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Ávadas

Problemos aktualumas. XX a. paskutiná de-
ðimtmetá pasikeitusi politinë padëtis lëmë Lie-
tuvos vieðojo valdymo reformavimo bûtinybæ. Per
pirmàjá nepriklausomybës deðimtmetá Lietuvos
Respublikoje sudaryta 10 aukðtesniøjø teritori-
jos administraciniø vienetø – apskrièiø ir 60 vie-
tos savivaldybiø. Remiantis centralizacijos, de-
koncentracijos ir decentralizacijos principais, Lie-
tuvoje ávykdyta valstybës vieðojo valdymo siste-
mos reforma: nustatyti du visuomenës valdymo
lygiai, atskirta ðiø lygiø valdymo institucijø kom-
petencija (veiklos sritys ir ágaliojimai veikti) bei
tarpusavio sàveika. Šiuo metu Lietuvoje funk-
cionuojanèià dviejø lygiø vieðojo valdymo sub-
jektø sistemà sudaro:

1. Valstybës valdymo subjektai, kurie pagal
valdþios padalijimo principà skirstomi á 3 ðakø
subjektus:

• ástatymø leidþiamosios valdþios ðakos sub-
jektus;

• ástatymø vykdanèiosios valdþios šakos sub-
jektus;

• ástatymus ginanèiosios valdþios ðakos sub-
jektus.

2. Vietos savivaldos subjektai (savivaldybës
taryba, savivaldybës administracijos direktorius,
meras ir kiti subjektai), veikiantys savaveiksmið-
kumo pagrindais savivaldybës teritorijoje.

Ástatymus vykdanèiosios valdþios ðakos sub-
jektai pagal veiklos zonà skirstomi á:

• centrinius valstybinio valdymo (administ-
ravimo) subjektus;

• teritorinius regioninius valstybinio valdy-
mo (administravimo) subjektus;

• teritorinius vietinius valstybinio valdymo
(administravimo) subjektus.

Teritoriniai valstybinio valdymo (administ-
ravimo) subjektai skirstomi á:

• dekoncentruotàsias administracijas, atlie-
kanèias savo funkcijas administravimo zo-
nose, kuriø dydis gali sutapti (pvz., apskri-
èiø valstybinës mokesèiø inspekcijos), bûti
didesnis (pvz., teritorinës muitinës) ar ma-
þesnis (pvz., teritorinës darbo birþos) uþ ap-
skrities teritorijà, sutapti su savivaldybës te-
ritorija (pvz., rajonø ir miestø policijos ko-
misariatai);
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• prefekto tipo institucijas, vykdanèias savo
veiklà valstybës teritorijos aukðtesniuosiuose ad-
ministraciniuose vienetuose – apskrityse (pvz.,
apskrities virðininkas ir administracija, Vyriausy-
bës atstovas) bei savivaldybëse (pvz., apskrities
viršininko administracijos þemës tvarkymo depar-
tamento þemëtvarkos tarnybos).

Lietuvos Respublikos ástatymuose teritori-
në savivalda traktuojama kaip atskiras vieðojo val-
dymo lygis (kurio institucijos nëra pavaldþios vals-
tybës institucijoms), turintis galimybæ pagal ásta-
tymø numatytas ribas savarankiškai veikti priim-
damas sprendimus ir juos ágyvendindamas, drau-
ge visiškai atsakydamas uþ savo ágaliojimø vykdy-
mà. Savivaldos teisiø suteikimas savivaldybëms
garantuoja veiklos laisvæ ir savarankiðkumà, ne-
pavaldumà ar nepriklausomumà nuo valstybës
valdþios institucijø. Vis dëlto savivaldybës yra ben-
dros vieðojo valdymo sistemos dalis, todël jø lais-
vë nëra beribë, o suteiktas savarankiðkumas ne-
leidþia ignoruoti valstybës interesø. Todël labai
svarbus savivaldybiø ir valstybës interesø derini-
mo principas, siekiant darnaus visos vieðojo val-
dymo sistemos ir jos posistemiø funkcionavimo.

Savivaldybiø ir valstybës interesø derinimo
principas Lietuvoje reiðkiasi ávairiais bûdais:

1. valstybë skirtingomis formomis remia sa-
vivaldybes;

2. bendrosios (konkurencinës) kompetenci-
jos srityse valstybës valdymo subjektai koordinuo-
ja savo ir savivaldybiø veiksmus;

3. ástatymø nustatytais atvejais ir formomis
priþiûri ir kontroliuoja savivaldybiø veiklà. Lie-
tuvos Respublikos Konstitucija numato galimy-
bæ savivaldybiø veiklos administracinæ prieþiûrà
derinti su teismine kontrole.

Suformavus Lietuvoje aukðtesniuosius vals-
tybës teritorijos administracinius vienetus – ap-
skritis, ypaè aktuali tapo savivaldybiø institucijø
ir apskrièiø virðininkø institucijø kompetencijos
nustatymo ir sàveikos problema. Valstybës ir vie-
tos savivaldos institucijø sàranga, jø kompeten-
cija buvo ne kartà perskirstomos, tobulinant vie-
ðojo valdymo sistemà ðalyje, suvokiant, kad sklan-
dus vieðojo valdymo sistemos funkcionavimas ga-
limas tik tuomet, kai visos posistemës (valdymo
lygiai bei juose veikiantys vieðojo valdymo sub-
jektai) funkcionuoja glaudþiai sàveikaudamos
tarpusavyje. Todël apskrièiø virðininkø instituci-
joms, kaip valstybinio valdymo (administravimo)
subjektams, taip pat taikomas savivaldybiø ir vals-
tybës interesø derinimo principas, kuris atsisklei-
dþia analizuojant konkreèias apskrièiø virðinin-
kø institucijø ir savivaldybiø funkcijas, ypaè kon-
kurencinës kompetencijos srityse.

Problemos nagrinëjimo tikslas – iðanalizuoti
savivaldybiø ir apskrièiø virðininkø institucijø
kompetencijos ir ðiø institucijø, atstovaujanèiø
skirtingiems valdymo lygiams, sàveikos kaità
1995–2004 m., apibûdinti problemines sritis ir pa-
teikti rekomendacijas, kaip tobulinti susiklosèiu-
sias situacijas.

Straipsnio tikslui pasiekti keliami šie uþda-
viniai:

1. pateikti vieðojo valdymo institucijø, atsto-
vaujanèiø skirtingiems valdymo lygiams, kompe-
tencijos nustatymo kriterijus ir sàlygas;

2. iðnagrinëti savivaldybiø ir apskrièiø virði-
ninkø institucijø kompetencijos ir ðiø institucijø
sàveikos kaità 1995–2004 m.;

3. apibûdinti savivaldybiø ir apskrièiø virði-
ninkø institucijø kompetencijos ir ðiø institucijø
sàveikos problemines sritis;

4. pateikti galimas savivaldybiø ir apskrièiø
virðininkø institucijø kompetencijos ir ðiø insti-
tucijø sàveikos tobulinimo kryptis, ávertinus ga-
limà valstybës teritorijos administraciniø viene-
tø sistemos kaità.

