi labai mazas galias (teises) nustatyti ir praktiskai rinkti vietos mokescius; 2)
Vyriausybé, priskirdama savivaldybéms naujas funkcijas, turi perduoti ir atitinkamus
finansinius i$teklius Sioms funkcijoms jgyvendinti; 3) akcentuotas subsidiarumo
principo silpnas jtvirtinimas Lietuvos teisinéje sistemoje (Europos Taryba, 2001).
Trecia, nelaukdamos EVRVK isvady, savivaldybés pasinaudojo Chartijoje (Chartijos
11 straipsnis) jtvirtinta galimybe (kuri jteisinta ir LR Konstitucijos 122 straipsnyje)
Kreiptis  teismus dél savo teisiy pazeidimo: 2000 m. rugpjacio mén. 39 savivaldybés
kreipési i AukStesnjjj administracinj teismg del Vyriausybés veiksmais padarytos
zalos atlyginimo ir savivaldybiy paZeisty teisiy gynimo. Siam teismui atsisakius
priimti savivaldybiy praSyma apeliuojant tuo, kad administraciniy byly teisenos
jstatymo nuostata nenumato galimybés administraciniams teismams tirti Vyriausybeés
veiklos, bylos teisminguma sprendé Lietuvos apeliacinis teismas. Sio teismo nutarimu
savivaldybiy byla tapo teisminga, ir galiausiai po ilgai uztrukusio bylingjimosi
proceso 2002 m. Vilniaus apygardos administracinis teismas jpareigojo Vyriausybeg
pateikti siilymus kompensuoti 1997-2000 m. savivaldybiy negautasias pajamas. Tais
paciais 2002 m. ir LR Konstitucinis Teismas konstatavo, kad ,jeigu jstatymais
savivaldybéms perduodamos valstybés funkcijos, taip pat jeigu joms jstatymais arba
kitais teisés aktais sukuriamos pareigos, turi biti numatomos ir Sioms funkcijoms
(pareigoms) reikalingos 1éSos* (LR Konstitucinis Teismas, 2002). Skolos baigtos
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grazinti tik 2005 m., taciau $i ,,savivaldybiy byla“ tapo precedentu ne tik sutvarkyti
teising bazg, sudarant savivaldybéms salygas pasinaudoti savo konstitucine teise (jau
minétu 122 LR Konstitucijos straipsniu), bet ir siekti aiSkaus funkcijy
reglamentavimo, kas galiausiai buvo jtvirtinta 2008 m. naujojoje LR vietos savivaldos
istatymo redakcijoje. Visgi, kaip atskleidzia tyrimo duomenys, nors savivaldybiy
funkcijy reglamentavimas tapo aiskesnis, o savivaldybiy pajamos padid¢jo, taciau,
remiantis fiskalinés decentralizacijos rodikliais, teigti, kad savivaldybés igijo
pakankamg finansinj savarankiSkuma (diskrecijq), negalima. Tai akivaizdziai matyti
ir 2012 m. pateiktose pakartotinése EVRVK isvadose, kuriose, kaip ir 2001 m., vél
akcentuojama, jog 1) savivaldybéms nepakanka finansiniy istekliy vykdyti joms
pavestas funkcijas (kg dar labiau pablogino ekonominé krizé), 2) jgyvendinant
atskiras funkcijas savivaldybiy kompetencija buvo sumazinta ,,paverciant jas
procediiry vykdytojomis, o ne sprendimus priimanciais subjektais® (Europos Taryba,
2012). 2018 m. EVRVK ruosiasi pateikti jau treciajg ataskaitg ,,Dél vietos ir regiony
demokratijos Lietuvoje®, kurioje, iSankstiniais LSA duomenimis, vél bus
akcentuojamas savivaldybiy finansinio savarankiS$kumo klausimas, ypac atsizvelgiant
1 tai, kad valstybé dalj 2008 m. ekonominés krizés padariniy ,,yra perkélusi ant
savivaldybiy peciy. Krizés pradzioje beveik 30 proc. sumaZzéjes finansavimas
savarankiskosioms funkcijoms vis dar ne visiskai atkurtas, nepaisant biudzeto pajamy
augimo* (LSA, 2018).

