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TarpbiudZetinis 1¢S5y perskirstymas Lietuvoje:
instituciniai interesai ir savivaldybiy finansinis savarankiSkumas

Remigijus Civinskas ir Leonas Tolvaisis

Vytauto DidZiojo universitetas
Gedimino g. 44, 44246 Kaunas

Straipsnyje analizuojama tarpbiudzetinio lésy perskirstymo jtaka Lietuvos savivaldybiy finansiniam sava-
rankiskumui. Akcentuojama, kad tarpbiudzetinis lésy perskirstymas Lietuvoje pasireiskia kaip centrinés val-
dzios dominavimo vietos finansy srityje uztikrinimo priemoné, o transferiniai ismokéjimai is valstybés biudze-
to atspindi jos politikq vietos savivaldos atzvilgiu, kadangi valstybés biudzeto finansiniai transferai stiprina
valstybés valdzios institucijy vaidmeni subnacionaliniy finansy svityje ir tokiu biidu riboja vietos savivaldybiy
finansinj savarankiskumq. Todél pagrindinis démesys straipsnyje sutelkiamas | tarpbiudzetinio lésy perskirs-
tymo poveikj subnacionaliniy institucijy finansiniam savarankiskumui. Analizuojamos esamy problemy prie-
Zastys ir jy padariniai savivaldybiy finansiniam savarankiskumui bei galimi sprendimy biidai.

Tarpbiudzetinio lésy perskirstymo praktikos analizei pasirinktos institucionalizmo teorijos kategorijos,
leidZiancios nusakyti valstybés ir vietos savivaldos institucijy sqveikos logikq istekliy paskirstymo procese.
Nagrinéjami Lietuvos viesyjy finansy institucinio lauko instituciniai interesai ir instituciniai konfliktai.
Kaip pagrindinés konflikty arenos isskiriamos savivaldybiy biudzety pajamy perskirstymas per valstybés
biudzetq, specialiyjy tiksliniy dotacijy dominavimas savivaldybiy biudzety pajamy struktiiroje ir specialios

tikslinés dotacijos valstybés investicijy programoje numatytiems projektams finansuoti.

Raktazodziai: savivaldos finansy sistema, tarpbiudzetinis perskirstymas, tarpinstituciniai santykiai.
Keywords: local government finances, interbudgetary redistribution, intergovernmental relations.

Ivadas

Vietos savivaldos principy diegimas neatsiejamas
nuo finansy srities decentralizavimo. Fiskaliné de-
centralizacija sudaro prielaidas spar¢iam socialiniam
ir ekonominiam vystimuisi, taciau daliai vietos val-
dzios institucijy ji gali sukelti finansiniy sunkumu.
Kai kurios savivaldybés nepajégia surinkti pakanka-
mai pajamy, kad galéty i§ savo finansiniy istekliy
finansuoti butiniausias iSlaidas. Be to, vietos savival-
dybés atlieka ir valstybés deleguotas funkcijas, kuriy
finansavima turi uztikrinti valstybé. Todél savivaldy-
biy biudzetams skiriama jvairiy finansiniy transfery
(dotacijy, dalijamyjy mokesciy ir kt.).
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Daugumoje Europos $aliy valstybés biudzeto
dotacijos yra svarbus veiksnys formuojant subna-
cionaliniy valdzios instituciju pajamas. Europoje
dominuoja vietiniy mokesc¢iy ir dotaciju deriniu
paremtos subnacionaliniy pajamy sistemos. Pa-
kankamos mokestinés jégos igalina subnaciona-
lines valdzios institucijas savarankiSkai telkti
iSteklius. Svarbiis finansinio i§lyginimo trikumai
yra subnacionaliniy valdzios instituciju priklau-
somybé nuo valstybés biudzeto, vietos politikos
atitolinimas nuo vietos prioritety ir vietos vysty-
mosi stabdymas.

Tarpbiudzetinio 1éSy perskirstymo tvarka Lie-
tuvoje salygoja Lietuvos savivaldybiy finansinio
savarankiSkumo atsilikima nuo Europos lygio.
Nors pagal savivaldybiu biudzety islaidy dali
nacionaliniame biudzete Lietuva galima priskirti
prie aukS$tos decentralizacijos Saliy, taciau pagal
Lietuvos savivaldybiu biudzety pajamuy struktiira,
kurioje dominuoja valstybés biudzeto dotacijos,
Lietuva yra priskirtina prie centralizuoty sistemy.
Palyginti su iSsivysCiusiomis Vakary Europos
valstybémis, Lietuvoje savivaldybiy finansini



savarankiskuma riboja didelis centralizuoto pajamy
perskirstymo mastas, vietiniy mokesciy sistemos
stygius, tiksliniy dotaciju dominavimas savivaldy-
biy biudzety pajamy struktiiroje. PanasSiai kaip ir
kitose nedidelése Europos valstybése, Lietuvoje
mazos savivaldybés neturi pakankamo pajégumo
savarankiSkai telkti pajamas, tod¢l objektyviai rei-
kalingas pajamy perskirstymas valstybés mastu.
Taciau Lietuvoje valstybés biudzeto dotacijos yra
naudojamos kaip alternatyva galimai vietiniy mo-
kesCiu plétrai. Europoje dalijamieji mokesciai,
kuriy subnacionalinés valdzios institucijos for-
maliai negali kontroliuoti, daugiau buidingi fede-
racinéms valstybéms, finansiniams santykiams
tarp centro ir federacijos subjekty reguliuoti. Tuo
tarpu Lietuvoje gyventojy pajamy mokesciy (to-
liau - GPM) dalijimas tarp vadzios lygiy yra pa-
grindin¢é vietos valdzios finansiniy iStekliy rasis.
Savivaldybiy gyventoju pajamy mokescio ir i$-
laidy struktiiry iSlyginimo praktika neskatina
savivaldybiu donoriy didinti savo iplauky, stabdo
natiiraly ju vystimasi. Didziaja valstybés biudze-
to dotacijy savivaldybiy biudzetams dalj sudaro
specialiosios dotacijos, skirtos valstybés funkci-
joms finansuoti. Savivaldybiy gyventojy pajamy
mokescCio ir iSlaiduy struktiry skirtumy iSlygini-
mas savivaldybiy donoriy saskaita neskatina ju
didinti savo pajamuy. Stipri priklausomybé nuo
dotaciju neskatina ekonomiskai silpnesniy savi-
valdybiy ieskoti savarankisky savo ekonominés
padéties gerinimo budy.

Taigi Lietuvoje ryski tendencija kuo didesng
mokestiniy pajamuy dalj surinkti ir perskirstyti
centralizuotai. Nepakankamas vieSyju finansy
decentralizacijos (fiskalinés decentralizacijos)
laipsnis yra viena i§ pagrindiniy priezas¢iy, truk-
danc¢iy se¢kmingai plétotis vietos savivaldai Lie-
tuvoje. Neigiama dotavimo itaka Lietuvos savi-
valdybiy finansiniam savarankiSkumui ne karta
pabréz¢ ir tarptautinés organizacijos [1, p.2-15;
2, p.21]. Fiskalinei decentralizacijai trukdo pléto-
tis vietos savivaldybiuy pajamy perskirstymas per
valstybés biudzeta. D¢l didelio perskirstymo
masto savivaldybés Lietuvoje néra savarankiskos
formuodamos savo biudzetus, ju pajamu apimtis
ir panaudojimo galimybés priklauso nuo centri-
nés valdzios sprendimuy.

Transferiniai iSmokeéjimai i§ valstybés biu-
dzeto atspindi centrinés vyriausybés politika vie-
tos savivaldos atzvilgiu. Valstybés biudzeto fi-
nansiniai transferai stiprina valstybés valdzios
institucijy vaidmeni subnacionaliniy finansy sri-
tyje ir tokiu biidu riboja vietos savivaldybiy fi-
nansinj savarankiSkuma.
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Siame straipsnyje pagrindinis démesys sutel-
kiamas | tarpbiudzetinio 1éSy perskirstymo po-
veiki subnacionaliniy institucijy finansiniam sa-
varankiskumui. Sios temos pasirinkima lémé ne
tik siekis detaliau iSanalizuoti, kiek Lietuvos
centrinés valdzios instituciju neryZtas suteikti
subnacionaliniam lygiui daugiau finansiniy galiy
susijes su objektyviais valstybés poreikiais, bet ir
tai, jog Lietuvoje apskritai beveik néra publikuo-
ta iS§samiy analitiniy studiju, skirty tarpbiudzeti-
niam léSy perskirstymui kaip vienai i$ keturiy
fiskalinés decentralizacijos sri¢iy, o ziniasklaido-
je pateikiama informacija dazniausiai yra pazin-
tinio pobudzio, neretai netiksli. Tod¢l Salyje yra
susiformaves savivaldybiy ir valstybeés fiskaliniy
santykiy analizés ir situacijos tobulinimo gali-
mybiy paieSkos poreikis.

