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Áþanga

Šiuolaikinis viešojo administravimo mokslas
naujosios viešosios vadybos (NVV) judëjimà daþ-
nai apibrëþia kaip verslo metodø taikymà vieða-
jame administravime. Verslo vadybos metodø tai-
kymo kultûriniai skirtumai jau seniai ir plaèiai
nagrinëjami, taèiau apie naujosios vieðosios va-
dybos metodø taikymo kultûrinius ypatumus
þinoma gana maþai. Kita vertus, naujoji vieðoji
vadyba yra ne tik verslo vadybos metodø taiky-
mas, bet ir vieðojo administravimo reformø mo-
kykla. Kaip ir kiekvienai mokyklai, NVV bûdin-
gos tam tikros teorinës nuostatos, kurios apibrë-
þia mokyklos poþiûrá á valdymo santykius ir veik-
los organizavimo formas. Šios nuostatos atsi-
skleidþia analizuojant viešojo pasirinkimo (angl.
public choice), uþsakovo vykdytojo (angl. princi-

pal-agent) bei sandorio kaðtø teorijas (angl. tran-

saction costs theory), kuriomis remiasi NVV dok-
trina. Kitaip nei tradicinës vieðojo administravi-
mo mokyklos, NVV pripaþásta asmens savanau-
diðkumà ir siekia ne riboti, bet nukreipti naudos
siekimo veiksmus organizacijai palankia linkme.

Ðiame straipsnyje ginama nuomonë, kad
NVV yra ne tik vadybos metodø taikymas, bet ir
tam tikra vieðojo administravimo reformos ideo-
logija. Kaip pabrëþia G. Petersas [13], reformos
eiga ir turinys priklauso nuo ðalyje vyraujanèios
administravimo tradicijos. Valstybinio valdymo
struktûros turi tam tikrà „atmintá“, kurios ne-
ámanoma iðtrinti nei per metus, nei netgi per de-
ðimtmetá. Kaip ir ekonomika, vieðojo administ-
ravimo sistema priklauso nuo šalies „nueito ke-
lio“ (angl. path-dependent), todël kalbant apie
NVV taikymo galimybes Lietuvoje, reikia iðryð-
kinti mûsø ðalies administracinës kultûros bruo-
þus bei parodyti, kokià átakà ðios kultûros for-
mavimuisi turëjo per pastaruosius penkiolika me-
tø ávykæ vieðojo administravimo pokyèiai ir so-
vietinës epochos paveldas.

G. Petersas iðskiria keturias pagrindines Va-
karø Europos ir Ðiaurës Amerikos vieðojo admi-
nistravimo tradicijas: anglosaksø (minimalios vals-
tybës), vokiðkàjà (organizavimo), prancûziðkàjà
(Napoleono) ir skandinaviðkàjà (anglosaksø ir vo-
kiðkosios miðinys). Nagrinëdami formaliàsias ins-
titucijas matome, kad Lietuvos vieðojo administ-
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ravimo sistema remiasi vokiðkàja ir prancûziðkà-
ja tradicijomis. Vis dëlto penkiolikos metø lai-
kotarpio nepakanka tam, kad susiformuotø nau-
jos neformalios institucijos. Institucijø kaitos po-
þiûriu lietuviðka vieðojo administravimo sistema
yra ne tik vakarietiðkos, bet ir sovietinës tradici-
jos miðinys, todël NVV, kaip vakarietiðkos tradi-
cijos „produktas“, Lietuvoje patenka á kiek ki-
tokià dirvà nei, pavyzdþiui, Skandinavijoje arba
Naujoje Zelandijoje.

Ðio straipsnio tikslas – atskleisti pagrindi-
nius NVV doktrinos elementus bei teorines nuo-
statas, iðnagrinëti jø santyká su formaliø ir ne-
formaliø institucijø raida, parodyti administra-
cinës kultûros veiksniø átakà NVV principø ágy-
vendinimui.

Teorinës naujosios vieðosios vadybos

prielaidos

Pirmasis naujosios vieðosios vadybos doktri-
nà apibrëþë Ch. Hoodas straipsnyje „A Public

Management for All Seasons?“. Ch. Hoodas [7,
p. 3–19] pabrëþia, kad naujoji vieðoji vadyba, kaip
gana eklektiðka poþiûriø á vieðojo sektoriaus val-
dymà visuma, remiasi trimis pagrindinëmis teori-
jomis: viešojo pasirinkimo (angl. public choice),
sandorio kaðtø (angl. transaction costs) bei uþsa-
kovo vykdytojo (angl. principal-agent) teorija.