1. Vieðojo valdymo institucijø,

atstovaujanèiø skirtingiems valdymo

lygiams, kompetencijos nustatymas:

kriterijai ir sàlygos (teorinis aspektas)

Vieðojo valdymo sistema nëra monolitinis da-
rinys. Atvirkðèiai, vieðasis valdymas, vertinant tiek
vertikaliàjà dimensijà – skirtingus vieðojo valdy-
mo lygius ar pakopas, tiek horizontaliàjà dimen-
sijà – ávairias to paties visuomenës valdymo lyg-
mens institucijas, yra sudëtingas institutas. Be
to, vieðojo valdymo sistema kintant sàlygoms nuo-
lat evoliucionuoja. XIX a. pabaigoje – XX a.
pirmoje pusëje pramoninëse ðalyse didëjo vals-
tybës valdymo subjektø átaka visose vieðojo val-
dymo srityse (centralizacija), o XX a. antroje pu-
sëje buvo galima stebëti priešingas tendencijas,
kai ávairiose vieðojo gyvenimo srityse vis didesnæ
átakà ágaudavo regioniniø ir vietiniø savivaldy-
biø subjektai (decentralizacija).

Valstybës vieðojo valdymo teritorinë sistema
lemia centralizacijos–decentralizacijos raiðkà kon-
kreèioje šalyje ir atskirø vieðojo valdymo lygiø ir/
ar vieðojo valdymo pakopø tarpusavio santykius
[5]. Ið esmës kiekvienos valstybës vieðojo valdy-
mo sistemà sudaro daugiau nei vienas valdymo
lygis. Jø paprastai bûna nuo 2 iki 4: federacinëse
valstybëse daþniausiai bûna keturi vieðojo valdy-
mo lygiai, unitarinëse – 2 arba 3. Aukðèiausias
vieðojo valdymo lygis – tai valstybës (nacionali-
në) valdþia, ágyvendinanti ástatymø leidþiamàjà,
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vykdomàjà ir teisminæ valdþià visoje ðalies teri-
torijoje. Visi viešojo valdymo lygiai þemiau na-
cionalinio valdymo lygio yra vadinami subnacio-
naliniais valdymo lygiais, šiais lygiais veikiantys
viešojo valdymo subjektai atlieka vieðojo valdy-
mo funkcijas tam tikrame regione, rajone ar vie-
tovëje1. Jei konkreèioje ðalyje vietos savivaldos
teisë suteikta visoms valstybës teritorijos admi-
nistraciniuose vienetuose gyvenanèioms bendruo-
menëms, tai toje valstybëje valdymo lygiø skai-
èius yra lygus administraciniø vienetø pakopø
skaièiui pridëjus vienà (t. y. valstybës valdymo
lygá). Taèiau jei vietos savivaldos teisë nesuteikta
kuriame nors administraciniame vienete gyvenan-
èiai bendruomenei, tai vieðojo valdymo lygiø skai-
èius atitinkamai yra maþesnis. Pavyzdþiui, Lietu-
voje apskrityse veikiantys teritorinio valdymo sub-
jektai nëra savaveiksmiðkumo pagrindais veikian-
tys subjektai, todël Lietuvoje tëra du, o ne trys
vieðojo valdymo lygiai: valstybës valdymo lygis ir
vietinës savivaldybës. Apskrityse veiklà vykdo tik
teritoriniai regioniniai valstybinio administravi-
mo subjektai.

Pasaulio valstybiø patirtis rodo, kad vieðojo
valdymo sistema sëkmingai gali funkcionuoti tik
esant aiðkiam atskirø vieðojo valdymo lygiø ir/ar
pakopø kompetencijos atskyrimui ir sukonkreti-
nimui bei iðsamiai reglamentuotam tø lygiø ir/ar
pakopø sàveikos mechanizmui [41; 42].

Aiðkiai ir iðsamiai nereglamentuotos atskirø
valdymo lygiø ir/ar pakopø kompetencijos ribos
neiðvengiamai lemia vieðojo valdymo institucijø
konfliktus, jø atliekamø funkcijø susipynimà ar
netgi dubliavimà, kartu vieðøjø gërybiø neveiks-
mingà naudojimà ir ðvaistymà bei vieðojo valdy-
mo pareigûnø atsakomybës ir atskaitomybës me-
chanizmo „suirimà“. Todël visuomenës valdymo
centralizavimo–decentralizavimo derinio formuo-
tojai (tiek politikai, tiek valstybës tarnautojai2 ),
intensyviai besikeièiant politinëms, ekonomi-
nëms, socialinëms aplinkybëms, nuolat ieðko at-

sakymo á klausimà, kuri valdþia (valstybës, regio-
ninë ar vietinë) ir kokias funkcijas turi atlikti ar
kokias vieðàsias gërybes turi gaminti bei teikti vi-
suomenei ir kaip viešojo valdymo subjektai turi
sàveikauti tarpusavyje bendrosios kompetencijos
srityse, kad visuomenës valdymo sistema funk-
cionuotø kuo veiksmingiau.

Funkcijø (kompetencijos) pasidalijimas tarp
atskirø valdymo lygiø ir pakopø labai varijuoja
ávairiose valstybëse. Stipriai centralizuotose ða-
lyse didþioji dalis sprendimø priëmimo galiø ir
funkcijø priklauso valstybës valdymo subjektams.
Centralizuota viešojo valdymo sistema laipsniškai
sukelia neigiamø padariniø, nes ji yra nelanksti
(vietiniø problemø „perkëlimas“ á aukðèiausià vi-
suomenës valdymo lygá sulëtina sprendimø pri-
ëmimo procesus), maþiau demokratinë (vietiniø
reikalø specifiðkumas uþslopintas, nustelbtas),
grasina individo laisvëms [43, p. 63]. Todël, sie-
kiant suformuoti demokratiðkesná ir didesniu vi-
suomenës dalyvavimu pagrástà valdymà, didinti
valdþios atskaitomybæ ir atsakomybæ pilieèiams
bei uþtikrinti didesná visuomeniniø gërybiø ir jø
vartotojø poreikiø adekvatumà, bûtina decentra-

lizuoti3  vieðojo valdymo sistemà.
Vieðojo valdymo centralizacija gali bûti su-

maþinta trimis bûdais: dekoncentravimu, dele-
gavimu ir decentralizavimu (devoliucija)4. Dekon-
centravimas – tai teisës aktais pagrástas funkcijø
perdavimas ið centriniø valstybës valdymo sub-
jektø teritorinio valdymo subjektams, neturin-
tiems savivaldos teisiø [43, p. 64]. Delegavimas –
tai valdymo funkcijø perleidimas ið centriniø vals-
tybës valdymo subjektø ávairiems teritorinio val-
dymo subjektams (jie gali turëti savivaldos teises
ir ne), kurie yra ápareigojami pagal ástatymø ly-
dimøjø aktø nustatytà tvarkà ir taisykles atlikti
perduotas funkcijas. Svarbu pabrëþti, kad nei de-
koncentravimo, nei delegavimo mechanizmai ne-
suteikia teritoriniams savivaldos subjektams rea-
liø savarankiðkumo galiø, nes vietinës (regiono)
valdþios organai iðlieka atsakingi ir atskaitingi
pirmiausia centriniams valstybës valdymo subjek-
tams, o ne vietos gyventojams. Decentralizacija
(devoliucija) – tai ástatymais pagrástas valdymo
funkcijø perdavimas ið valstybës valdymo subjek-
tø savaveiksmiðkumo pagrindais veikiantiems re-

3

 Decentralizacija bûna ávairiø rûðiø: politinë, administ-
racinë, iþdo ir rinkos.