Pagrindinis S$io straipsnio tikslas yra iStirti
Lietuvos vieSyju finansy institucinio lauko tarp-
biudzetinio 1éSy perskirstymo segmento konflikty
priezastis ir pasekmes vietos savivaldybiy finan-
siniam savarankiSkumui ir iSrySkinti galimus ju
sprendimy budus.

Darbe naudojami tiek pirminiy, tiek antriniy
empiriniy duomeny Saltiniy analizés metodai. Kaip
pirminiai duomeny Saltiniai panaudoti interviu su
specialistais ir ekspertais' . Kokybinis tyrimas buvo
atlieckamas 2005 mety sausio — geguzés ménesiais
Vilniaus, Kauno ir Kédainiy miestuose. Respon-
dentai pasirinkti siekiant pristatyti kuo platesng
institucing {vairove ir atsizvelgiant i ju kompetenci-
ja tarpbiudzetinio léSy perskirstymo srityje. Eks-
pertu apklausos metodas — nestrukttiruota apklausa
asmeniniu interviu. Sis kokybiniais rodikliais i3-
reikStos informacijos gavimo biidas naudotas sie-
kiant papildyti darbe atlickama analiz¢ patikima
bei triikstama informacija.

Teoriniu aspektu buvo pasinaudota institu-
cionalizmo modelio kategorijomis. Sis modelis

! Kokybiniam tyrimui asmeninio interviu budu pasirinkti
centrinés valdzios ir vietos institucijy politikai, specialistai
ir ekspertai: Vilniaus miesto savivaldybés biudzeto ir fi-
nansy skyriaus planavimo poskyrio vedéjas Gintaras Ka-
minskas, 2005-04-20; Kauno miesto savivaldybés finansy
skyriaus vyr.specialist¢ Irena JurkSaitiené, 2005-05-27;
Kédainiy rajono meré Virginija Baltraitiené, 2005-05-05;
Lietuvos savivaldybiy asociacijos konsultantas savivaldy-
biy finansy ir ekonomikos klausimais Giedrius Lingis,
2005-01-25; Lietuvos savivaldybiy asociacijos konsultan-
tas savivaldybiy finansy ir ekonomikos klausimais Riman-
tas Capas, 2005-01-25; Seimo valstybés valdymo ir savi-
valdybiy reikaly komiteto vyr. pataréjas Bronius Kleponis,
2005-05-03; Lietuvos laisvosios rinkos instituto viceprezi-
dentas Remigijus Simagius, 2005-04-20.



pasirinktas todél, kad jis gali biti taikomas anali-
zuojant tarpinstitucing saveika per viesyju insti-
tuciju kaip institucinio lauko veikéjy, kuriems
budinga savita veikimo logika, prizme. Tarpbiu-
dZetinio 1éSy perskirstymo institucinés saveikos
analizei yra svarbu suprasti institucijy veikimo
logika iStekliy paskirstymo procese.

Lietuvos finansy sistema tyrinéjo nemazai au-
toriy (A. Astrauskas, J. Rimas, R.StaCiokas A.
Brazas, Z. Svetikas, A. Béksta, A. Petkevidius,
D. Zinyté ir kt.) Vis dél to tarpbiudzetinio 1éSu
perskirstymo studijose truksta aktualiy Lietuvos
savivaldos finansy problemy gilesnés analizés.
Fiskalinés decentralizacijos studijose, placiau
nagrinéjanciose Lietuvos finansy sistema, finan-
sinial pervedimai nagriné¢jami kaip vienas fiska-
linés decentralizacijos aspektas, taCiau triiksta
gilesnés dotavimo analizés. Lietuvoje beveik néra
studijy, skirty specialiai tarpbiudZetiniam 1éSy per-
skirstymui nagrinéti. IS tokiy darby paminétini
A.Butkeviciaus ir J.Bivainio tyrinéjimai [3].

1. TarpbiudZetinio 1éSy perskirstymo Lietuvoje
analizé institucionalizmo poZiiiriu

Siekiant patikrinti iSkelta hipoteze, kad tarp-
biudzetinis 1éSy perskirstymas Lietuvoje yra
sékminga centrinés valdzios instituciju domina-
vimo vietos finansy srityje uztikrinimo priemo-
né, tarpbiudZetinio 1¢Sy perskirstymo praktikos
analizei pasirinktos institucionalizmo teorijos
kategorijos, kuriomis, autoriy nuomone, geriau-
siai galima nusakyti valstybés ir vietos savival-
dos institucijy saveikos logika. Vieni zymiausiy
Siuolaikiniy  vietos  savivaldos  tyrinétoju
H. Wollmann ir J. Pierre savo studijose placiai
taiko institucionalizmo teorini modeli, pagal
kurj vietos savivaldos raidai svarbus yra institu-
ciju vaidmuo, o vietos savivaldos institucijy ir
centrinés valdzios santykiai suprantami kaip
interesy raiskos ir sankirtos [4, p.640; 5, p.372].

Institucijos yra tiek institucionalizuota prak-
tika, tiek taisykles [6, p.63; 7, p.20]. Socialiniai
laukai — tai socialiniy ir norminiy statusy, mate-
rialiy iStekliy, santykiniy ir tinkliniy ryS$iy ir kul-
tiriniy ypatybiy tinklai. Institucinis interesas
atsiranda, kai institucija, sickdama vykdyti savo
funkcijas turi lésu poreiki, priklauso nuo institu-
cionalizuoty santykiy su kitomis institucijomis.
Siekiant aiSkiai atskirti interesus ir taisykles, re-
miamasi argumentu, kad taisykliy institucionali-
zacija veikéju saveikoje reikalinga kaip valdymo
mechanizmas, nukreipiantis veiksma visuomeng¢je,
pagristoje veikéjy preferencijy interesais.
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Nagrin¢jant institucijy saveika dalijantis ri-
botus isteklius, paprastai remiamasi prielaida,
kad neatsiejama kiekvienos institucijos prakti-
kos dalis yra konfliktas. Tuo atveju tarpinstitu-
cini konflikta galima apibrézti kaip dviejuy ar
daugiau Saliy santykius, paremtus konkurencija
del istekliy.

Institucionalizmo poZiiiriu, socialinis laukas —
tai socialinés sritys su apibrézta kompetencija, tei-
sétumu, savitais tarpasmeniniais ir tarporganizaci-
niais tinklais, hierarchiniais santykiais, materialiniy
iStekliy paskirstymu ir institucine logika. Institu-
cionalizmo teorija sutelkia démesj i budingas struk-
tliras, procesus, strategijas ir kompetencijas, atsi-
randancias tarporganizaciniy mainy kontekste. Da-
lyvauti Siuose mainuose skatina poreikis igyti svar-
biy, bet riboty iStekliy — ypac fiskaliniy ir teisiniy
[8, p.587]. Bet koks institucinis laukas pasiZymi
tam tikru identiSkumu, taip pat saveikauja su kitais
instituciniais laukais palyginti stabiliu ir strukti-
ruotu biidu.

Institucinés formos atspindi fakta, kad Salys
turi konkurencingus interesus, skirtingas klausi-
muy interpretacijas, ir nelygu pajéguma veikti
rezultatus. Institucinés saveikos daro jtaka politi-
niams sprendimams. Kai institucijos yra supran-
tamos kaip jégos santykiy arenos, kuriose vieni
veikéjai uzima palankesnes pozicijas, nei kiti [9,
p.338-350], instituciné struktiira ir poky¢iai su-
prantami kaip deryby proceso rezultatas, kuriame
maziau galingi veikéjai yra suvarzyti labiau ga-
lingy veikéjy interesy ir veiksmy. Galios centrus
sukuria galingi veikéjai, interpretuojantys kity
veikéjy interesus ir priderinantys jy interesus prie
savyju [10, p.120]. Taigi yra susieti veikéjai ir
problemos: derybu procesas, blidingas instituci-
nei struktiirai, yra veikéjy konkurencija interpre-
tuojant idéjas ir ivykius. Veikéjy galia instituci-
nés evoliucijos metu yra tik viena §io vaizdo da-
lis. Siekiant perprasti veikéjy poziiirius ir prii-
mamus sprendimus, reikia suprasti, kaip veikéjai
elgiasi ir formuluoja savo interesus.

Viesyju finansy lauko veikéjus galima saligis-
kai suskirstyti | dvi grupes: centrinés valdzios insti-
tucijos (Vyriausybé¢, Seimas, Finansy ministerija) ir
subnacionalinio lygio veikéjai (vietos savivaldybés
ir jy interesams atstovaujanti kolegiali institucija —
Lietuvos savivaldybiuy asociacija). Kaip minéta
tvade, siekiant iSsiaiskinti vieSyju finansy instituci-
nio lauko veikéjy interesy raiska, veikéju pajéguma
instituciniy konflikty arenose, atliktas kokybinis
tyrimas vieSyju finansy lauko instituciju specialisty
ir eksperty apklausos buidu.