Vidiniai veiksniai. Esama ir vidiniy, pacios centrinés valdzios iniciatyva
organizuoty, savivaldybiy galiy kaitos aspekty. ReikSmingiausiai juos veiké
Vyriausybiy nuostatos, iSdéstytos jy programose. Idomu yra tai, kad minétose
programose nuostaty dél savivaldybiy galiy plétimo buta daznu atveju. Taciau,
remiantis atlikto tyrimo duomenimis, galima teigti, kad realiai jgyvendintos buvo IX
Vyriausybés programos nuostatos, kuriomis numatyta suteikti savivaldybéms daugiau
funkcijy sveikatos prieziliros srityje ir perzitréti savivaldybiy funkcijas statybos
srityje. Siekiai plétoti vietos savivaldg realizuoti ir X Vyriausybés valdymo
laikotarpiu, kuriuo jgyvendinant Europos vietos savivaldos chartijos nuostatas, kaip ir
numatyta §ios Vyriausybés programoje, buvo parengtas Lietuvos Respublikos vietos
savivaldos jstatymo pakeitimo jstatymo projektas. Vis délto programoje buvo
uzfiksuotas ir ypac svarbus savivaldybiy kompetencijos siaurinimo atvejis, numatant
»antrines sveikatos priezitros paslaugas teikiancias jstaigas palaipsniui perduoti
apskric¢iy virSininky administracijy pavaldumui® (LR Seimas, 1999). Biitina paminéti
ir XI Vyriausybés programos nuostatas, kuriose aiskiai jvardytas siekis ,,zemés tkio
klausimus perduoti savivaldybéms® (LR Seimas, 2000). Tiesa, reikéty paminéti, jog,
nors daugumos $io pobiidzio funkcijy perdavimg inicijavo XI Vyriausybé, S§ios
nuostatos jsigaliojo 2002 m., XII Vyriausybés valdymo laikotarpiu. Vis délto keleto
papildomy funkcijy zemés iikio srityje perdavimas savivaldybéms buvo inicijuotas ir
pacios XII Vyriausybés, kurios programoje taip pat biita nuostaty dél savivaldybiy
galiy plétros. Siekius plésti savivaldybiy kompetencijg jgyvendino ir XIII bei XIV
Vyriausybés. Tiesa, pastarosios programoje bita tiksly ne tik plésti savivaldybiy
funkcijy skaiciy, bet ir ,,didinti jy veiklos savarankiskuma“ (LR Seimas, 2006). Taigi
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darytina prielaida, kad biitent Sios Vyriausybés iniciatyva buvo parengtas Lietuvos
Respublikos vietos savivaldos jstatymo pakeitimo jstatymo projektas, kuriame
numatyta ne tik padidinti savivaldybiy funkcijy skaiCiy, bet ir gerokai iSplésti
savarankiskyjy funkcijy spektra. Svarbu paminéti ir XV Vyriausybés jtaka
savivaldybiy galiy plétrai, kuri, jgyvendindama savo programa, pateiké jstatymo
projekta, kuriame numatytas apskriciy virSininky pareigybiy ir jy administracijy
naikinimas, dalj jy funkcijy perduodant savivaldybéms. D¢l Sio proceso
savivaldybéms 2010 m. priskirta naujy funkcijy, deja net ir tada, nepaisant deklaruoto
subsidiarumo principo, LR Valstybés kontrolés duomenimis, ,,neiSvengta atvejy, kai
perskirstomos funkcijos buvo perduotos jgyvendinti valstybés lygmeniu, o galéty buti
vykdomos vietos lygmeniu“ (LR Valstybés kontrolé, 2011, p. 21). Galiausiai tiek
XVI, tiek ir XVII Vyriausybés savo programose ypa¢ akcentuoja savivaldybiy
ekonominio ir finansinio savarankiSkumo stiprinimg. XVI Vyriausybés programoje
jtvirtinta nuostata tobulinti ,,savivaldybiy biudzety pajamy nustatymo metodikg“ (LR
Seimas, 2012) buvo jgyvendinta 2015 m., kai savivaldybéms buvo sugrazinta iki
2011 m. galiojusi savivaldybéms tenkancio gyventojy pajamy mokescio (GPM) dalies
apskaiciavimo tvarka. XVII Vyriausybé jsipareigojo tobulinti ,,savivaldybiy biudzety
pajamy nustatymo metodika™ (LR Seimas, 2016) ir, vykdydama §j jsipareigojima,
2017 m. pabaigoje priémé atitinkamas savivaldybiy biudzety pajamy nustatymo
metodikos pataisas, dél kuriy ,,2018 m. pirmg karta nuo ekonominés krizés laikotarpio
38 savivaldybiy biudzetas realiai padidéjo* (LSA, 2018).

Taigi galima teigti, kad, jstatymiskai pleCiant savivaldybiy galias, Vyriausybiy
nuostatos atliko svarby vaidmenj. Jdomu yra tai, kad tokios nuostatos buvo
jgyvendintos tiek Vyriausybiy, kuriy dauguma sudaré desinieji, tiek ir Vyriausybiy,
kuriy dauguma sudaré kairieji. Vis délto, galima pastebéti ir negatyvia tendencija.
Nors dauguma Vyriausybiy deklaravo ir tebedeklaruoja siekius plésti finansinj
savivaldybiy savarankiSkuma, centrinés valdzios valios imtis ryztingy veiksmy vis
pritriiksta, savivaldybiy galiy plétimas véluoja deSimtmet] ir daugiau.