4

 Svarbu pabrëþti, kad kai kurie autoriai (J. Litvack,
J. Ahmad, R. Bird ir kiti) dekoncentracijà, delegavimà ir devo-
liucijà laiko decentralizacijos tipais [33, p. 4]. Kiti autoriai
(G. Þilinskas, J. Boex ir kiti) dekoncentracijà, delegavimà ir
decentralizacijà traktuoja kaip „giminingus“, bet skirtingus pro-
cesus [5; 43, p. 61–86]. Šiame darbe vadovaujamasi pastaràja
pozicija.

1

 Subnacionaliniai regioninës valdymo pakopos teritori-
niai dariniai ávairiose šalyse turi skirtingus pavadinimus, kaip
antai: departamentai (Prancûzijoje ir buvusiose jos kolonijo-
se), provincijos (Graikijoje, Italijoje, Ispanijoje), kantonai (Švei-
carijoje, Liuksemburge) ir kt. Vietos savivaldos teritoriniams
dariniams atskirose valstybëse taip pat bûdinga pavadinimø
ávairovë: municipalitetai (JAV), komunos (Prancûzijoje), savi-
valdybës (Lietuvoje) ir kt.

2

 Klasikinæ vieðojo administravimo teorijà, pabrëþianèià
politikos ir administravimo dichotomijà, kritikuoja naujojo
vieðojo administravimo atstovai, teigiantys, kad administrato-
riai ne tik formuoja, bet ir privalo formuoti politikà [13, p.
150–151]. Ir iš tiesø pastaruoju metu sunku nustatyti ribà tarp
ástatymø leidþiamosios ir vykdomosios valdþios: vis daþniau
skiriamiems pareigûnams tenka priimti politinius sprendimus,
o politikams spræsti vieðojo valdymo problemas.
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gioninës ir vietinës (ar tik vietinës) savivaldos sub-
jektams. Ði definicija netiesiogiai leidþia suvok-
ti, kad þemesniøjø valdymo lygiø valdþios orga-
nai, turëdami tam tikrà autonomijos laipsná, vi-
sø pirma yra atskaitingi ne valstybës valdymo sub-
jektams, o regiono5  ar vietos rinkëjams. Ðalies
parlamentas suteikia teisæ ir nustato pareigà vals-
tybës valdþiai reguliuoti savaveiksmiðkumo pagrin-
dais veikianèiø regioninës ir vietinës savivaldos sub-
jektø veiklà tik teisinëmis bei ekonominëmis prie-
monëmis ir atlikti jø veiklos administracinæ, daly-
kinæ ir finansinæ kontrolæ.

Viešojo valdymo lygiai ir/ar pakopos yra vien-
tisos viešojo valdymo sistemos integralios dalys.
Siekiant sklandaus visos sistemos funkcionavimo,
svarbu uþtikrinti visø posistemiø veiksmø darnà.
Todël vieðojo valdymo subjektai, ágyvendindami
savo funkcijas, turi laikytis interesø derinimo tar-
pusavyje principo.

Egzistuoja daugybë alternatyviø bûdø, kaip
ágyvendinti funkcijas ar gaminti ir teikti vieðàsias
gërybes. Decentralizuojant vieðàjà valdymo sis-
temà bûtina tinkamai suformuoti funkcijø ágy-
vendinimo tarp atskirø valdymo lygiø ir/ar pako-
pø struktûrà ir aiðkiai detalizuoti kiekvieno val-
dymo lygio ir/ar pakopos subjektø veiklos sritis
(kompetencijos ribas) [41; 42]. Kiekvieno valdy-
mo lygio ir/ar pakopos teisës, pareigos, atsako-
mybës ir ágaliojimø ribos bei sàveikos su kitais
valdymo subjektais mechanizmas turi bûti aiðkiai
deklaruotas ir kodifikuotas.

Pagrástai kyla klausimas, kokie kriterijai le-
mia atskirø vieðojo valdymo lygiø ir/ar pakopø
kompetencijos ribas? Atsakymas á ðá klausimà pri-
klauso nuo vieðøjø gërybiø techniniø bei ekono-
miniø savybiø: tikëtinos naudos ið vieðosios gëry-
bës pasiskirstymo (vadinamoji „naudos regiono“
problema), vieðosios gërybës pobûdþio, teikimo
sànaudø [15] ir nuo pilieèiø preferencijø [18, p.
75–76].

Mokslinëje literatûroje daþniausiai iðskiria-
mos ðios vieðojo valdymo funkcijø savybës, nuo
kuriø priklauso atskirø visuomenës valdymo ly-
giø ir/ar pakopø kompetencija:

a. Šalutinis poveikis ar naudos „persilieji-
mas“, t. y. kuo funkcijos ágyvendinimo ar vieðo-
sios gërybës teikimo naudos regionas yra plates-

nis, tuo sudëtingiau tà funkcijà veiksmingai at-
likti þemesniais valdymo lygiais ir/ar pakopomis.
Naudos „persiliejimas“ – tai toks procesas, kai
nauda, teikiama, pavyzdþiui, vienos savivaldybës
ámoniø, iðsiplëtoja ir taip pat tenkina kitø savi-
valdybiø gyventojø poreikius, teikia jiems nau-
dos. Ði nauda yra iðorinë, t. y. daromas išorinis
poveikis (šalutinis efektas) (angl. externality), kurá
administracinis teritorinis vienetas daro kitiems
administraciniams teritoriniams vienetams (tiks-
liau, jø gyventojams), nemokantiems uþ tà po-
veiká. Tokiu atveju kyla vadinamoji „zuikiavimo“
arba „laisvo raitelio“ problema (J. E. Lane tai
vadina „iðsisukinëjimo problema“ [þr. plaèiau:
18, p. 43]. „Zuikis“, „laisvas raitelis“ (angl. free

rider) – asmuo arba ámonë, kuriai negalima ribo-
ti naudojimosi gërybëmis, net jeigu ji uþ jas ne-
moka [þr. plaèiau: 37, p. 128; 39, p. 29]. Empiri-
niai tyrimai byloja, kad atskiroms funkcijoms bû-
dingi skirtingi naudos regionai. Bûtent tai kom-
plikuoja optimalaus dydþio teritorijos administ-
raciniø vienetø sudarymà.