2. VieSyju finansy institucinio lauko veikéjy
interesy raiska

Lietuvos fiskaliniy santykiy tarp valstybés
institucijy ir vietos savivaldybiy analizei pasi-
rinktas §is institucionalizmo teorijos pateikiamas
institucinio intereso apibrézimas: interesas — tai
siekis disponuoti riboty istekliu dalimi, | kuriuos
pretenduoja ir kitos institucijos [7, p.30]. Anali-
tekliai, kurie gali biiti suprantami kaip teisés
normos, kuriomis institucijy interesai itvirtinami
teisiSkai. Norint suprasti vietos savivaldos ir
centrinés valdzios fiskaliniy santykiy institucinio
lauko veikéju interesy spektra, kaip atskaitos
taskas turi buti finansiniai iStekliai. Kiekvienas
institucinio lauko veikéjas siekia maksimizuoti
savo nauda — t.y. institucijai saveikaujant su ki-
tomis institucijomis, natiiraliai biidinga stengtis
laiméti kuo daugiau iStekliy. Remiantis Sia prie-
laida, toliau ir bandoma paaiskinti Lietuvos cent-
rinés ir vietos valdZios fiskaliniy santykiy prakti-
koje galiojancius désnius.

Skirtingi transfery tipai, 1éSy perskirstymo
mechanizmai ir kryptys salygoja tai, kad Lietu-
vos institucinio lauko veikéjus galima grupuoti
skirtingai, priklausomai nuo jy interesy suderi-
namumo. ISskirtinos Sios institucinio lauko vei-
keéju kombinacijos pagal interesus:

1) Centro ir vietos savivaldos lygiy interesy
vertikali priespriesa dél iStekliy paskirstymo.
Sioje situacijoje savivaldos lygis gali biiti su-
prantamas kaip vienas institucinio lauko veiké-
jas. Kiekviena savivaldybg centrinés valdzios
sprendimai paliecia vienodai, poreikiai ir lukes-
¢iai nukreipti | centrinés valdzios institucijas, o
atskiros savivaldybés gali kartu siekti bendry
interesy. Institucionalizuota tokio jégu balanso
iSraiSka — Lietuvos savivaldybiy asociacija (to-
liau — LSA) - kolegiali institucija, atstovaujanti
visoms savivaldybéms.

2) Horizontali konkurencija dél istekliy tarp pa-
¢iy savivaldybiy, dominuojantis centrinés vadzios
kaip perskirstytojos vaidmuo. Savivaldybiy interesy
sankirta su centrine valdzia iSlieka. Kiekviena savi-
valdybé yra atskiras institucinio lauko veikéjas su
savais interesais, kuriy siekiant tenka konkuruoti su
kitomis savivaldybémis veikiant centrinés valdzios
institucijy sprendimus dél &Sy paskirstymo sau pa-
lankia linkme. LSA tokioje situacijoje negali buti
suvokiama kaip vientisas institucinio lauko veikéjas
visa §io Zzodzio prasme, kadangi Sios kolegialios savi-
valdybiy institucijos pozicija priklausys nuo jégu
balanso joje.
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Pirmasis atvejis atspindi institucijy interesy
sankirtas tiksliniy dotacijy atveju, antrasis — gy-
ventoju pajamuy mokestis dalijimo, bendrosios
dotacijos kompensacija (toliau — BDK) atskaity-
my ir investiciniy projekty i§ valstybés investici-
ju programos atveju. Sios konflikty arenos prista-
tomos kitame skyriuje.

Prielaida, kad savivaldybés siekia maksimi-
zuoti savo nauda, patvirtina savivaldybiy politi-
nio gyvenimo praktika. Savivaldybiuy politikai
paprastai ypac aktyviai dalyvauja rengiant biu-
dzeta, vieSai iSreiSkia nepasitenkinima dél 1ésy
trikumo net nepriklausomai nuo savivaldybés
realiy poreikiy, t.y. — siekia pritraukti | savo sa-
vivaldybe kuo daugiau lésu.

Bendros pozicijos deél savivaldybés pajamy
dalies atskaitymuy i valstybés biudzeta néra ir
atskiry savivaldybiy viduje. Apskritai vertinti
savivaldybe kaip vientisa interesy lauko veikéja,
turin¢ia vienareikSmiska pozicija, galima tik su-
tapatinus savivaldybés interesus su oficialia sa-
vivaldybés vadovybés isreiksSta pozicija. Pazymé-
tina, kad savivaldybiy politikai tradiciSkai linke
siekti kuo didesnés finansinés naudos savivaldy-
bei, ir biitent politikai neretai yra iniciatyvy del
esamos tvarkos pakeitimo iniciatoriai. Tuo tarpu
didziyju miesty finansy skyriuose dirbantys spe-
cialistai teigia suprantantys atskaitymuy i§ savi-
valdybiy biudzety i valstybés biudzeta svarba
valstybés mastu ir linke sutikti su perskirstymo
teisingumu [11; 32].

Horizontalia interesy sankirta tarp savivaldy-
biy lemia savivaldybiy turtiné stratifikacija, kuria
aiskiai i8ryskina statistika.

Viena dazniausiai jvardijamu savivaldybiy
turtinés stratifikacijos liniju — kurortiniy ir kity
savivaldybiy pajamy vienam gyventojui dispro-
porcijos. Statistiniai duomenys rodo, kad, paly-
ginus kurorty savivaldybiy ir miesty ir rajony
savivaldybiy finansavima, kurortinéms tenka
neproporcingai didelés pajamos [12]. Didelés
disproporcijos finansuojant savivaldybes atsirado
nuo 1998 m. [tampa nuémé ekonominis pageré-
jimas, juntamas nuo 2002 m. Taciau daliai savi-
valdybiy pajamuy perskirstymo tvarka islieka ne-
naudinga, ir jos praso inicijuoti pakeitimy.

LSA kiekviena savivaldybé turi vieng balsa, ir to-
deél priimant sprendimus nusveria daugumos nuomong.

% Pagal LR 2005 mety valstybés biudZeto ir savivaldybiy
biudzety finansiniy rodikliy patvirtinimo istatyma (2004 11
09, Nr. IX-2550, Zin. 2004, Nr. 171-6303), 29 savivaldy-
biy pajamos (i$ viso 32,5 min. Lt.) atskaitomos { valstybés
biudzeta ekonomiskai silpnesnéms savivaldybéms remti.



Norint suvokti interesy balansa tarp paciy sa-
vivaldybiy, reikéty ijvertinti patenkinty ir nepa-
tenkinty esama tvarka savivaldybiu kiekybinj
santyki. Tai galima nustatyti savivaldybiy dono-
riy ir recipienéiy santykiu. Sis santykis kinta pri-
klausomai nuo ekonominés situacijos. Augant
ekonomikai biudzety surinkimas pastaraisiais
metais stipriai pageré¢jo. Planuojama, kad 2006
m. 50 savivaldybiy i§ 60 grazins i valstybés biu-
dzeta bendrosios dotacijos kompensacija, taciau,
vertinant politing kultlira ir institucinio lauko
veikéjy galiy konfiglracijas, reikéty atsiriboti
nuo ekonominés konjunkttiros, nes bendra vaizda
gali iSkraipyti svyravimai tarp ekonominio augi-
mo ir recesijos laikotarpiy.

2004 m. Finansy ministerija kvieté savival-
dybes i diskusija metodikoms tobulinti ir per
LSA inicijavo visy savivaldybiy apklausa dél
&8y perskirstymo metodikos. Apklausa sudarée du
klausimai: 1) ar savivaldybé patenkinta esama
1ésy perskirstymo metodika; 2) jei nepatenkinta,
ka savivaldybé¢ sitlyty keisti? Apklausos duome-
nimis, du trec¢daliai savivaldybiy nepageidauja,
kad esama tvarka biity kei¢iama. Vienas trecdalis
savivaldybiuy perskirstymo tvarka nepatenkintos.
Beje, detaliau su apklausos rezultatais savivaldy-
bés néra supazindintos: Finansy ministerija, susi-
rinkusi duomenis, jokiy veiksmy nesiéme, duo-
menys neskelbiami.

Palyginus nepatenkintyjy ir patenkintyju
esama dabartine tvarka savivaldybiu santyki
(mazdaug 20/40) su savivaldybiy donoriy ir reci-
pienciy santykiu (2005 m. — 29/31), matyti tam
tikra koreliacija. Paklaida galima dél to, kad dalis
donoriy vienareik§miSkai neprieStarauja, kad ju
surinkto GPM dalis biity atskaitoma i valstybés
biudzeta — tai parodo savivaldybiy finansy skyriuy
specialisty apklausos.

Sie duomenys leidzia teigti, kad pagal finan-
sinius interesus Lietuvos savivaldybés yra susi-
skaidziusios { dvi daugmaz stabilias grupes: ,,do-
norés“ (mazdaug trecdalis Lietuvos savivaldy-
biu), kuriy pajamos atskaitomos | valstybés biu-
dZeta maziau pasiturinioms savivaldybéms rem-
ti, ir ,,recipientés (mazdaug du trecdaliai savi-
valdybiy), kuriy egzistavimas palaikomas valsty-
bés dotacijomis. Ryski Siu dvieju savivaldybiu
grupiy interesy sankirta: didziosios pajamy dalies
netekimas neskatina donoriy didinti savo pajamuy,
o recipienciy iSlikimas nemaZzai priklauso nuo
dotacijy.