Viešojo pasirinkimo teorija teigia, kad ir po-
litikø, ir biurokratø, kaip ir visø kitø visuomenës
nariø, veiksmus lemia privaèiø interesø tenkini-
mo motyvai. Kaip teisingai teigia A. Guogis ir
D. Gudelis [6, p. 27], „biurokratai savo prigim-
timi nesiskiria nuo kitø þmoniø, deklaracijos apie
biurokratø pasiðventimà visuomeniniam gëriui
tëra apgaulë ir priedanga siekiant asmeninës
naudos“. Ði teorija ið esmës prieðtarauja nuo-
statai apie valstybiniø ástaigø tarnautojø nesa-
vanaudiðkà veiklà, atsidavimà vieðajam interesui
ir visuomeninës gerovës siekimà. Biurokratø sie-
kis maksimizuoti asmeninæ naudà daþniausiai ne-
turi nieko bendra su visuomenës interesais. As-
meninës naudos maksimizavimas pasireiðkia kaip
nuolatinis ávairiø lygiø biudþetø, pradedant na-
cionaliniu ir baigiant atskiro departamento ar-
ba vieðosios ástaigos, didinimas bei vieðojo sek-
toriaus darbuotojø skaièiaus augimas. Kita ver-
tus, asmeninæ naudà maksimizuoja ne tik vieðo-
sios politikos vykdytojai, bet ir jos kûrëjai, t. y.
politikai. A. Downsas [2] teigia, kad kiekvienas
politikas maksimizuoja funkcijà, kuri susideda
ið perrinkimo tikimybës ir tokiø kintamøjø kaip
galia, pajamos, prestiþas, politiniai idealai. Vie-
ðojo pasirinkimo ideologai teigia, kad geriausia

priemonë, sauganti visuomenæ nuo savanaudið-
kø politikø ir valdininkø veiksmø, yra valstybës
vaidmens maþinimas. Logika paprasta: kuo ma-
þiau erdvës biurokratø veiklai, tuo maþiau „þalos“
jie padaro. Be to, viešojo pasirinkimo teorija tei-
gia, kad rinka veikia efektyviau nei valstybinis sek-
torius.

Uþsakovo vykdytojo teorijos poþiûriu vykdy-
tojo (angl. agent) interesai ið esmës skiriasi nuo
uþsakovo (angl. principal) interesø. Ði teorija pa-
brëþia, kad pirmiausia reikia išspræsti problemà –
kaip garantuoti, kad agentai atliktø tai, ko ið jø
reikalauja uþsakovas. Uþsakovo ir vykdytojo san-
tykiuose kyla moralinës rizikos (angl. moral ha-
zard) ir iðsisukinëjimo (angl. shirking) problemø.
Kaip paþymi K. Eisenhardtas [3, p. 57–74], agen-
tas elgiasi savanaudiðkai ir vengia vykdyti savo
ásipareigojimus, jeigu tik þino, kad uþ tai nebus
nubaustas. Ir organizacijos viduje (hierarchija),
ir rinkoje uþsakovo ir vykdytojo tikslai skiriasi.
Samdomi darbuotojai paiso savo asmeninës nau-
dos, o iðorinëms organizacijoms rûpi jø paèiø, o
ne uþsakovo pelnas. Uþsakovui kyla problema,
kaip uþtikrinti efektyvià vykdytojo kontrolæ. Pa-
dëtá dar labiau apsunkina tas faktas, kad daugu-
ma vieðøjø paslaugø, kurias uþsakovas (pvz., sa-
vivaldybë) perka iš vykdytojo (pvz., gatviø prie-
þiûra ir remontas) yra kompleksinës. Kaip teigia
D. C. Northas [11], prekës, paslaugos, individø
veikla pasiþymi ávairiais atributais ir jø lygmuo
ávairuoja. Tai priklauso nuo daikto ir individo.
Kitaip tariant, nëra paprasta aprašyti, kas yra ko-
kybiðka paslauga ir kà konkreèiai uþsakovas ási-
pareigoja atlikti. Be to, paslaugos kokybæ reikia
kontroliuoti ir pasiraðius sutartá. Uþsakovo vyk-
dytojo teorija teigia, kad kiekvienas sandoris tu-
ri sudarymo ir prieþiûros kaðtus, kurie kartais ga-
li bûti daug didesni nei paèios paslaugos pirki-
mo kaina. Kita vertus, pirkimas iš išorinio šalti-
nio turi ir dideliø pranaðumø, kurie naujosios vie-
ðosios vadybos poþiûriu daþnai kompensuoja trû-
kumus. Pirma, perkant paslaugas rinkoje, galima
rinktis ið keliø pasiûlymø ir taip iðsiderëti maþes-
næ kainà. Antra, privaèios institucijos gali kur kas
lanksèiau organizuoti paslaugø teikimà.