b. Tiesioginë konkreèios funkcijos ar vie-
ðosios paslaugos apmokestinimo galimybë, t. y.
kuo paprasèiau nustatyti ir apmokestinti besinau-
dojanèiuosius paslauga, tuo tà paslaugà lengviau
decentralizuoti. Individualiai apmokestinamø
vieðøjø paslaugø decentralizavimas padidina pa-
jamø sutelkimà, nes vietos gyventojai yra labiau
linkæ mokëti mokesèius, matydami sàsajas tarp
savo mokamø pinigø ir savivaldos institucijø or-
ganizuojamø bei teikiamø paslaugø. Gyventojai
aktyviau ásitraukia á vietos reikalø tvarkymà ir stip-
riau kontroliuoja vietos valdþios atstovø veiklà.
Dël iðvardytø prieþasèiø sutvirtëja savivaldybës
tiek politinæ valdþià, tiek vieðojo valdymo funk-
cijas ágyvendinanèiø institucijø atsakomybë ir at-
skaitomybë gyventojams. Antra vertus, kai vieti-
në (regioninë) valdþia teikia tam tikrà vieðàjà pre-
kæ ar paslaugà, kuri visiðkai arba beveik visiðkai
yra finansuojama ið valstybës biudþeto, vietos gy-
ventojai yra linkæ kiek ámanoma didinti tos vie-
ðosios gërybës teikimo apimtá. Taigi pajamos ne
kaupiamos, o ðvaistomos.

c. Funkcijos atlikimo sudëtingumas (mas-
to ekonomija), t. y. kuo sunkiau funkcijà vykdyti
(pvz., reikalingos aukštos technologijos ar kom-
petencija (profesionalumas, ekspertizë)), tuo tà
funkcijà sunkiau veiksmingai decentralizuoti.
Centralizuota vieðojo valdymo sistema ágyvendi-
nant tam tikras funkcijas (pvz., administruojant
mokesèius) leidþia pasinaudoti masto ekonomi-
jos teikiamomis galimybëmis, nes valstybës, ne
taip, kaip vietos savivaldos institucijos, turi ge-
resnes galimybes pritraukti aukðtesnës kvalifika-

5

 Kai kuriose pasaulio valstybëse (pavyzdþiui, Vokietijo-
je, Jungtinëse Valstijose ir kitur) egzistuoja regionø savivalda
[þr. plaèiau: 17. P. 8–9, 12], kai renkami ne tik valstybës ar
vietos valdþios, bet ir regioninës valdþios atstovai. Lietuvoje
optimizuojant teritoriná valdymà yra numatytos dvi alternaty-
vios plëtros kryptys: arba teritorinio valdymo demokratizavimas
sudarant savavaldþià atstovaujamàjà apskrities institucijà, arba
decentralizavimas stiprinant vietos savivaldà.
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cijos darbuotojus dël ðiø prieþasèiø: ne tiek dël
didesniø atlyginimø, kiek dël platesniø karjeros
galimybiø, didesnës darbinës veiklos ávairovës,
maþesnio politinio intervencionizmo á administ-
racinæ veiklà, didesniø investicijø á technologi-
jas, tyrimus, inovacijas ir pan. [35, p. 209–210;
38].

d. Gyventojø preferencijos/interesai, t. y.
kuo tam tikros funkcijos atþvilgiu pasireiðkia di-
desnë poreikiø ávairovë, tuo ta funkcija turi bûti
ágyvendinama þemesnëje valdymo pakopoje. De-
centralizacija skatina ekonominá efektyvumà, su-
darydama palankias sàlygas teikti tokias vieðà-
sias gërybes, kurios labiausiai atitinka skirtingas
vartotojø preferencijas. Centralizuotose valsty-
bëse paprastai teikiamas standartizuotas visuo-
meniniø gërybiø komplektas, neatsiþvelgiant á at-
skirø regionø ar vietoviø specifikà bei visuome-
nës grupiø poreikiø ávairovæ.

Decentralizacijos nulemtà ekonominá veiks-
mingumà taip pat patvirtina ir Ch. Tiebout 1956 m.
pateiktas modelis [40, p. 416–424], árodantis vie-
ðøjø gërybiø vartotojø mobilumà tarp atskirø sa-
vavaldþiø teritoriniø administraciniø vienetø,
renkantis toká vieðøjø prekiø ir paslaugø kom-
plektà, kuris labiausiai atitinka jø preferencijas.
Bûtent vartotojø mobilumas (arba, kitais þodþiais
tariant, „balsavimas kojomis“) skatina vieðøjø pa-
slaugø, kuo adekvaèiau atitinkanèiø vartotojø in-
teresus, teikimà.

Taèiau tikrovëje decentralizacijos ir ekono-
minio efektyvumo teigiamà koreliacijà kompli-
kuoja tam tikri veiksniai. Tiebout modeliui veiks-
mingai funkcionuoti trukdo pilieèiø preferenci-
jø iðaiðkinimo ir jø tenkinimo sudëtingumas (pvz.,
masto ekonomijos problema, šalutinio efekto,
„laisvo raitelio“ fenomeno pasireiškimas ir kt.),
persikëlimo gyventi á kità savivaldø teritoriná da-
riná sànaudos, informacijos apie skirtinguose sa-
vivaldos subjektuose teikiamas vieðàsias paslau-
gas ir mokesèius stoka, negalimumas suformuoti
tiek savivaldþiø teritoriniø administraciniø vie-
netø, kad absoliuèiai kiekvienas individas galëtø
pasirinkti pageidaujamà vieðøjø paslaugø ir mo-
kesèiø komplektà ir pan.

Svarbu pabrëþti, kad išvardyti kriterijai, le-
miantys atskirø visuomenës valdymo lygiø funk-
cijø ávairovæ, netiesiogiai yra átvirtinti Europos
vietos savivaldos chartijos 4 straipsnyje kaip sub-
sidiarumo principas, kuriuo pabrëþiama regio-
ninë ir vietinë poreikiø diferenciacija ir reikalau-
jama, kad vieðojo valdymo funkcijas pirmumo
tvarka ágyvendintø arèiausiai pilieèiø esanti ir tas
funkcijas veiksmingiausiai pajëgianti atlikti
valdþia [þr. plaèiau: 7; 16; 34; 36, p. 18; 41; 42].

Nagrinëjant subsidiarumo principà svarbu su-
vokti, kaip funkcionuoja visa vieðojo valdymo sis-
tema ir ávairûs teritoriniai valdymo subjektai. Pa-
prastai ðalia regioninës ir vietinës savivaldos sub-
jektø arba, kitais þodþiais tariant, þemesniaisiais
viešojo valdymo lygiais, funkcionuoja ir valsty-
bës valdymo dekoncentruotosios administracijos
bei prefekto tipo institucijos. Be to, dekoncen-
truotøjø administracijø ir prefekto tipo institu-
cijø veiklos sritis gali nesutapti su konkreèioje
ðalyje nustatytomis teritorijos administraciniø vie-
netø ribomis. Tikslinga taip pat prisiminti, kad
teritoriniai valdymo subjektai, veikiantys regio-
niniu lygmeniu, gali neturëti savivaldos teisiø ir
veikti tiesiog kaip valstybës valdþios dekoncen-
truotoji grandis.