Nors trecdaliui nepatenkintyjy dabartine
GMP perskirstymo tvarka priklauso didziausios
ir daugiausia pajamy aukojancios savivaldybés,

91

Asociacijoje jos sudaro mazuma, tod¢l joms siek-
ti savo interesy per Asociacija yra sunkiau.

Darant prielaida, kad centriné valdzia tikslin-
gai siekia iSlaikyti savo dominavima viesuyju fi-
nansy srityje, persasi i§vada, kad Finansy minis-
terijai naudingas toks jégy balansas tarp savival-
dybiy, kai dauguma savivaldybiuy nesiekia keisti
esamos perskirstymo tvarkos, priklausydamos
nuo valstybés biudzeto dotaciju.

Centrinés valdzios dominavimas vietiniy fi-
nansy sistemoje susijes su fiskalinés decentrali-
zacijos proceso prieStaringumu. Centrinés vy-
riausybés retai savo noru atsisako valdzios ir sta-
tuso, susijusio su ,,nacionaliniy“ istekliy valdy-
mu. Vykstant decentralizacijos procesui, centri-
nés vyriausybés tarnautojai gali bandyti suzlug-
dyti reforma, bijodami, kad ji gali pakirsti ju val-
dZia ar susilpninti juy galimybes jvykdyti jiems
duotus visuomenés mandatus.

Kad jtvirtinty savo dominavima vietiniy fi-
nansy lauke, centrin¢ valdzia gali naudoti dvi
priemones: savo dominavimo legitimavima ista-
tymu leidybos priemonémis ir finansiniy iStekliy
centralizuotg telkima ir perskirstyma.

Centrinés valdzios sutikimas perleisti savi-
valdybéms daugiau finansiniy galiy visy pirma
priklauso nuo valstybés finansiniy galimybiy. Be
to, svarbus veiksnys tas, kiek savivaldybe gali
motyvuotai pagristi savo poreikius. Jei savival-
dybé turi aiskiai pagrista pozicija, ji gali tikétis,
kad jos poreikiai bus patenkinti.

PleCiant mintj apie menkas kultiirines, taigi ir
politines, decentralizacijos galimybes, esminj mo-
menta galima jzvelgti masiniame visuomeneés ste-
reotipe tradicinio centrinés valdZios dominavimo
atzvilgiu. Zmogus pasitiki valdzia i§ principo ir
pasiduoda logikai, kad centrinei valdziai turi tekti
esminis vaidmuo teikiant vieSasias gérybes.

Centralizmo tradicijos Lietuvoje turi ir kultt-
riniy iStaky. Centrinés valdzios noras iSlaikyti
didel; fiskalinés centralizacijos laipsni paaiskin-
tinas deSimtmeciais nusistovéjusia tradicija, ku-
rios Saknys gludi visiskai kitoje santvarkoje. Nu-
statyti daugmaz stabily jégu balansa galima tik ista-
tymais. Todél, kad veikty istatymuy leidybos proce-
sa sau palankia linkme, savivaldybés gali veikti
savo taryby narius vienmandatinése apygardose,
kad Sie atstovauty savivaldybés interesams sagvei-
koje su centrinés valdZios institucijomis.

Apibrézus institucinio lauko veikéju spektra,
galima daryti iSvada, kad vieSyju finansy lauko
institucijos Lietuvoje gali dalytis | prieSingas
stovyklas pagal dvi priesSpriesos linijas. Visy
pirma, egzistuoja vertikalus konfliktas tarp cent-



rinés valdzios ir vietos savivaldybiy. Antra, ho-
rizontaliu lygiu esama konkurencijos tarp savi-
valdybiy dél centrinés valdzios perskirstomy
1ésu. Todél galima teigti, kad hipotezé, jog cent-
rin¢ valdzia naudoja finansinius transferus kaip
priemong, siekdama iSlaikyti savo dominavima
vieSyju finansy lauke, pasitvirtino. Tai patvirti-
na centriniy valdzios institucijy konfliktai dél
vieSyju iStekliy paskirstymo per pastaruosius 15 m.,
priesSinimasis alternatyviy savivaldybiy finansa-
vimo mechanizmy jvedimui. Be to, kokybinio
tyrimo duomenys rodo, kad Finansy ministerijos
taikomas vietos savivaldybiy finansiniy poreikiy
nustatymo mechanizmas i§ esmés neatspindi
realiy savivaldybiy finansavimo poreikiy. Nors
savivaldybés, kaip kiekvienas institucinio lauko
veikejas, veikia naudos maksimizavimo princi-
pais, taiau jos turi realiy galimybiy prognozuo-
ti savo pajamas. Apibendrinant empirinio tyri-
mo duomenis, akivaizdi iSvada, kad efektyviausi
interesy atstovavimo kanalai yra politiniai; kon-
taktuodamos su Finansy ministerijos administ-
raciniais kanalais, savivaldybés neturi pakan-
kamo pajégumo, ir joms tenka imtis neformaliy
poveikio centrinés valdZios institucijoms prie-
moniy.

3. Konflikty arenos

3.1. Savivaldybiy biudZety pajamy perskirstymas
per valstybés biudZetq

Apibréziant konflikty arenas, remiantis savi-
valdybiy finansinio savarankiSkumo ribotumo
finansiniy transfery atzvilgiu sritimis, kaip pir-
maja konflikty arena galima iSskirti centrinés
valdZios vykdoma ekonomiskai pajégesniy savi-
valdybiy lésy atskaityma i valstybés biudzetq ir
perskirstyma nepakankamai pajamy surenkan-
gioms savivaldybéms remti. Sio pobidzio pe-
rskirstymo esama dviejuy risiu — GPM pajamy
fiksuotos dalies atskaitymas i§ 7 apibrézty savi-
valdybiy donoriy i valstybés biudZeta® ir bendro-
sios dotacijos kompensacijos atskaitymas i$ sa-
vivaldybiy, kuriy pajamos (be specialiy tiksliniy
dotacijy) per metus did¢ja daugiau kaip 19 proc.
(2006 m.). Sujungti Siuos du perskirstymo tipus i
viena konflikty arena leidzia i§ esmés ty paciy
savivaldybiuy pasidalijimas i donores ir recipien-
tes ir regulivojantysis valstybés vaidmuo.

3 Savivaldybiy donoriy saraSas pateiktas LR savivaldybiy
biudzety pajamy nustatymo metodikos istatymo pakeitimo
istatymo (2001 10 23, Nr. IX-2550, Zin. 2001, Nr. 94-
3307) priedelyje.
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Savivaldybiy biudzety pajamy metodikos ista-
tymas [13] neleidzia savivaldybéms surinkti {
savo biudzetus daugiau 1ésy negu buvo numatyta.
IS geriau dirbanciy vietiniy valdziy biudZzetinis
perteklius atimamas ir panaudojamas silpnes-
néms savivaldybéms remti [14]. Gerai dirbancios
ir daugiau nei pra¢jusiais metais mokestiniy pa-
jamy gavusios savivaldybés privalo biudzeto pe-
rvir$i sugrazinti i valstybés biudzeta. 2003 metais
gerai dirbancios ir biudzeto pervirsi turéjusios
savivaldybés privaléjo i valstybés biudzeta inesti
25,63 mln. lity, 2004 m. - 5,231 mln. lity, 2005
m. 29 i§ 60 savivaldybiy turéjo grazinti | valsty-
bés biudzetg net 32,5 min. lity.

2006 m. prognozuojamos savivaldybiy biu-
dZety pajamos be bendrosios dotacijos kompen-
sacijos valstybés biudzetui yra 4,527 mlrd. lity,
t.y. didés 11,4 proc. (470,9 min. lity). Numatyta
bendrosios dotacijos kompensacija savivaldybiy
biudzetams 140 mln. lity.

Pasak LSA pataréjo A. Capo, kadangi GPM
surinkimas vis didéja, Finansy ministerijai tenka
»aukso kasyklos® [35]. Dotavimo poreikis nepri-
lygsta vis didéjanciai i§ donoriy atskaitomy lésu
apimciai — savivaldybiy recipienciy pajamos ne-
mazeja, lieka to paties lygio [15, 16, 17, 18].
Taip stabdomas sé¢kmingesniy savivaldybiy vys-
tymasis.

Vilniaus miesto savivaldybés biudzeto pla-
nuojamos pajamos 2005 m. sudaro 687 246 tukst. Lt,
18 ju pajamos i§ GPM — 219 744 tukst. Lt, BDK —
9 341 tukst. Lt. Paciai Vilniaus savivaldybei pa-
pildomi 10 mln. Lt neturéty zymios jtakos. Ta-
¢iau Vilniaus miestui palieckama tik 40 proc. ja-
me surenkamo GPM.