Pirmiausia sandorio kaðtø teorija buvo iðplë-
tota verslo vadybos srityje. Ði teorija savo iðtako-
mis siekia R. H. Coase’o straipsná „Firmos pri-
gimtis“ [1, p. 386–405], kuriame pirmà kartà bu-
vo pagrástas teiginys, kad sutarties dël veiklø vyk-
dymo sudarymas ir prieþiûra kainuoja. Nelygu,
kokie yra sandorio kaštai – vienas veiklas apsi-
moka atlikti firmos viduje, kitas – pirkti iš išori-
nio šaltinio. O. E. Williamsonas [19, p. 223–261]
papildë R. H. Coase’o teorijà ávesdamas tokias
sàvokas kaip „ribotas racionalumas“, „oportuniz-
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mas“ ir „informacijos asimetrija“. Riboto racio-
nalumo koncepcija teigia, kad ex ante neámano-
ma numatyti visø galimø sandorio padariniø, to-
dël visos sutartys, kurias sudaro uþsakovas ir vyk-
dytojas, yra netobulos. Informacija, kuria dispo-
nuoja ðalys apie sandorio objektà, nëra lygiai pa-
siskirsèiusi. Pardavëjas daþniausiai turi daugiau
informacijos apie savo prekæ nei pirkëjas. Dar
daugiau, pardavëjas gali turëti naudos slëpda-
mas neigiamà informacijà nuo pirkëjo. Tai vadi-
namasis informacijos asimetrijos efektas. Sando-
rio kaðtø teorija teigia, kad priimant sprendimus
reikia atsiþvelgti ne tik á tikslø ir rezultatø sekà,
bet ir galimus institucinës sandaros variantus.
Naujoji viešoji vadyba pasisako uþ rinkos mecha-
nizmus kaip efektyviausià institucinës sandaros
bûdà. Kitame skyriuje bandysime iðsamiau panag-
rinëti, kaip keièiasi uþsakovo ir vykdytojo santy-
kiai pereinant nuo paslaugø administravimo prie
paslaugø pirkimo pagal sutartis.

Formaliø ir neformaliø institucijø vaidmuo

Kaip jau minëta ankstesniame skyriuje, jei-
gu sandoriai atliekami ne organizacijos viduje
(t. y. hierarchijoje), o iðorëje (t. y. rinkoje), ámo-
nës neiðvengiamai susiduria su partneriø opor-
tunistiðko elgesio pavojais. Sandorio kaðtø te-
orija neteigia, kad individas bûtinai elgsis opor-
tunistiðkai, taèiau jau vien tokio elgesio galimy-
bës labai padidina þmogiðkøjø sàveikø netikru-
mà. J. E. Lane [9] teigia, kad NVV teorija pasi-
sako uþ perëjimà prie kontraktinës valstybës

(angl. contracting state). Kontraktavimas ðiuo
atveju ið dalies keièia koordinavimo mechaniz-
mà, kuris remiasi administracine teise. J. E. La-
ne pabrëþia, kad netgi kontraktinëje valstybëje
administracinës teisës reikðmë iðlieka, kai kalba-
me apie pilieèio teises, kurios uþtikrina vieðøjø
paslaugø prieinamumà ir kokybæ. Kontraktø su-
darymà ir jø vykdymo prieþiûrà reguliuoja jau ne
vieðoji, o privaèioji teisë. Viena ið pagrindiniø
kontraktø problemø yra oportunistiðkas sando-
rio ðaliø elgesys. Oportunizmas pasireiðkia ir in-
formacijos apie produktà arba paslaugà nuslëpi-
mu prieð sudarant sutartá, ir jau sudarius, sie-
kiant kontroliuoti produkto arba paslaugos ko-
kybæ. Kuo kompleksiðkesnë paslauga, tuo sudë-
tingiau jà apraðyti ir tuo brangiau kontroliuoti
jos teikimo kokybæ.