Ávertinus pirmiau išvardytus atskirø vieðojo
valdymo lygiø ir/ar pakopø kompetencijà lemian-
èius kriterijus galima teigti, kad centralizuotas
vieðøjø paslaugø ir prekiø teikimas yra veiksmin-
gas tik tuo atveju, kai tam tikros vieðosios gëry-
bës atþvilgiu nëra ryðkios visuomenës poreikiø di-
ferenciacijos, kai tam tikros vieðosios gërybës tei-
kimo vietinës (regioninës) savivaldos lygiu ir pa-
kopa sànaudos yra didesnës uþ jos teikiamà nau-
dà (masto ekonomijos problema) ir kai yra dide-
lio masto naudos „persiliejimas“ (angl. spillovers)
á kitus savivaldþius teritorijos administracinius
vienetus.

Taigi valstybës valdþia yra pajëgi veiksmin-
giausiai ágyvendinti ðias funkcijas: kolektyviniø
gërybiø teikimo, pajamø perskirstymo ar sociali-
nës politikos, regioninës diferenciacijos maþini-
mo ir kt. Išvardytø funkcijø perdavimas subnacio-
naliniams lygiams ir/ar pakopoms yra neveiksmin-
gas dël jau anksèiau minëtø prieþasèiø [þr. pla-
èiau 5].

Vieðøjø gërybiø, kurios teikia naudà regio-
ninei ar vietinei bendruomenei6  (t. y. „naudos
regionas“ santykinai apsiriboja tam tikro þemes-
niojo administracinio teritorinio vieneto ribomis),
atþvilgiu visuomenë pareiðkia diferencijuotus po-
reikius, joms bûdinga ribota masto ekonomija,
todël jos turëtø bûti teikiamos ir finansuojamos
regioniniu ar vietiniu mastu. Tokios vieðosios gë-
rybës kaip komunaliniø paslaugø teikimas, vieti-
nës infrastruktûros prieþiûra, pirminio lygio svei-
katos prieþiûra, bendrasis ugdymas (pradinë, pa-
grindinë, vidurinë mokyklos) ir kt., kurioms bû-
dingi kà tik iðvardyti poþymiai, gali bûti veiks-
mingiausiai teikiamos vietiniu valdymo lygiu [5;
7, p. 32–34; 41]. Teritorinio valdymo subjektø

6

 J. E. Lane tokias vieðàsias gërybes vadina klubinëmis
[þr. plaèiau 18, p. 60–61].
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teikiamø paslaugø, kurioms bûdinga masto eko-
nomija, ðalutinis poveikis, nedidelë pilieèiø po-
reikiø diferenciacija, teikimo veiksmingumas ga-
li bûti padidintas plëtojant ðalyje teritorijos ad-
ministraciniø vienetø jungtinæ veiklà. Teritorijos
administraciniø vienetø jungtinë veikla sudaro
sàlygas kelioms savivaldybëms, ágyvendinanèioms
tam tikras funkcijas, sutelkti savo iðteklius ir taip
iðgauti masto ekonomijos efektà bei internali-
zuoti naudos „persiliejimà“ á kitus teritorinius
vienetus. Daugiausia dëmesio ðioje srityje turë-
tø bûti sutelkta optimaliø teritoriniø dariniø dy-
dþiø paieðkai suvokiant, kad ágyvendinant skir-
tingas funkcijas jø naudos regionas, masto eko-
nomijos ribos taip pat skiriasi.

Be to, svarbu suvokti, kad neretai tos paèios
funkcijos yra atliekamos, finansuojamos ir regu-
liuojamos ávairiø valdymo grandþiø [1, p. 26; 4;
5; 42]. Pavyzdþiui, paprastai vietinës valdþios
kompetencijai priklauso bendrasis ugdymas, o
aukðtesniosios valdymo pakopos daþnai ágyven-
dina bendrojo ugdymo finansavimo ir reguliavi-
mo funkcijas. Šitaip pasireiðkia atskirø valdymo
lygiø ir/ar pakopø bendrosios (konkurencinës)
kompetencijos fenomenas. Bendrosios kompe-
tencijos srityse kyla daugiausia problemø (pvz.,
funkcijø dubliavimo, atsakomybës ir atskaitomy-
bës uþ atliktas funkcijas iðsisklaidymo ir kt.) at-
skiroms valdymo grandims, ágyvendinant joms pri-
skirtas funkcijas. Todël, siekiant uþtikrinti skir-
tingø valdymo lygiø ir/ar pakopø sëkmingà funk-
cionavimà atskirai ir sàveikaujant, bûtina aiðkiai
detalizuoti vieðojo valdymo institucijø, priklau-
sanèiø skirtingiems lygiams, kompetencijà (t. y.,
anot R. Birdo, þinoti, kas kà daro) visose veiklos
srityse ir aiðkiai nustatyti skirtingø jurisdikcijø ver-
tikalios (tarp atskirø valdymo lygiø ir/ar pakopø)
ir horizontalios (tarp to paties valdymo lygio ir/
ar pakopos subjektø) sàveikos mechanizmus.

2. Vietos savivaldybiø ir apskrièiø
institucijø kompetencijos ir sàveikos
tyrimas Lietuvoje

XX a. paskutiná deðimtmetá pasikeitusi po-
litinë padëtis lëmë Lietuvos vieðojo valdymo re-
formavimo bûtinybæ. Per pirmàjá nepriklausomy-
bës deðimtmetá Lietuvos Respublikoje sudaryta
10 aukðtesniøjø teritorijos administraciniø vie-
netø – apskrièiø ir 60 vietos savivaldybiø. Cent-
ralizacijos, dekoncentracijos ir decentralizacijos
principais ávykdyta valstybës vieðojo valdymo sis-
temos reforma: nustatyti du visuomenës valdy-
mo lygiai, atskirta ðiø lygiø valdymo institucijø
kompetencija (veiklos sritys ir ágaliojimai veikti)
ir tarpusavio sàveika.

Net ir ðiandien, praëjus daugiau kaip deðimt
metø nuo pirmøjø reformos þingsniø, negalima
teigti, kad vieðojo valdymo sistema Lietuvoje ga-
lutinai suformuota: daþnø politiniø, ekonomi-
niø, kultûriniø pokyèiø kontekste vieðojo valdy-
mo sistemos tobulinimas tampa nesibaigianèiu
procesu.

Apie vykstanèius ar dar tik ateityje numato-
mus vykdyti Lietuvos valdymo pakeitimus byloja
ávairaus lygio valstybës institucijose rengiamos
strategijos, koncepcijos ir veiklos metmenys, ku-
riuose viešojo valdymo sistemai suformuluojami
vis nauji tikslai. Lietuvoje artimiausiu metu nu-
matyta tobulinti šalies teritorijos administraci-
niø vienetø sistemà [28], decentralizuoti ir de-
koncentruoti kai kurias centrinio valdymo insti-
tucijø atliekamas funkcijas [29]. Vienas pagrin-
diniø minëtø pertvarkymø tikslas – decentraliza-
cijos plëtra, didinant savivaldybiø skaièiø, jø po-
litiná ir finansiná savarankiðkumà, apskrièiø val-
dymo demokratizacija ir kt.

2. 1. Vietos savivaldybiø ir apskrièiø instituci-

jø kompetencija ir sàveika 1995–2000 m.