Norint daugiau pajamy i§ GPM palikti savi-
valdybeéms, reikéty perzitréti ir atitinkamose sa-
vivaldybése esanciuy istaigy pavalduma. Pavyz-
dZiui, Kauno miesto savivaldybei priklauso tik
dalis Kauno miesto istaigy, o i$ valstybés biudze-
to finansuojamos aukstosios mokyklos, profesi-
nés mokyklos, teatrai, filharmonija, muziejai;
savivaldybé finansuoja smulkesnes jistaigas. Sa-
vivaldybé, be abejo, noréty pasilikti kuo didesne
pajamy dali, kadangi poreikiai tradiciskai yra
didesni uz galimybes, taciau platesniu kontekstu,
atsizvelgiant | valstybés finansy sistemos funk-
cionavima, kitoki mechanizma Siuo metu jsivaiz-
duoti buty sunku. Kai didziuosiuose miestuose
sutelkta daugiausia pramonés, regionai atsiduria
nepavydétinoje padétyje.

Atskaitymai nuo GPM | valstybés biudzeta
pastebimai varzo rajony savivaldybes, taciau pa-
plitgs bendras supratimas, kad perskirstymas kaip



valstybinio masto priemoné reikalingas, siekiant
paremti silpnesnes savivaldybes.

UZzuot kasmet perskirstydama savivaldybiy biu-
dzety 1éSas, centriné valdzia galéty nustatyti stabilia
savivaldybés biudZeto apimty, taciau suteikdama dau-
giau galiy lanksciau disponuoti 1éSomis pagal porei-
kius. Siuo metu centring valdzia faktiskai paima ir
perskirsto visas savivaldybés biudzeto pajamas. Tai
stipriai riboja savivaldybés galimybe finansuoti ei-
namasias iSlaidas, pavyzdziui, savivaldybé nieko ne-
gali skirti pasalpoms. Akivaizdus centrinés valdzios
nepasitikéjimas savivaldybémis yra nepagristas, ka-
dangi savivaldybés suinteresuotos kuo efektyviau
tvarkyti savo reikalus. Savivaldybei biity patogiau, jei
biity nustatytas stabilus atskaitymuy i§ mokesciy pro-
centas, o visa kita palickama savivaldybei [19].

Kauno rajono savivaldybés pavyzdys parodo
neatitikimy tarp Finansy ministerijos ir savival-
dybés prognozuojamy pajamy masta. Kauno ra-
jono savivaldybei 2005 m. Finansy ministerija i$
viso prognozavo 83 188,9 tukst. Lt pajamy [20],
o savivaldybé — 93 435,1 tukst. Lt [21]. Pajamy
i§ gyventoju pajamy mokescio Savivaldybé tiké-
josi gauti 25 500,0 tikst. Lt, arba 9 479,0 tukst.
Lt daugiau negu prognozavo Finansy ministerija.
Ministerija 2004 m. pajamy iS Sio mokescio
prognozavo 13 785,0 tukst. Lt, gauta — 20 360,2
tokst. Lt. Atsizvelgiant { faktiSkas pajamy i Sio
mokescio surinkimo tendencijas (pokytis per me-
tus siekia daugiau nei 5,0 mln. Lt.) ir | tai, kad
GPM dalis, tenkanti savivaldybiy biudzetams,
2005 m. didinama nuo 47,14 proc. iki 47,4 proc.
[22], pajamy i$ Sio mokescio 2005 m. buvo tiki-
masi surinkti 25 500,0 tikst. Lt. IS viso pajamy
(i mokesciy, dotaciju ir kity Saltiniy) savivaldy-
bé surinko beveik 200 tiukst. Lt, arba 0,2 proc.
daugiau negu planuota.

Savivaldybés, kuriy pajamos didé¢ja daugiau
kaip 7 proc. per metus, pertekliy per 7 proc. gra-
zina { valstybés biudzeta [24]. Skai¢iuojant BDK
dydi, atsizvelgiama | Finansy ministerijos, o ne {
pacios savivaldybés suplanuotas pajamas. 2005
metais Kauno rajono savivaldybé pirmakart turé-
jo mokéti bendrosios dotacijos kompensacija, t.y.
grazinti | valstybés biudzeta 1 min. 760 tukst. Lt.
(dydis bendrojoje biudzeto islaidy strukttiroje —
1,86 proc.). Norint suprasti, ka reiskia Kauno
rajono savivaldybei 1,7 mln. praradimas, galima
palyginti BDK su i§laidomis, skirtomis senitinijy
veiklai: jos sudaro 1,8 min. Lt (1,91 proc. viso
biudzeto), tuo tarpu seniiinijy pradétiems dar-
bams testi (keliy priezitira, komunalinio tkio
vystymas, gatviy apSvietimas ir kt.) reikia 5 mln.
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Kauno rajono savivaldybés pavyzdys aiskiai
parodo, kad savivaldybé turi geresnes galimybes
realiai prognozuoti savo pajamas ir sugeba jas
fvertinti Zymiai tiksliau nei Finansy ministerija,
kurios prognozés nustatomos nuo praéjusiy mety
lygio ir visiSkai neatitinka tikrovés. Problema ne
tai, kad Finansy ministerija pagal Metodikq sa-
vaip patvirtina rodiklius (savivaldybei ir Siy 1éSy
salygiSkai uztenka), o tai, kad Ministerija daznai
nejvykdo patvirtinty plany.

Metodikos istatymo 12 str. keitimo perspek-
tyva vertintina kaip bendrame fone palyginti
menkas zingsnis savivaldybiy finansinio sava-
rankiSkumo link [25], kadangi perskirstymas
vyksta jvairiomis formomis. VisiSkai panaikinus
perskirstymo sistema, kai kurios Lietuvos savi-
valdybés de fakto atsidurty ties bankroto riba,
kadangi be valstybés paramos nesugebéty sutelk-
ti 1éSy, reikalingy savo funkcionavimui uztikrinti.
Pasak R.Simasiaus, tokioje dviprasmigkoje situa-
cijoje, butina atsakyti { klausima: kas yra valsty-
bei atskaitos taskas — savivaldybé ar zmogus?*
Pastarasis néra ,,pririStas” prie gyvenamosios
vietos, teoriskai gali kilnotis, rinkdamasis palan-
kesnes gyvenimo salygas. Esant mazesniam, Ze-
mesnio lygio prie Zmogaus artimesniam vienetui,
savarankiSkai telkian¢iam pajamas, iSryskeéja tar-
pusavio skirtumai ir atsiranda konkurencija tarp
subnacionaliniy institucijy.

Rinkos vykdomas natiiralus reguliavimas svar-
bus ir todél, kad savivaldybéms pavojinga didelé
priklausomybé nuo iSorinés finansinés paramos,
nes savivaldybés néra uztikrintos, jog esama tvarka
iSliks ir ateityje. ISorés pasikeitimy jtaka savival-
dybei neturi biiti ryski [26]. Pavyzdziui, pasikeitgs
Istatymas gali palikti savivaldybg be pajamy Salti-
niy, jei jos ekonomika yra pripratinta vegetuoti
Selpiama dotacijy, o pajégumas savarankiskai telkti
pajamas menkas. Dél to parama i§ valstybés dotaci-
ju savivaldybéms reikéty mazinti.

Kitu vertinimu, taip biudzeto formavimas gali
tapti gyventojy nuvarymo nuo tam tikry zemiy
priemoné. Tolimesné strategija priklauso nuo to,
ar siekiama, kad valstybé bty apgyvendinta to-
lygiai [27].

Didziausio donoro — Vilniaus savivaldybés
pajamos vienam gyventojui yra auk$tesnés negu

* Svarbu atsizvelgti { $io vertinimo ribotuma. Eksperto
retorika gana aiskiai grista neoliberalimis idé¢jomis. Kita
vertus, svarbiis yra ne tik ideologiniai bei vertybiniai, bet ir
instituciniai  tokio  pozidirio aspektai. Todél toki
R.Simagiaus poziiri reikéty vertinti per jo atstovaujamos
institucijos interesy prizme.



visoje valstybéje, todél §i savivaldybé Siaip ar
taip gyvena geriau uz savivaldybes, kuriy naudai
perskirstomos jos 1€Sos. Sostinés savivaldybé turi
potenciala formuoti savo pajamas, Sioje savival-
dybé¢je koncentruojasi verslas, darbo jega, ji gali
formuoti savo islaidas ir i§ rinkliavy. Zymiai
sunkesné yra Skuodo, Zarasy, Lazdiju ir kity ra-
jonuy savivaldybiy padétis.