Apibendrinant galima teigti, kad savivaldybiy kaita 1émé svarbis iSoriniai
veiksniai: Europos vietos savivaldos chartijos ratifikacija, integracija j ES ir NATO ir
LR Konstitucinio teismo nutarimai, ir vidiniai veiksniai: Vyriausybiy nuostatos. Deja,
reikSmingo postiimio, kuris paskatinty centring valstybés valdzig priimti ryztingus
sprendimus nebevarzyti savivaldybiy finansinio savarankiSkumo ir taip
savivaldybéms — Salies demokratiSkumo pagrindui — suteikti realias galias, pritriko.

ISvados

1. Savivaldybiy galiy klausimas yra Zavus savo subjektyvumo doze — kadangi
pats galiy jgijimas yra imperatyviai priklausomas nuo centrinés valdzios valios,
tikriausiai né viena vietos valdzia nepasakyty, kad turi pakankamai galiy laisvés
veikti aspektu. Kita vertus, nekvestionuotina, kad tiek pozityvioji, tiek ir negatyvioji
laisvés sampratos Siuo atveju tiesiogiai priklauso nuo 1) disponuojamy funkcijy
kiekio; 2) galimybés gautgsias funkcijas laisvai jgyvendinti savo nuozilira; 3)
pakankamy finansiniy iStekliy Sioms funkcijoms jgyvendinti.
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2. I8tyrus, kaip keitési savivaldybiy funkcijos Lietuvoje nuo 1994 m. iki 2016
m., paaiskéjo, kad galima iSskirti du itin svarbius 1iZio momentus — tai 2000 m. ir
2008 m., kai, veikiant iSoriniams ir vidiniams veiksniams, savivaldybéms suteikty
funkcijy gerokai daugéjo. Taciau, iSsigryninus funkcijy klasifikacijai pagal sprendimy
priémimo galias, matyti, kad kiekybine prasme skirtumas tarp savarankiskyjy ir
valstybés priskirty funkcijy yra visai nedidelis. Dél to galime identifikuoti pirmuosius
signalus, jog savivaldybiy galios (funkciniu aspektu) yra gana ribotos.

3. Si nustatyta tendencija verifikuojama taikant fiskalinés decentralizacijos
kriterijus — tai vietos valdzios funkciné atsakomybé ir vietos valdzios diskrecija. Abu
kriterijai yra lengvai jvertinami analizuojant savivaldybiy finansinius rodiklius: vietos
valdzios iSlaidas ir pajamy struktirg. IStyrus Siy finansiniy rodikliy kaita laike
paaiskéjo, kad nors savivaldybiy biudzetas ir didéja (absoliutine prasme) didéjant
funkcijy skaiCiui, taCiau stebimos tokios neigiamos tendencijos: 1) savivaldybiy
biudzety deficito trendas reiskia, kad savivaldybés arba turi skolintis, arba teikti
maziau paslaugy, arba teikti Zemesnés kokybés paslaugas; 2) nekintanciai mazas
vietos valdzios iSlaidy dalies trendas reiskia, kad savivaldybiy funkciné atsakomybé
stagnuoja ties zemos fiskalinés decentralizacijos riba; 3) didelés valstybés dotacijy
dalies savivaldybiy pajamy struktiiroje trendas reiskia, kad savivaldybiy diskrecija
yra ribota.

4. Teisés norminiy akty ir statistiniy duomeny kombinuotoji analizé ir Sios
analizés rezultatai leidzia konstatuoti, kad didéjanti savivaldybiy funkciné
atsakomybé nebuvo lydima atitinkamai didéjancios diskrecijos, dél ko Lietuvos
savivaldybiy galios iSlieka apribotos nepaisant funkcijy skai¢iaus augimo.
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Gabrielé Burbulyté-Tsiskarishvili, Jaroslav Dvorak, Agné Zernytée
Changes of Local Functions and Local Powers in Lithuania 1994-2016
Abstract

The interconnection of functions and powers at local level in Lithuania during the period

of 1994-2016 is analysed in the article. Using the quantitative capacity methodological
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approach, the authors provide a novel research model based on the analysis of legal documents
and statistical data. The analysis of legal documents, mainly the Law on Local Self-
Government (1994) and its amendments, reveal the constant growth of local functions since
the beginning of the period. However, the substantial part of the state’s delegated functions in
the total of the local functions is the first indicator of the ruling influence of state on local
government. To prove the limited capacities of local governments the indicators disclosing
functional responsibilities and local discretion are calculated. Several trends reveal as the
results of these calculations: (i) the steady trend of the deficit of the local budgets, meaning
that municipalities have or to increase their debts, or to provide less services, or to provide
services of less quality; (ii) the immutably small trend of local expenditures as the part of total
general government expenditures and as the part of the GDP, meaning the stagnancy in the
growth of functional responsibilities and low level of fiscal decentralization; (iii) the constant
trend of significant state’s subsidies, meaning the constrained local discretion. These
calculations prove that the increase of functional responsibilities at local level has not been
accompanied by the increase of discretion, thus, the main conclusion of the research is that
powers of local governments in Lithuania remain constrained despite the increase of
functions.
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