1994–1995 m. Lietuvoje, tobulinant vieðojo
valdymo sistemà, suformuota ið esmës nauja te-
ritorinio valdymo sàranga: dviejø pakopø terito-
rinës savivaldos sistema, esant penkiø tipø teri-
torijos administraciniø vienetø sistemai, pertvar-
kyta á vienpakopæ vietos savivaldos sistemà, ku-
rià sudaro 55 miestø ir rajonø savivaldybës7, taip
pat sukurti aukðtesnieji valstybës teritorijos ad-
ministraciniai vienetai – apskritys.

Naujai sudarytuose valstybës teritorijos aukð-
tesniuosiuose administraciniuose vienetuose –ap-
skrityse – valdymà pradëjo organizuoti Vyriausy-
bë, ji ásteigë prefekto tipo institucijas (apskrities
valdytojus su jiems funkcijas padedanèiomis ágy-
vendinti administracijomis ir Vyriausybës atsto-
vus apskrityje) bei dekoncentruotàsias administ-
racijas.

Steigiant naujus valstybës teritorijos admi-
nistracinius vienetus – apskritis, iškilo ágaliojimø
tarp atskirø valdymo lygiø ir pakopø institucijø
perskirstymo ir tarpusavio sàveikos problema.
Apskrièiø virðininkø ágaliojimai, átvirtinti Apskri-
ties valdymo ástatyme, buvo formuojami vykdant
du skirtingo pobûdþio veiksmus: savivaldybiø
funkcijos, susijusios su valstybës interesais (þe-
mës reforma ir nuosavybës teisiø á iðlikusá nekil-
nojamàjá turtà atkûrimas, ðvietimo inspektavimas

 
7 

1996 m. buvo ásteigtas dar vienas teritorijos administ-
racinis vienetas – Visagino miesto savivaldybë.
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ir kt.) buvo centralizuojamos, o centriniø insti-
tucijø regioninio pobûdþio funkcijos (pvz., vals-
tybinë statybø prieþiûra, valstybinë ðvietimo prie-
þiûra ir kt.) – dekoncentruojamos.

1994 m. priimtu ástatymu „Dël Lietuvos Res-
publikos apskrities valdymo ástatymo ágyvendini-
mo“ buvo nustatyta funkcijø perdavimo ið savi-
valdybiø ir ávairiø ministerijø apskrièiø virðinin-
kams tvarka [10]. Šiame ástatyme nurodoma, kad
1994 m. gruodþio 31 d. ásigaliojus Apskrities val-
dymo ástatymui savivaldybëms perduotos valsty-
bës funkcijos, priskirtos apskrièiø virðininkams.
Kitos savivaldybëms neperduotos funkcijos per
2 mënesius turi bûti priskirtos apskritims, kartu
su joms skirtu darbo uþmokesèio fondu ir kitais
materialiniais bei finansiniais ištekliais. Ástatymo
patvirtinta valstybës funkcijø dekoncentracija tu-
rëjo bûti ágyvendinta iki 1998 m. sausio 1 d.

Didesniø problemø perduodant savivaldybiø
funkcijas apskrièiø valdytojams nekilo, taèiau
funkcijø dekoncentravimas buvo kur kas maþiau
sklandus. Apskrities valdymo ágyvendinimo ásta-
tymu Vyriausybë buvo ápareigota iki 1995 m. rug-
sëjo 10 d. pateikti Seimui tvirtinti ministerijø bei
kitø Vyriausybës institucijø funkcijø perdavimo
apskrièiø valdytojams programà, kurioje bûtø nu-
matytas funkcijø perdavimo eiliðkumas, terminai
ir tvarka. 1995 m. vasario 3 d. Vyriausybës nuta-
rimu Nr. 176 sudaryta 23 asmenø darbo grupë,
kuri ápareigota vykdyti Apskrities valdymo ásta-
tymo ir ástatymo „Dël Lietuvos Respublikos ap-
skrities valdymo ástatymo ágyvendinimo“ nuosta-
tas, spræsti praktines apskrities valdymo institu-
cijø steigimo problemas ir kartu su apskrièiø val-
dytojais teikti pasiûlymus Vyriausybei bei minis-
terijoms dël valstybës institucijø atliekamø funk-
cijø perdavimo apskrities valdymo institucijoms
eiliðkumo [26]. Valdymo reformø ir savivaldybiø
reikalø ministerijos iniciatyva parengta Vyriau-
sybës institucijø dalies funkcijø perdavimo ap-
skrièiø virðininkams programa, taèiau dël kai ku-
riø ministerijø pasiprieðinimo ir prieðtaringo de-
koncentracijos ðalyje vertinimo parengti progra-
mos projektà ir pateikti já tvirtinti Seimui taip ir
nepavyko.

1996 m. balandþio 2 d. priimtas Apskrities
valdymo ástatymo ágyvendinimo 5 straipsnio pa-
keitimo ástatymas, ápareigojantis ministerijas ir
kitas Vyriausybës institucijas perduoti apskrièiø
valdytojams ástatymu numatytas funkcijas iki 1996
m. rugsëjo 1 d.

Naujø teritorijos administraciniø vienetø –
apskrièiø – suformavimas lëmë bûtinybæ nustaty-
ti teritorinio valdymo subjektø – savivaldybiø ir
apskrièiø valdytojø institucijø sàveikos mecha-

nizmà. Apskrities valdymo ir Vietos savivaldos
ástatymuose atskiru straipsniu iðskiriamas apskri-
ties valdytojo institucijos ir savivaldybiø tarpu-
savio santykiø bei santykiø su kitomis instituci-
jomis klausimas. Apskrities valdymo ástatyme nu-
statyta, kad apskrities valdytojas, ágyvendinda-
mas jam priskirtas funkcijas ir vykdydamas Lie-
tuvos Respublikos ástatymus bei kitus teisës ak-
tus, bendradarbiauja su savivaldos institucijomis
ir joms pavaldþiomis valdymo ástaigomis. Apskri-
ties valdymo ástatyme átvirtinamos apskrities  val-
dytojo teisës dalyvauti savivaldos institucijø po-
sëdþiuose, gauti ið apskrities savivaldos instituci-
jø informacijà savo kompetencijos klausimais ir
kooperuoti savivaldybiø lëðas numatomiems ben-
driems darbams apskrityje atlikti, kai yra susitar-
ta. Taip pat apskrities valdytojas, svarstydamas
su savivaldybëmis susijusius reikalus, privalo apie
tai joms pranešti [21]. Apskrièiø valdytojø ir sa-
vivaldybiø sàveikos mechanizmas iðsamiau apibrë-
þiamas konkreèias veiklos sritis reglamentuojan-
èiuose ástatymuose, taèiau atlikus jø analizæ pa-
aiðkëja, kad daugiausia dëmesio skiriama atskirø
valdymo subjektø funkcijoms nustatyti, o ne te-
ritorinio valdymo subjektø tarpusavio sàveikai.

Teritorinio valdymo reforma ir savivaldybiø
dalies funkcijø perdavimo apskrièiø valdytojø
kryptis lemia naujà savivaldybiø funkcijø teisiná
reglamentavimà.

Naujai priimtame Vietos savivaldos ástaty-
me (1994 m. liepà) savivaldybiø funkcijos api-
brëþtos per institucijø kompetencijà (ágaliojimus)
ir pradëtos skirstyti á dvi grupes: savarankiðkàsias
ir valstybës deleguotàsias funkcijas (iki tol savi-
valdybiø funkcijos nebuvo grupuojamos).