Institucijos, anot D. C. North, yra visuome-
nës þaidimo taisyklës, þmoniø sukurti apriboji-
mai, formuojantys þmogiðkàjà sàveikà. Formalios
ir neformalios institucijos maþina oportunistið-
ko elgesio tikimybæ. Prie formaliøjø institucijø
priskiriamos konstitucijos, kiti ástatymai, ávairûs
normatyviniai aktai ir pan. Prie neformaliøjø pri-
skiriamos tradicijos, socialinës normos, papro-
èiai. Neformaliøjø institucijø svarbà rodo tas fak-
tas, kad skirtingose visuomenëse, ádiegus tas pa-
èias formaliàsias institucijas, gaunami skirtingi
rezultatai (palyginkime, pavyzdþiui, vieðøjø sek-
toriø situacijà Lietuvoje ir Estijoje).

Vienas ið þymiausiø sandorio kaðtø mokyk-
los atstovø institucijas taip pat skirsto á forma-
lias ir neformalias, bet áveda ir hierarchiðkumo,
arba skirtingø lygiø, veiksná.

Institucijos, susijusios su Daugiausia neformalios Keièiasi labai lëtai (per Apibrëþia tam tikrà
socialine visuomenës institucijos, tokios kaip 100 ar net 1000 metø), visuomenës struktûrà
struktûra (1 lygis) tradicijos, socialinës taèiau kriziø, giliø sukrëti-

normos, paproèiai mø metu pokyèiai vyksta
greièiau

Institucijos, susijusios su Dauguma jø yra forma- Santykinai lëtai (nuo 10 Uþtikrina bendrà
„þaidimo taisyklëmis“ lios, uþtikrina nuosavybës iki 100 metø) institucinæ   struktûrà
(2 lygis)  teises ir apibrëþia visà

teisinæ sistemà

Institucijos, susijusios su Taisyklës, kurios nustato Vidutiniðkai lëtai (nuo 1 Uþtikrina organizacijø
paèiu „þaidimu“ verslo ir kitø santykiø iki 10 metø) kûrimosi sàlygas
(3 lygis) valdymà

Paskirstymo mechanizmø Ávairiø iðtekliø paskirs- Labai greitai Uþtikrina reagavimà á
institucijos (4 lygis) tymo (kapitalo judë- kainas

jimo, socialinës apsaugos
sistemos) taisyklës

PoveikisLygis Pavyzdþiai Per kiek laiko gali pasikeisti

Lentelë. Keturiø lygiø institucinë sistema (Williamson, 2000)
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Skirtingi institucijø lygiai (þr. lentelæ) yra tar-
pusavyje susijæ. Þemesnis lygis nulëmë aukšte-
sniojo atsiradimà ir raidà. Reikia pripaþinti, kad
jau M. Weberis [16] nagrinëjo neformaliø insti-
tucijø átakà modernaus verslo santykiø atsiradi-
mui. Ir D. C. Northas, ir O. E. Williamsonas la-
biau pabrëþia neformaliø institucijø raidos áta-
kà, kitaip tariant, institucinæ transformacijà. Ðtai
D. C. Northas (1990), nagrinëdamas XVII a.
Didþiosios Britanijos imperijos iškilimà ir Ispa-
nijos imperijos nuosmuká, lygina ðiø ðaliø insti-
tucines transformacijas ir konstatuoja, kad An-
glijoje susiklostë struktûra, leidþianti beasmenius
mainus ir tramdanti valdovø savivalæ. Ispanijoje,
deja, susidarë didelë centralizuota biurokratija,
kuri administravo tolydþio didëjantá ásakø ir ju-
ridiniø direktyvø kompleksà, o tai legitimizavo
patá administraciná aparatà. Visa ekonomika, kaip
ir vieðoji sfera, buvo smulkmeniðkai reglamen-
tuojama tenkinant karûnos sieká sukurti galin-
giausià imperijà nuo Romos laikø. Galø gale nors
Ispanija kaip valstybë iðliko, taèiau jau XVII a.
viduryje ir ekonomiškai, ir politiškai ji jau buvo
bankrutavusi.

NVV, kaip kontraktinës vieðosios vadybos
modelio, sëkmë priklauso ne tik ir ne tiek nuo
formaliøjø institucijø kiekybës ir kokybës, bet ir
nuo neformaliøjø institucijø raidos. Reikëtø nuo-
dugniau panagrinëti, koks yra formaliø ir nefor-
maliø institucijø santykis su NVV principais. Ðá
santyká bandysime atskleisti pasitelkdami „teisi-
nës valstybës“ ir „ástatymø valstybës“ sàvokas.