Fakta, kad bemaz du trecdaliai savivaldybiy
yra priklausomos nuo valstybés dotacijy, labiau
reikty priskirti objektyviems veiksniams, o ne
neefektyvaus $iy savivaldybiy tikininkavimo pa-
sekméms [28, p.3]. Daug kas priklauso nuo vie-
tos valdzios instituciju sugebéjimy, taciau ka-
dangi Lietuvoje vietiniy mokesc¢iy beveik néra, ju
galimybés telkti pajamas yra menkos. Savivaldy-
bés taryba niekuo negali privilioti verslininky,
kapitalo. Zemés mokes¢io atsisakymas situacijos
nepagerins, kadangi jis néra didelis. Valstybes
regioniné politika Lietuvoje iki $iol néra aiski.

Savivaldybés 1ésu poreikis orientuojamas pa-
gal ijvairias formules. 7 proc. — tai planavimo
korekcija. Pagrindinis iSlyginimas — per pinigy
kieki vienam gyventojui [24]. Esminis savival-
dybiuy finansinj savarankiSkuma ribojantis veiks-
nys yra iSlyginimo mechanizmas per pinigy kie-
ki, tenkant] vienam gyventojui. Kol kas Sio klau-
simo kelti nesiryztama: kadangi metodika yra
jautrus dalykas, tai gali sukelti neturtingesniy
savivaldybiuy nepasitenkinima. Miestuose dono-
ruose $is rodiklis did¢ja. Tod¢l Vilniuje palieka-
ma truputi daugiau kaip 40 proc. GPM. Apie 60
proc. atskaitoma i valstybés biudzeta.

Formuléms pagristi reikia labai daug kriteri-
ju; kita vertus, kartu tai reiksty ir sudétingesnius
skaiCiavimus. Norint jvertinti visus kiekvienos
savivaldybés individualius poreikius, paprastai
matuojami teritorijos, Svietimo, kultiiros, sociali-
niai rodikliai, labai svarbu jvertinti, kokia yra
infrastruktiros bazé. Specialisty teigimu, norint
tvertinti tikraji iSlaidy poreiki, kriteriju turi buti
ne deSimt, o bent pusé Simto. Kai maziau kriteri-
ju, kuo paprastesné formulé, tuo didesniy netoly-
gumy atsiranda. Kadangi idealaus formule gristo
poreikiy apskaiciavimo modelio néra, ir viena-
reikSmiSko atsakymo néra, d¢l to diskusijos Siuo
klausimu tgsiasi be pabaigos. Objektyvus pe-
rskirstymas — tai socialistiné iliuzija.

Metodikos netobulumo klausimo LSA neke-
lia. Pajamy apskai¢iavimas vieSosioms funkci-
joms atlikti yra Finansy ministerijos kompetenci-
ja. Galimi klausimai sprendziami deryby tvarka.

Savivaldybés natiiraliai siekia kuo daugiau
naudos sau - pritraukti kuo daugiau pajamy, todél
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savivaldybiy teikiamy pajamy prognoziy irgi
negalima vertinti kaip objektyviy. Tai reiskia,
jog egzistuoja objektyvus poreikis, kad savival-
dybiy pajamas planuoty valstybé. Be to, FM pla-
nuojant mazinti GPM tarifa, laukiama sumazé-
siant GPM surinkimo. Pajamos i§ §io mokescio
sumazeés tiek, kad savivaldybéms donoréms ne-
likty pervirSio. Donoriy apskritai gali nelikti,
GMP sumazinus nuo 33 iki 24 proc. Taigi to-
kiomis aplinkybémis tampa aiSku, kad perskirs-
tyti reikés. Finansy ministerija sitilo alternatyva —
arba ji negarantuoja savivaldybiy biudzety paja-
my nemazéjimo, arba garantuoja savivaldybiy
biudzety pajamy nemaz¢jima ir atima GPM prie-
augi, didesni kaip 7 proc.

Apibendrinant darytinos iSvados, kad Siuo
metu visiSkai atsisakyti 1éSuy perskirstymo tarp
savivaldybiy biity netikslinga, kadangi daliai Lie-
tuvos savivaldybiy dél to grésty bankrotas, ir tai
galéty salygoti masing gyventoju migracija is
skurstan¢iy rajony. Norint mazinti ekonomiskai
silpnesniy savivaldybiy priklausomybeg nuo vals-
tybinio dotavimo, reikéty skatinti ekonoming ju
plétra, o tam reikalinga regiony plétros strategija.
Atskaitymai i valstybés biudzeta riboja savival-
dybiy donoriy finansini savarankiskuma ir neska-
tina juy didinti savo pajamy, tod¢l silpnesnés sa-
vivaldybés galéty biiti dotuojamos i$ valstybés
biudzeto, o ne i§ savivaldybiy biudzety.

3.2. Specialiyjy tiksliniy dotacijy dominavimas
savivaldybiy biudZety pajamy struktiiroje

Sia konflikto arena nusako didelé specialiyjy
tiksliniy dotaciju koncentracija savivaldybiy biu-
dzetuose. Savivaldybiy funkcijy struktiiroje do-
minuoja valstybinés (perduotos savivaldybéms)
funkcijos, o tai reiskia, kad savivaldybiu biudze-
tuose taip pat didelé tiksliniy dotacijy apimtis.

Kalbant apie artimiausioje ateityje tikétinus
savivaldybiy finansinio savarankiskumo didini-
mo scenarijus, iSskirtina specialios tikslinés do-
tacijos, skirtos Svietimo funkcijoms finansuoti
(,,mokinio krepSelis*), pavertimo bendraja dota-
cija perspektyva. Siuo metu bendrojo lavinimo
organizavimo paslaugas administruoja savival-
dybés, Vyriausybé numato metiniame biudzete
specialiai tam skirtus asignavimus. Neatmetama
tikimybe, kad ateityje, sistemai nusistovéjus, po
6 m. moksleiviy krepSelj gali tekti grazinti { sa-
vivaldybiy biudzetus. Tokiu budu savivaldybes
turés finansuoti Svietimo funkcija pacios, 1§ joms
skiriamy GPM lésy. Vertinimai, kad krepselio
sistema néra tobula, pasigirsta i$ paciy savival-
dybiy. LSA kélé minti paversti Sia specialiaja



tiksling dotacija bendraja dotacija, ne viena karta
teikdama pasitlymus Vyriausybei.

Savivaldybiy finansinj savarankiSkuma buvo
siiloma kelti likviduojant Svietimo funkcijai vyk-
dyti skiriama tiksling dotacija ir graZzinant GPM
dali i savivaldybiy biudZetus [30]. Siuo metu mo-
kymo funkcija Vietos savivaldos istatymu apibrézta
kaip savarankiSka savivaldybiy funkcija. Esant
krepselio sistemai, sureguliuota, kiek 1¢8y skiriama
Svietimo funkcijai vykdyti, priklausomai nuo mo-
kyklos tipo. Panaikinus moksleivio krepsel;j ir ati-
tinkamai padidinus savivaldybei tenkanti GPM
procentg arba skiriant bendraja dotacija, Si sistema
subyréty. Tai suteikty savivaldybéms daugiau fi-
nansinio  savarankiSkumo, savivaldybé galéty
lanksciau disponuoti 1€Somis, skirdama jas priklau-
somai nuo aktualiy poreikiy.

Kai savivaldybiy biudzetuose dominuoja tiks-
linés dotacijos, daug savivaldybiy iSreiSkia nepa-
sitenkinimg dél mazos laisvy 1éSy procentinés
dalies, skirtos savarankiSkoms funkcijoms atlikti.
Biudzeto dalies savarankiSkoms funkcijoms fi-
nansuoti nuolatos truksta. Praktika rodo, kad ju
taip pat trikdavo kai Svietimo funkcijos priklausé
savarankiSkoms savivaldybiy funkcijoms, ir ne-
buvo finansuojamos i§ tikslinés dotacijos. Moks-
leivio krepSelis kaip deleguotos funkcijos savi-
valdybéms finansavimo biidas $iuo metu uztikri-
na stabilias 1éSas Svietimo sriciai. Tada savival-
dybéms lieka mazai ka perskirstyti kitiems tiks-
lams. Grieztas Sios srities finansavimo reglamen-
tavimas atsirado po to, kai savivaldybés skirdavo
lésu kitiems tikslams Svietimo funkcijos saskaita,
taip véluodavo atlyginimai mokytojams. Tai rodo
ir Kauno miesto savivaldybés pavyzdys. Kauno
miesto savivaldybe¢ atsisake pritarti LSA pasiii-
lymui panaikinti tiksling dotacija ir kompensuoti
Sig dali didinant GPM procenta [31]. Jau treji
metai po moksleivio krepSelio sistemos jvedimo
problemy dél deleguoty funkciju finansavimu
néra [32]. PrieSingai, prie§ 3 m., iki jvedant
moksleivio krepselio sistema, atlyginimai moky-
tojams vélavo po tris savaites, o tai sukeldavo
didziulj visuomenés pasiprieSinima, savivaldybé
buvo traukiama i teisma. Per pastaruosius trejus
metus savivaldybé nepatiria problemy, iSmoke-
dama pedagogams darbo uZmokescCius laiku, nes
tai garantuoja valstybé. Asignavimams Svietimui
Kauno mieste skiriama apie 58 proc. viso biudze-
to. Moksleivio kreps$elis garantuoja pedagogy dar-
bo uzmokesti, kvalifikacijos kélima, mokymo
priemoniy isigijima. Jei kitais metais Svietimo
funkcija biity perkelta i§ deleguoty i savarankiska-
sias, Svietimo finansavimui kilty didelé grésmé.
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Taigi, svarstant kai kuriy funkciju perdavimo
savivaldybiy kompetencijai tikslinguma, reikia
atsizvelgti 1 patirti, kad praeityje taikyti Sios sri-
ties finansavimo modeliai netiko.