Ástatymu buvo nustatyta, kad savivaldybës ins-
titucijos, ágyvendindamos savarankiðkàjà kompe-
tencijà, turi veikimo, iniciatyvos bei sprendimø
priëmimo laisvæ, kiek tai leidþia Konstitucija, ásta-
tymai ir ástatymø lydimieji aktai. Pabrëþiama, kad
savivaldybës sprendþia ir kitas gyventojø ben-
druomenës nariams kylanèias problemas, jeigu tik
spræsti ðias problemas nëra ágaliotos valstybës ins-
titucijos [19]. Pastaroji nuostata reiðkia, kad su
naujomis netipinëmis problemomis turi bûti tvar-
komasi vadovaujantis subsidiarumo principu, t.
y. þemiausiu valdymo lygiu, ávertinus tam tikros
funkcijos ágyvendinimo ekonomiðkumo, veiksmin-
gumo ir vietos gyventojø poreikiø kriterijus.

Ágyvendindamos valstybës perduotà kompe-
tencijà savivaldybës buvo ápareigotos vadovautis
ástatymais, Vyriausybës nutarimais bei kitais ásta-
tymø lydimaisiais aktais. Nustatyta, kad valstybës
institucijos veikia bei kontroliuoja savivaldos ins-
titucijas, ágyvendinanèias valstybës perduotas funk-
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cijas, tik ástatymø numatytais atvejais ir formomis
[19]. Pavyzdþiui, Ðvietimo ástatyme átvirtinta nuo-
stata, kad savivaldybës Ðvietimo skyriaus vedëjas
gali bûti paskirtas tik suderinus jo kandidatûrà su
Ðvietimo ministerija. Jei ðios nuostatos ástatyme
nebûtø, Ðvietimo ministerija neturëtø teisës rei-
kalauti savivaldybiø derinti veiksmø ðiuo klausi-
mu. Taip pat Vietos savivaldos ástatyme átvirtinta
nuostata, kad valstybës perduotos funkcijos savi-
valdybëms gali bûti pavestos atlikti kitais ástaty-
mais, pavyzdþiui, švietimo, sveikatos, aplinkos ap-
saugos, teritorijø planavimo ir kitais.

Naujai nustatytos savivaldybiø funkcijos ir
jø ágyvendinimo tvarka nebuvo apibendrintos ir
pateiktos viename teisës akte. Valstybës perduo-
toji savivaldybiø kompetencija Vietos savivaldos
ástatyme suformuluota abstrakèiai, nes priimant
ástatymà dar nebuvo visiðkai aiðku, kurios funk-
cijos bus pavestos savivaldybëms, o kurios – ap-
skrities virðininko institucijos kompetencijai. Dël
menko Vietos savivaldos ástatymo informatyvu-
mo savivaldybiø politikams ir valdininkams daþ-
nai kildavo klausimø, kokie sprendimai dël funk-
cijø ágyvendinimo turëtø bûti priimami, nuolat
susidarydavo bûtinybë, jau pradedant rengti pre-
liminarius sprendimø projektus, domëtis daugy-
be teisës aktø, iðkildavo funkcijø dubliavimo su
apskritimis problema ir pan.

Savivaldybiø kompetencija 1995–2000 m. kito
nedaug. Didþiausi pakeitimai ávykdyti ávairiose
savivaldybiø bendrojo valdymo srityse, t. y. savi-
valdybiø institucijø ir ástaigø sudarymo, jø veik-
los reguliavimo ir kontrolës bei savivaldybiø biu-
dþeto rengimo ir vykdymo srityse. Šiuo laikotar-
piu kiti savivaldybiø ágaliojimai þenkliau kito tik
valstybës perduotos kompetencijos srityje, kai bu-
vo priimtos Vietos savivaldos ir Apskrities valdy-
mo ástatymø pataisos (1997 m. birþelio 24 d.),
suteikusios savivaldybëms ágaliojimus ágyvendin-
ti antrinæ sveikatos prieþiûrà, kurios mastà ir pro-
filius nustato Sveikatos apsaugos ministerija (iki
tol savivaldybëms priklauso tik pirminës sveika-
tos prieþiûros sektorius)8. Po minëtø teisës aktø
pakeitimø pasikeitë ir apskrièiø virðininkø ága-
liojimai sveikatos prieþiûros srityje: apskrièiø virði-
ninkai tapo atsakingi uþ valstybinës sveikatos po-
litikos vykdymà, privalomøjø sveikatos progra-
mø ágyvendinimà apskrityje, apskrièiø ligoniniø
ir kitø antrinës sveikatos prieþiûros ástaigø, ára-
ðytø á Sveikatos apsaugos ministerijos patvirtin-
tà sàraðà, administravimà.

Suteikus savivaldybëms antrinës sveikatos
prieþiûros funkcijà, o apskritims antrinës sveika-
tos prieþiûros ástaigø administravimo ágaliojimus,
susiklostë konkurencinës kompetencijos situaci-
ja, todël iðkilo bûtinybë koordinuoti dviejø teri-
torinio valdymo subjektø veiklà antrinës sveika-
tos apsaugos srityje. Dviejø teritorinio valdymo
subjektø tarpusavio veiksmø koordinavimà ap-
sunkino naujai nustatytas neracionalus antrinio
lygio sveikatos prieþiûros ástaigø pavaldumas: vie-
nuose rajonuose ligoninës tapo pavaldþios aps-
krièiø virðininkams, kituose – savivaldybëms. 1997
m. birþelio 24 d. priëmus Apskrities valdymo ásta-
tymo pakeitimus nustatoma, kad apskrities virði-
ninkas, teikdamas pasiûlymus Vyriausybei ir Svei-
katos apsaugos ministerijai dël apskrities gyven-
tojø sveikatos iðsaugojimo, atgavimo ir stiprini-
mo, turi juos suderinti su apskrities savivaldybë-
mis, taip pat bendradarbiauti su apskrities savi-
valdybëmis sudarant savivaldybiø bendruomeniø
sveikatos tarybas ir organizuojant jø veiklà. Pa-
radoksalu, taèiau tarpþinybinis bendradarbiavi-
mas tarp savivaldybiø ir apskrièiø antrinës svei-
katos apsaugos srityje beveik nereglamentuoja-
mas.

1998 m. liepos 2 d. Seimo nutarimu patvirti-
nama Lietuvos sveikatos programa, kurioje pa-
brëþiama, kad sveikatos programø rengimu sie-
kiama suderinti ávairiø institucijø, turinèiø arba
galinèiø turëti átakos sprendþiant sveikatos pro-
blemas, veiklà bei tarpusavio sàveikà [11].

Naujos redakcijos Sveikatos sistemos ástaty-
me, priimtame 1998 m. gruodþio 1 d., átvirtinta,
kad savivaldos institucijos:

1. ágyvendindamos valstybës perduotas funk-
cijas, siekia savo teritorijose ágyvendinti patvir-
tintas valstybines sveikatos programas;

2. atlieka teritorijos gyventojø sveikatingu-
mo bûklës probleminæ analizæ ir jos pagrindu ren-
gia kitas su sveikatos prieþiûros veikla susijusias
programas, numatanèias specifiniø tos teritori-
jos problemø sprendimà;

3. rengia ir ágyvendina savivaldybiø sveika-
tos programas [24].