NVV – viešasis administravimas civilizuoto

savanaudiškumo pasaulyje

Naujoji viešoji vadyba á vieðàjá administravi-
mà áveda savanaudiðkumà kaip nepriklausomà
kintamàjá, kuris anksèiau nebuvo vertinamas.
Valstybinio valdymo hierarchinëje sistemoje val-
dininkø savanaudiðkumà tramdë absoliutinë mo-
narcho valdþia. Deja, absoliutinës monarchijos
sistema sunkiai suderinama su modernios demo-
kratinës valstybës nuostatomis. J. Zilleris [20] tei-
gia, kad XIX a. Vokietijoje atsiradusi Rechtssta-

at, t. y. teisinës valstybës idëja, pakeitë Polizies-

taat – policinæ valstybæ, kuri buvo siejama su au-
tokratiniu absoliutinës monarchijos reþimu. Rech-

tsstaat valstybës koncepcija remiasi nuostata, kad
valdovo galios turi bûti apribotos aiðkiomis, vi-
siems þinomomis taisyklëmis, kurias taiko visi vals-
tybës tarnautojai. Taigi teisinës valstybës idëja
pirmiausia atsirado kaip priemonë, ribojanti mo-

narcho ir jo pavaldiniø savivalæ. Teisinës valsty-
bës atveju valdininkø savanaudiðkumas tramdo-

mas gieþtomis veiklos taisyklëmis. Ðio poþiûrio
kulminacija galima laikyti M. Weberio biuro-
kratijos modelá, kuris ið esmës yra ne kas kita kaip
valstybës (ir demokratinës, ir nedemokratinës) ga-
lios apribojimas teisinio pareigûnø veiklos reg-
lamentavimo bûdu. Kaip paþymi J. Zilleris, pa-
grindinis kontinentinës Europos vieðojo admi-
nistravimo sistemos bruoþas yra teisminë vieðojo
administravimo institucijø veiksmø diskretiðku-
mo kontrolë. Administraciniø teismø prerogaty-
va yra priþiûrëti, kaip viešojo administravimo pa-
reigûnai naudoja jiems suteiktas galias, ar pasi-
renkamos tinkamos priemonës tikslams pasiekti,
ar laikomasi lygybës, þmogaus teisiø apsaugos ir
pilieèio laisviø principø.

Lietuvos Respublikos vieðojo administravi-
mo ástatymas vieðojo administravimo sàvokà api-
brëþia kaip ástatymais ir kitais teisës aktais regla-
mentuojamà valstybës ir vietos savivaldos insti-
tucijø, kitø ástatymais ágaliotø subjektø vykdo-
màjà veiklà, skirtà ástatymams, kitiems teisës ak-
tams, vietos savivaldos institucijø sprendimams
ágyvendinti, numatytoms vieðosioms paslaugos
administruoti (Valstybës þinios, 1999). Kitaip ta-
riant, viešojo administravimo veikla pirmiausia su-

vokiama kaip valdymo teisiniø aktø leidyba. Daþ-
nai ði kontinentinës Europos administravimo tra-
dicija supriešinama su anglø ir amerikieèiø mo-
kykla, kuri pristatoma kaip lanksti ir á klientà
orientuota vieðosios vadybos sistema. Naujosios
vieðosios vadybos idëja kartais klaidingai supran-
tama kaip siekis susilpninti teisinës valstybës ga-
lias. Lietuvos praktika rodo, kad selektyvus tam
tikrø NVV principø taikymas (pvz., paslaugø tei-
kimo perdavimas iðoriniam ðaltiniui), kuris re-
miasi vien tik administracinës teisës kontrolës bû-
dais, yra visiškai neveiksmingas. Kita vertus, kaip
paþymi J. Zilleris, ir Didþiojoje Britanijoje, ir JAV
teisinis formalizmas yra ne kiek ne maþesnis, o
kartais netgi didesnis nei kontinentinëje Euro-
poje. Kyla klausimas, kur glûdi esminis administ-
racinio ir NVV poþiûriø skirtumas?