Antra vertus, moksleivio krepselio modelis
yra nelankstus. Pagal moksleivio krepSelio meto-
dika, mokyklos 1éSy gauna netolygiai; kaimo
mokyklos gauna daugiau, galioja savotiski ,,rin-
kos désniai“. Moksleiviy krepSeliy, skiriamy
mokyklai, dydis priklauso nuo sutartiniy moks-
leiviy skai¢iaus mokykloje. Kai kurios mokyklos
¢Sy gauna per daug. Jos gali naudoti moksleiviy
krepseli tik mokytojy atlyginimams mokéti, mo-
kymo priemonéms jsigyti, bet negali ju naudoti
mokyklos aplinkai: nei Sildymui, nei suolams
pirkti. Tokios mokyklos, uzuot pernelyg kélusios
atlyginimus mokytojams, galéty daugiau leSy
skirti mokyklos aplinkai. Sie poreikiai finansuo-
jami kiek i§ virSplaniniy pajamuy.

Kai kurios savivaldybés teigia, kad galéty
efektyviau naudoti savo biudzetus, jei 1éSy, ski-
riamy Svietimo funkcijai, panaudojimo reglamen-
tavimas nebiity toks grieztas.

Formuluojama ir kitokia idéja, kaip galima
lengviau pasiekti savivaldybiy nepriklausomuma
- Svietimo sfera perkelti 1§ savivaldybiy kompe-
tencijos ir atiduoti centrinei valdZziai, atitinkamai
perskirstant centrinei valdZziai GPM procenta
Svietimo, mokykly sistemai i$laikyti. Kita dalis
GPM tekty savivaldybéms. Tai suteikty savival-
dybéms galimybe laisviau atlikti kitas funkcijas
ir skirstyti biudzeto 1éSas nevarzomai tiksliniy
dotacijy. Tinkamas iSsilavinimas turi biiti uztik-
rintas tolygiai visoje 3alies teritorijoje. Svietimo
sistema yra didZiojo lygiavos principo subnacio-
naliniy finansy srityje $altinis.

Perkélus Svietimo funkcija i$ savivaldybiy kom-
petencijos, savivaldybiy biudzetai ta dalimi sumazéty,
bet savarankiSka biudzeto dalis iSaugty ir sudaryty
apie 85-90 proc. savivaldybiy biudzety.

Sitiloma Vietos savivaldos jstatyme pergru-
puoti savivaldybiy funkcijas, apskritai atsisakant
priskirtyju funkcijy ir didziaja ju dali perkeliant |
savarankiskasias, tarp ju ir ugdymo klausimus.
Tokiam istatymo pakeitimui labai prieSinasi
Svietimo ir mokslo ministerija: manoma, kad
perkélus Svietimo funkcija i savarankiskasias,
kils Svietimo finansavimo problemuy, nes tiksliné
dotacija i§ valstybés biudzeto nebus galima - juk
ji skiriama tik priskirtosioms funkcijoms. Kol
kas sis klausimas nenagrin¢jamas, nes laukiama,
kuo baigsis savivaldos modelio paieska.

Kokybinio tyrimo metu gauti duomenys lei-
dzia teigti, kad didziausi savivaldybiy islaidy



straipsniai — iskaitant atlyginimus mokytojams ir
socialines iSmokas — i§liks Vyriausybés fiskaline
pareiga [19].

Moksleivio krepselio pavertimo bendraja do-
tacija perspektyvos realumas priklauso nuo mo-
kykly tinklo restruktiirizacijos spartos. Atlikusios
mokykly tinklo restruktiirizacija, kurios tikslas —
mokymo kokybés optimizavimas ir 1éSy panau-
dojimo racionalumas, savivaldybés bus pasiruo-
Susios moksleivio krepseli paversti bendraja do-
tacija ir galés perimti atsakomybe uz Svietimo
finansavima | savo rankas.

Pernelyg didelis tikslinés 1ésu paskirties reg-
lamentavimas varzo savivaldybés savarankisku-
ma ir galimybg lanksCiau reaguoti i tikruosius
poreikius. Todél neretai pasisakoma uz mazesni
lesuy tikslinés paskirties reglamentavima, palie-
kant egzistuojancia 1éSy apskai¢iavimo metodika.
Svietimo atveju tai reiksty, kad lésos bity ski-
riamos mokykly reikméms, nereglamentuojant,
kiek ju turéty buti skiriama mokymo organizavi-
mui ir atlyginimams, kiek — mokymo aplinkai.

Finansy ministerija, naudodama neaiskia me-
todika, 2004 m. permokéjo 100 mlin. socialiniy
pasalpuy. 2006 m. jos bus skiriamos grieZtai pagal
2005 m. islaidy lygi. Tai rodo Finansy ministeri-
jos finansavimo jvertinimo metodikos netobulu-
ma. Per 2005 biudZetinius metus Vyriausybei
teko nubraukti nuo savivaldybiy biudzety 86
mln. lity tiksliniy dotacijy socialinéms reikméms.
Kylant gyvenimo lygiui ir mazéjant nedarbui,
socialiniy islaidy gerokai sumazéjo. Todél savi-
valdybéms pavyksta sutaupyti tokioms reikméms
i§ valstybés biudzeto skiriamy 1éSy ir jos panau-
dojamos kitoms reikméms, ne pagal paskirti.
2006 metais Vyriausybé zada griez¢iau prizitréti
savivaldybéms skirty 1éSy naudojima.

Apibendrinant iSanalizuota medziaga, galima
teigti, kad specialiyjy tiksliniy dotaciju domina-
vimas savivaldybiy biudzety struktiiroje i$ tikry-
ju varzo savivaldybiy finansinj savarankiskuma —
tai parodo tendencijos valstybés deleguotoms
funkcijoms vykdyti skirtas 1éSas nukreipti kitoms
sritims finansuoti. Pernelyg didelis tiksliniy 1éSu
panaudojimo reglamentavimas trukdo savivaldy-
béms racionaliai ir efektyviai skirstyti 1éSas, atsi-
zvelgiant | realius poreikius. Taciau Siuo metu
tikslinés dotacijos, skirtos moksleivio krepseliui,
panaikinimas sukelty problemy finansuojant
Svietimo srit;, tod¢l tai daryti pavojinga. Di-
dziausi savivaldybiy islaidy straipsniai, iskaitant
atlyginimus mokytojams ir socialines iSmokas,
turéty iSlikti Vyriausybés fiskaline pareiga
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3.3. Specialios tikslinés dotacijos valstybés
investicijy programoje numatytiems
projektams finansuoti

Savivaldybés yra atsakingos uz paslaugas, su-
sijusias su stambiais investiciniais projektais.
Valstybés investiciju programa yra pagrindinis
valstybés mastu centralizuoty 1éSu paskirstymas
investiciniams projektams finansuoti. 2005 m.
Siam tikslui savivaldybéms numatyta paskirstyti
98 674 tukst. Lt [33]. Valstybés remiamy pro-
gramy investicijy projektams igyvendinti skiria-
ma Valstybés biudzeto ir Privatizavimo fondo
lésu bei valstybés vardu ir su valstybés garantija
gaunamy paskoly.

Parengiami projektai blina perziiréti, jvertin-
ti, ir jei nepatenka i finansuojamy saraSa, pasak
finansy skyriy specialisty, argumentuojama, kad
projektai silpnai parengti. Finansy skyriy specia-
listy teigimu, savivaldybiy politikams budinga
apeliuoti i tai, kad juy savivaldybés projektai fi-
nansuojami nepakankamai, palyginti su kitomis
savivaldybémis. Taip suabejojama investiciniy
projekty finansavimo tvarkos objektyvumu.

Teiginiui, kad investiciju paskirstymo tvarka
néra pakankamai aiSki, dauguma apklaustyjy
centrinés valdZios ir vietos savivaldos instituciju
atstovuy linke pritarti. Sostinés investiciniai pro-
jektai finansuojami dosniau nei regiony. Tai ais-
kintina dviem aspektais: arba sostine i§ tikryju
geriau sugeba parengti investicinius projektus,
arba tai savotiSka kompensacija sostinei uz tai,
kad i§ jos atimama daug GPM (60 proc.), uz ku-
rivos savivaldybé galéty dosniau finansuoti pro-
jektus 18 savo 1ésy.

2005 m. Vilniaus miesto savivaldybé i§ vals-
tybés investiciju programos gavo 1ésy 4 projek-
tams finansuoti [34]. Sumos néra pernelyg dide-
lés. Pavyzdziui, aktualus greitosios pagalbos B
korpuso projektas — 7 mln. Lt. Kity projekty su-
mos smulkesnés. Pasak G. Kaminsko, neadekvati
yra Vyriausybés taikoma ,,investicinio projekto*
savoka [11]. Pavyzdziui, ,,Dainor¢liy® darzelio
mokyklos kapitalini remonta (90 tokst. Lt) Vy-
riausybé vadina investiciniu projektu. Taciau
ekonominé investicijos savoka numano, kad in-
vesticija yra naujo objekto sukiirimo finansavi-
mas, taigi investicija negali biiti remontas.
G.Kaminsko vertinimu, minimali investicinio
projekto riba turéty buti 2 mln. Lt [11].

Neretai atkreipiamas démesys i tai, kad Vy-
riausybé labiau rtpinasi kurortiniais miestais ir
didmiesciais, o maziau regionais. Nidai, Neringai
tikslinés dotacijos, skai¢iuojant vienam gyvento-



jui, keliasdeSimt karty vir$ija finansiskai silpnes-
niy savivaldybiy dotacijas. Teoriskai kurortiniy
miesty savivaldybés galéty buti finansuojamos ne
i§ bendry programuy kartu su kitomis savivaldy-
bémis, joms galima biity sudaryti atskiras pro-
gramas. Tuo tarpu léSas skirstyti biity galima
remiantis Siek tiek kitokiais kriterijais, labiau
atsizvelgiant { demografinius rodiklius — tokius
kaip gyventoju, vaiky skaicius.

Tiek LSA, tiek savivaldybiy, tieck Seimo ko-
mitety apklaustieji atstovai patvirtino, kad jtam-
pos skirstant 1éSas savivaldybiy kapitalo investi-
cijoms yra. Pagal istatyma dél valstybés investi-
ciniy programy formaliai vyksta konkursas. Sa-
vivaldybés atstovams kreipiantis su pirminémis
projekty gairémis, ju praSoma tikslinti projekty
aktualuma. Atrankos metu atsizvelgiama | pro-
jekty opuma. Pavyzdziui, jei pastatas yra avari-
nés biiklés, projektas turi daug Sansy gauti finan-
savima. Savivaldybiuy finansy skyriuy
vyr.specialistai pazymi, kad egzistuoja neforma-
lus ,,lygiavos® principas — t.y. siekiama, kad in-
vesticiniy projekty finansavimas biity skirstomas
geografiskai tolygiai, kad tekty po truputj vi-
siems. Savivaldybées, tiek konkuruodamos tarpu-
savyje, tiek gindamos savo interesus perskirstant
Ju pajamas per valstybés biudZeta, ieSko pri¢jimy
prie valdZios neformaliais kanalais. PaZymétina,
kad n¢é vienas respondenty — nei Seime, nei savi-
valdybése ir LSA — vienareikSmiskai nepaneigé
itarimo, kad projekty finansavimas i§ valstybés
investicijy programos néra labai skaidrus. Ne-
formaliis interesy siekimo kanalai yra labiausiai
uzslépti, tai Zymiai apsunkina ju analizés gali-
mybe. Matomos gali biiti tik tokiy kontakty pa-
sekmés, ir pagal jas spéjama apie jy egzistavima.
Né¢ vienas respondenty neneige, kad sprendimai
daug priklauso nuo savivaldybiy atstovy nefor-
maliy kontakty su centrine valdzia bei mery par-
tinés priklausomybés.

ISvados

IStyrus Lietuvos tarbiudzetinio 1éSu perskirsty-
mo praktika fiskalinés decentralizacijos ir institu-
cionalizmo aspektais, remiantis Saltiniy ir empiri-
nio tyrimo duomenimis, galima daryti Sias iSvadas:

1. Fiskalinés decentralizacijos procesa ir vie-
tos savivaldybiy finansinio savarankiSkumo plét-
ra Lietuvoje stabdo valstybés valdzios institucijy
pastangos islaikyti dominuojanti vaidmeni vietos
finansy srityje. Nepaisant savivaldybiy finansinio
savarankiSkumo didinimo galimybiy, centrinés
valdzios institucijos Lietuvoje prieSinasi didesniy
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finansiniy galiy suteikimui vietos savivaldybéms
ir bandymams pakeisti tvarka, pagal kuria dides-
né savivaldybiy pajamy dalis perskirstoma cent-
ralizuotai.

2. Lietuvos savivaldybiy asociacijos pozicija,
atstovaujant savivaldybiy interesams, priklauso nuo
skirtingus interesus turin¢iy savivaldybiy jégu ba-
lanso joje. Tod¢l savivaldybéms, kuriy pozicijos
nesutampa su daugumos savivaldybiu pozicija,
LSA néra efektyviausias interesy atstovavimo ka-
nalas. Susiskaidymas tarp savivaldybiy apsunkina
LSA atstovauti visy savivaldybiy interesams sie-
kiant savivaldybiy finansinio savarankiskumo.

3. Empirinio tyrimo duomeny analizé rodo,
kad savivaldybiy pajégumas atstovauti savo inte-
resams santykiuose su centrinés valdzios institu-
cijomis yra nepakankamas. Galimybeés artiku-
liuoti savo interesus administraciniais kanalais
santykiuose su Finansy ministerija yra ribotos.
Todél vietos savivaldos institucijos, siekdamos
savo interesy, linkusios iSnaudoti politinius kana-
lus, bandydamos inicijuoti istatymy keitima per
Seimo narius. Faktas, kad neformalis ir lobisti-
niai interesy gynimo kanalai laikomi efektyviais,
liudija, kad Sie kanalai pla¢iai naudojami.

4. Siekiant, kad finansiné parama ekonomis-
kai maZiau pajégioms savivaldybéms nevarzyty
ekonomiskai stipresniy savivaldybiy finansinio
savarankiSkumo, biity tikslinga savivaldybiy gy-
ventoju pajamy mokescio ir islaidy struktiiry
skirtumus iSlyginti ne kity savivaldybiy pajamuy
saskaita, o skiriant bendraja dotacija i§ valstybés
biudzeto.

5. Siekiant mazinti savivaldybiy priklauso-
mybe nuo valstybés biudZeto dotacijy, reikéty
didinti savivaldybiy galias savarankiSkai telkti
pajamas ir skatinti jy raida. To galima pasiekti
Iteisinant vietinius mokescius, taip pat daugiau
ripinantis regiony plétra.

6. Pakeisti dabartiniu laikotarpiu taikoma
specialiaja dotacija savivaldybéms priskirtai vai-
ky, jaunimo ir suaugusiy bendrojo lavinimo or-
ganizavimo funkcijai atlikti bendraja dotacija
bty netikslinga, kadangi tai sukelty grésmeg tin-
kamam S$ios funkcijos finansavimui. Moksleivio
krepSelio finansavimas skiriant bendraja dotacija
bus jmanomas, kada visos savivaldybés uzbaigs
mokykly tinkly pertvarka. DidZiausi savivaldybiy
iSlaidy straipsniai — iskaitant atlyginimus mokyto-
jams ir socialines iSmokas — kol kas turéty islikti
Vyriausybes fiskaline pareiga.

7. Tikslinga sukurti atskira kurortiniy savi-
valdybiy investiciniy projekty finansavimo pro-
grama, siekiant atskirti ju ir miesty bei regionu



finansavima, kadangi skirtingy kriterijy taikymas
priimant sprendimus dél finansavimo aiskiai rodo
Siy dvieju savivaldybiy grupiy finansavimo pro-
gramy atskyrimo bitinybg.
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Remigijus Civinskas and Leonas Tolvaisis

Interbudgetary Redistribution of Funds in Lithuania: Institutional Interests and
Financial Independence of Local Authorities

Summary

The impact of interbudgetary redistribution of funds on the financial independence of local authorities is
analysed in this article. The authors argue that interbudgetary redistribution of funds in Lithuania proves to be
the important mean retaining the dominance of central government's on the local finances. Transfer payments
from the state budget reflect the central government's policy towards local governments. Financial transfers
from the state budget reinforce the role of the state institutions in the sub national finances field and restrict the
financial independence of local governments. Besides this fact, local budget income equalization and revenue
redistribution through the state budget does not contribute to the natural development of local financial system.
Current problems, their consequences and possible solutions for increasing local financial independence had
been analyzed in the article.

In order to explore the practice of interbudgetary redistribution in the context of public finance system,
categories of the institutionalism theory was chosen. Institutionalism provides a framework for defining the
logic of state and local government institutions interaction in the process of allocating resources. Article ex-
plores the institutional interests and institutional conflicts in Lithuanian public finance institutional field. The
main conflict arenas are defined as follows: redistribution of local governments' revenues through the state
budget; the domination of special grants in local budgets revenue structure; and special grants for investment
projects.
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