J. Zilleris teigia, kad vieðojo administravi-
mo teisinio reglamentavimo kritikai neskiria tei-
sës, kurià sudaro tam tikras baigtinis bendrøjø
principø skaièius, ir ástatymø, kurie atspindi tam
tikrà kiekvienos ðalies praktinæ situacijà. Padëtá
apsunkina ir semantinës problemos. Terminai
„teisë“ ir „ástatymas“ ir anglø, ir prancûzø, ir vo-
kieèiø kalboje apibrëþiami vienu þodþiu – „Law“

(angl.), „Droit“ (pranc.), „Recht“ (vok.). Mums
pasisekë, nes lietuviø kalba turi du þodþius – tei-
së ir ástatymas, todël teisinë valstybë, tiksliau sa-
kant, teisinës valstybës idëja neprieðtarauja NVV
principams. Kitas reikalas yra „ástatymø valsty-
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bë“ kaip praktinës veiklos reglamentavimo siste-
ma. Bûtent „ástatymø“, o ne „teisinë“ valstybë
yra viena ið pagrindiniø vieðosios vadybos meto-
dø diegimo kliûèiø. Anot A. George’o at all. [5],
teisë yra tam tikrø priemoniø rinkinys, o jø nau-
dojimo sëkmë priklauso nuo asmenø, kurie die-
gia vadybinius principus, mentaliteto ir kompe-
tencijos. Kitame skyriuje, lygindami organizaci-
jø veiklos reglamentavimo ir vadybos principus,
bandysime plaèiau atskleisti teisës ir ástatymø tai-
kymo santyká.

Vieðojo sektoriaus organizacijø administra-

vimas arba „rûmø dvaro biurokratija“

Naujosios vieðosios vadybos principø taiky-
mas remiasi prielaida, kad ðalyje veikia tam tikra
formaliø ir neformaliø institucijø sistema, kuri
daugiau arba maþiau atitinka Vakarø Europos
ðalyse susiformavusià sistemà. Reikia pripaþinti,
kad egzistuoja dideli kontinentinës Europos ir
anglø ir amerikieèiø vieðojo administravimo tra-
dicijø skirtumai. Nors ir bûdama nevienalytë, ði
sistema visiškai skiriasi nuo naujøjø Europos Sà-
jungos ðaliø institucinës struktûros. Formaliø ins-
titucijø kokybës ir kiekybës poþiûriu ir Lietuva,
ir kitos naujosios ES šalys atrodo daugmaþ ne-
priekaištingai, antraip ðios valstybës nebûtø pri-
imtos á ES. Kita vertus, jau minëta, kad forma-
lios institucijos sukuriamos greitai, tuo tarpu ne-
formaliø institucijø kûrimas trunka deðimtmeèius
ir ilgiau. Vienas ið veiksniø, lemianèiø NVV prin-
cipø taikymo sëkmæ, yra priklausomybës nuo nu-
eito kelio fenomenas. Pokyèiai Lietuvos vieðojo
administravimo sistemoje nebuvo tokie esminiai,
kad galëtø visiðkai pakeisti sovietiniø laikø biu-
rokratines struktûras. Kitaip tariant, formaliøjø
institucijø lygmeniu pokyèiai buvo daug greites-
ni nei neformaliøjø institucijø lygmeniu. Nagri-
nëjant vieðojo administravimo reformas, pirmiau-
sia reikia atsiþvelgti á ðalyje egzistuojanèià vadi-
namàjà administravimo tradicijà. Formaliøjø ins-
titucijø poþiûriu á Lietuvà buvo perkelta konti-
nentinë arba, anot G. Peterso, „vokiðkai-pran-
cûziðka (Napoleono)“ vieðojo administravimo tra-
dicija. Neámanoma paneigti fakto ir to, kad se-
noji sovietinë administravimo tradicija iðnyko per
vienà dienà. Sovietinës, posovietinës ir Vakarø
Europos administravimo tradicijø raida ir santy-
kis yra sudëtinga tema, reikalaujanti iðsamios
mokslinës studijos. Apsiribosime pristatydami
biurokratijos modelá, kuris galëtø bûti panaudo-
tas tolesniuose tyrimuose, nagrinëjanèiuose Lie-
tuvos administracinës tradicijà ir jos santyká su
Vakarø Europos mokyklomis. Ðis modelis remia-

si N. Eliaso atliktu Liudviko XIV rûmø dvaro
aristokratijos santykiø tyrimu [4], kuris atskleidë
labai uþdaros ir sudëtingos organizacijos (rûmø
dvaro) viduje vykusius valdovo galios monopoli-
zacijos procesus.

Ir moksliniame, ir praktiniame Lietuvos vie-
ðojo administravimo diskurse vyrauja nuomonë,
kad egzistuojantis valstybës tarnybos modelis yra
pasenæs, nelankstus ir pan. Daþnai jis tapatina-
mas su M. Weberio biurokratijos modeliu, kurá
reikëtø keisti pasitelkiant NVV principus. Atsi-
þvelgiant á nueità kelià, bei á neformaliø institu-
cijø kaitos lëtumà galima teigti, kad NVV Lie-
tuvoje bando kovoti su reiðkiniu, kurio nëra. Ki-
taip tariant, nei „vëberinë“, nei „povëberinë“ va-
karietiðka biurokratija Lietuvoje neegzistuoja.
Vieðajame sektoriuje plaèiausiai ásigalëjo visiškai
kita biurokratinio valdymo forma, kurià galima
bûtø pavadinti, perfrazuojant N. Elias, „rûmø
dvaro biurokratija“. Kokie yra pagrindiniai ðio
modelio bruoþai? Pirma, absoliuti ástaigos vado-
vo valdþia ir milþiniðkas jo ir pavaldiniø atotrû-
kis. Ðtai 2005 m. kai kuriø Lietuvos vieðøjø ástai-
gø vadovø atlyginimas tø ástaigø darbuotojø vi-
durká virðijo nuo 10 iki 15 kartø [14]. Antra, ma-
lonës principas. Kompetencijos ir dalykiniø su-
gebëjimø vertinimo principas èia veikia silpnai,
svarbu uþsitarnauti savo vadovo malonæ. „Aktu-
alià tvarkà lëmë karaliaus malonë tam tikram
þmogui, jo galia ir reikðmë rûmø dvaro átampø
sistemoje“, – pabrëþia N. Eliasas [4, p. 88]. Tre-
èia, kadangi nepasitikima darbuotojø kompeten-
cija, o tiksliau – kompetentingi darbuotojai yra
nereikalingi ir netgi pavojingi, nes griauna ma-
lonës principu pagrástà valdymo sistemà, ástai-
gose vieðpatauja smulkus veiklos reglamentavi-
mas ir nuoþmi kontrolë. Ketvirta, labai svarbus
tokio valdymo elementas yra ritualai ir procedû-
ros. Paðaliniam stebëtojui perdëtas ástaigos dë-
mesys vidaus raðtø gramatikai arba formai gali
atrodyti beprasmis. Taip yra todël, kad stebëto-
jas mano, jog egzistuoja tam tikras iðorinis ðios
veiklos tikslas, taèiau biurokratinis etiketas bei
ceremonialas ir yra vienintelis tikslas.

Gali kilti klausimas, ar korektiðka lyginti
XVII a. pabaigos Prancûzijos karaliaus rûmø dva-
ro situacijà su Lietuvos biurokratine sistema. Pa-
teiksime keletà argumentø, kurie pateisina toká
poþiûrá. N. Eliaso studija apima rinkos santykiø
atsiradimo ir plëtros Prancûzijoje laikotarpá, ku-
ris ið esmës pakeitë ðalies gyventojø tarpusavio
santykius. Institucinë transformacija pirmiausia
pasireiðkë kaip valdanèiojo elito, aristokratijos,
galios praradimu. Kita vertus, kaip ir nomenkla-
tûra Lietuvoje, XVII a. aristokratija Prancûzijo-



27

je nenorëjo atsisakyti savo privilegijuotos padë-
ties. Kaip paþymi N. Eliasas, privilegijuoti sluoks-
niai buvo bendrai suinteresuoti, kad neprivilegi-
juotos grupës bûtø nuðalintos nuo dalyvavimo
pagrindinëse valstybinës galios monopolijose ir
nuo ðios kontrolës teikiamø galimybiø. Šis paly-
ginimas nereiškia, kad galime sutapatinti XVII
a. Prancûzijos ir XXI a. Lietuvos situacijas. Tai
bûtø per daug naivu ir diletantiðka. Kita vertus,
„rûmø dvaro biurokratijos“ modelis kelia aikð-
tën galios pasiskirstymo veiksná ir jo átakà insti-
tucinei transformacijai. Paanalizavus galios pa-
siskirstymà Lietuvos vieðojo administravimo struk-
tûrose matyti, kad naujoji vieðoji vadyba, suteik-
dama daugiau veikimo laisvës, ne maþina, o at-
virkðèiai, – didina tam tikrø privilegijuotø gru-
piø valdþios monopolá. Formaliø institucijø kai-
ta yra bûtina, bet nepakankama sàlyga, reikalin-
ga ðiam monopoliui suardyti.

Išvados

1. Naujosios vieðosios vadybos teoriniø nuo-
statø analizë rodo, kad ðis vieðojo administravi-
mo reformø judëjimas ne tik propaguoja atskirø
vadybos metodø taikymà, bet ir sukuria naujus
veiksnius, á kuriuos tradicinëje vieðojo administ-
ravimo mokykloje nebuvo kreipiama dëmesio.
Viešojo pasirinkimo, sandorio kaðtø bei uþsako-
vo ir vykdytojo teorijø poþiûriu vieðøjø paslaugø
pirkëjø ir pardavëjø interesai nesutampa ir kiek-
vienas ið jø siekia maksimizuoti savo asmeninæ
naudà ir nuslëpti nepalankià informacijà.

2. Pereinant nuo hierarchinio prie sutarti-
mis grindþiamo viešojo administravimo veiklos
organizavimo bûdo, kyla oportunistiðko elgesio
problema. Sutarèiø vykdymo kontrolës efektyvu-
mà uþtikrina formali ðalies institucinë struktûra,
taèiau daug svarbesnis yra neformaliø institucijø
vaidmuo. Nagrinëjant naujosios vieðosios vady-
bos taikymo galimybes, pirmiausia reikia atsiþvelg-
ti á neformaliø institucijø kontekstà, kitaip ta-
riant, á ðalies administracinæ tradicijà.

3. Formaliøjø institucijø poþiûriu Lietuvos
administracinæ tradicijà galima apibûdinti kaip
kontinentinæ arba kaip „vokiðko ir prancûziðko“
tipø miðiná. Neformaliøjø institucijø ilgalaikë rai-
da rodo, kad Lietuvos vieðojo administravimo sis-
tema dar turi gana daug nomenklatûrinio admi-
nistravimo bruoþø. Lietuvos viešojo administra-
vimo modelis turi daugiau bendrø bruoþø ne su
Vakarø „vëberinëmis“ ar „povebërinëmis, bet su
rytietiðko tipo patrimonialinëmis biurokratijomis.
Pagrindiniai šiø struktûrø bruoþai yra didelë va-
dovø (valdovø) galios koncentracija, kompeten-

cijø „iðplovimas“ ir objektyviø veiklos taisykliø
pakeitimas malonës principu.

4. NVV pasisako uþ didesná vieðøjø ástaigø
savarankiðkumà ir vadovø veiksmø laisvæ. Nerei-
kia pamiršti, kad didesnis savarankiðkumas ir
veiksmø laisvë gali bûti suteikta tik tuo atveju,
kai vadybiniais metodais ámanoma kontroliuoti
ir vertinti vieðøjø organizacijø veiklà. Patrimo-
nialinio modelio biurokratijose, kur vadybiniai
principai neveikia, NVV tik dar labiau padidina
galios koncentracijà ir darbuotojø priklausomy-
bæ nuo vadovø malonës.

5. NVV propaguojamo kontraktiniø santy-
kiø modelio sëkmë priklauso ne tik nuo ðalies
institucinio iðsivystymo lygio, bet ir nuo produk-
to, kurá ásipareigoja „pagaminti“ vieðojo sekto-
riaus institucijos, pobûdþio. Universitetø, ligo-
niniø, mokyklø, teismø, policijos „produktai“ daþ-
nai yra per daug sudëtingi, o ðalutinis ðiø pa-
slaugø poveikis per daug toli siekiantis, kad ga-
lima bûtø pereiti nuo hierarchinio prie sutarti-
mis grindþiamo modelio.
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Summary

This paper discusses the doctrinal content of the New Public Management (NPM): contractual state; the
theories of public choice, transaction costs and agency theory. Secondly, the role of formal and informal institu-
tions is explored. Also the article argues that the practical implementation of NPM is subject to institutional
arrangement of the country’s administrative system. From the point of view of informal institutions, Lithuania
represents a mix of “Germanic-French” and “soviet-nomenclature” traditions of public administration. Having in
mind soviet heritage, the contemporary bureaucratic system in Lithuania should be defined as patrimonial admi-
nistration, rather than rationalistic bureaucracy. NPM is an effective tool when it is applied in the systems of
rational-legalistic type of public administration. However, in the case of patrimonial bureaucracies NPM enhances
the concentration of power in the arms of patrimonial rulers (managers). The gap between existing informal
institutions and NPM practices acts as a hindrance to the development of modern public administration system in
Lithuania.
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