Apskrièiø viršininkai ápareigojami organi-
zuoti valstybiniø privalomøjø sveikatos progra-
mø ágyvendinimà apskrityje, regioniniø visuome-
nës sveikatos ugdymo ir neinfekciniø ligø bei trau-
mø profilaktikos programø rengimà ir jø ágyvendi-
nimà.

Bûtent atskiri teritorinio valdymo subjektai,
rengdami ir ágyvendindami sveikatos (ir kitø sri-
èiø) programas, yra ápareigojami derinti savo
veiklà bei tarpusavio sàveikà nenukrypstant nuo
strategijø, priimtø centrinëje valdymo pakopo-
je. Teritoriniu pagrindu parengtos programos

8

 Dar 1991 m. patvirtintoje Nacionalinëje sveikatos ap-
saugos koncepcijoje buvo nustatytos trys sveikatos apsaugos
reformos kryptys. Viena ið jø – sveikatos apsaugos decentrali-
zavimas [8].
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tampa pagrindiniu ðaltiniu rengiant ávairiø sri-
èiø nacionalines programas.

Taigi galima teigti, kad apskrièiø administ-
racijø ir savivaldybiø sàveika sveikatos apsaugos
srityje ðiuo konkreèiu laikotarpiu áteisinta gana
abstrakèiai, aiðkiai nedetalizuojant teritorinio val-
dymo subjektø tarpusavio veiksmø derinimo me-
chanizmo. Sveikatos apsaugà 1995–2000 m. reg-
lamentavo ávairûs ástatymai (Sveikatos draudimo,
Sveikatos prieþiûros ástaigø, Sveikatos sistemos
ir kt.), taèiau daþni keitimai reformuojant svei-
katos apsaugos sistemà ðalyje neleido iðgryninti
apskrièiø virðininkø ir savivaldybiø kompetenci-
jos ir sàveikos ðioje srityje.

Bene intensyviausia sàveika tarp savivaldy-
biø ir apskrièiø virðininkø institucijø šiuo laiko-
tarpiu pasireiðkë teritorijø planavimo srityje, sie-
kiant racionaliai naudoti þemæ, miðkus, gamtos
iðteklius, suderinti socialinës ir ekonominës plët-
ros poreikius, skatinti verslà, sudaryti palankias
sàlygas investicijoms, gerinti visuomenës gyveni-
mo sàlygas saugant gamtà ir kultûrà. 1995 m.
gruodþio 12 d. priëmus Teritorijø planavimo ásta-
tymà apskrièiø virðininkai ir savivaldybës áparei-
gojami rengti bendruosius ir specialiuosius teri-
torijø planus (savivaldybës dar ir detaliuosius te-
ritorijø planus) ir suderinti juos tarpusavyje bei
su kitø lygmenø9  ir teritorijø parengtais bei ga-
liojanèiais teritorijø planais [25]. Be to, apskri-
ties virðininko administracijos ápareigojamos at-
likti savivaldybiø teritorijø planavimo prieþiûrà,
t. y. kontroliuoti savivaldybës bendrøjø, specia-
liøjø ir detaliøjø teritorijø planavimo dokumen-
tø rengimo, svarstymo ir derinimo procedûras,
taip pat tikrinti, ar planavimo sprendimai atitin-
ka teisës aktø reikalavimus. Taigi rengiant teri-
torijø planavimo dokumentus (vykdant privalo-
muosius proceso ir procedûrø reikalavimus) su-
daromos sàlygos koordinuoti ávairiø lygiø valdþios
institucijø sprendimus.

Apskrièiø virðininkø (pastaba – nuo 1996 m.
gruodþio 12 d. valdytojai pradëti vadinti virði-
ninkais) institucijø, ne taip, kaip savivaldybiø,
kompetencija, 1995–2000 m. laikotarpiu buvo nuo-
lat keièiama. Prieðtaringi dekoncentracijos pro-
ceso vertinimai ir valstybiniø institucijø nenoras
atsisakyti funkcijø tam tikrose veiklos srityse lë-
më Apskrities valdymo ástatymo daþnus keitimus
ir papildymus, kai, viena vertus, siaurinama ap-

skrities viršininko institucijos ágaliojimø sritis, an-
tra vertus – pleèiama. 1995–2000 m. apskrities
viršininkai neteko ðiø funkcijø:

1. steigti, reorganizuoti ir likviduoti aukð-
tesniàsias ir profesines mokyklas (nuo 1996 m.
birþelio 12 d. iki 1997 m. lapkrièio 7 d.);

2. dalyvauti nustatant pirminës sveikatini-
mo veiklos prioritetines kryptis (nuo 1997 m. bir-
þelio 24 d.);

3. teisiškai registruoti pastatus, statinius ir
butus (nuo 1997 m. spalio 29 d.).

4. organizuoti valstybinio þemës kadastro
darbus, teisiðkai registruoti þemæ (nuo 1997 m.
spalio 29 d.).

Šiuo laikotarpiu apskrièiø virðininkai ágijo to-
kius papildomus ágaliojimus (þr. 1 lentelæ).

Nepaisant, galima sakyti, pavieniø kompe-
tencijos siaurinimo atvejø 1995–2000 m., apskri-
èiø virðininkø institucijø ágaliojimai laipsniðkai
pleèiami, drauge siaurinant valstybës ir vietos sa-
vivaldybiø institucijø kompetencijà.

Bene reikðmingiausias savivaldybiø ir apskri-
èiø virðininkø sàveikos ir apskrièiø virðininkø funk-
cijø plëtros pokytis 1995–2000 m. laikotarpiu ávy-
ko 1996 m. gruodþio 12 d., kai apskrièiø valdyto-
jams buvo suteikti Vyriausybës atstovø ágalioji-
mai ágyvendinti savivaldybiø administracinës prie-
þiûros funkcijà ir jie buvo pavadinti apskrièiø vir-
ðininkais. Ði apskrities virðininkø pozicijos savi-
valdybiø atþvilgiu kaita paskatino naujai paþvelgti
á savivaldybiø ir apskrièiø virðininkø sàveikos po-
bûdá.

1996 m. gruodþio 12 d. pakeistame ir papil-
dytame Apskrities valdymo ástatyme suformuluo-
jamas naujas apskrities virðininko uþdavinys –
„priþiûrëti, ar savivaldybës laikosi Lietuvos Res-
publikos Konstitucijos ir ástatymø, ar vykdo Vy-
riausybës nutarimus, tikrinti, ar kolegialiø ir ne-
kolegialiø savivaldos institucijø priimti sprendi-
mai nepaþeidþia pilieèiø ir organizacijø teisiø“.
Taip pat Apskrities valdymo ástatymas papildy-
tas dviem naujais straipsniais, susijusiais su savi-
valdybiø prieþiûros vykdymu: viename ið jø api-
brëþiamos apskrities virðininko teisës ir ágalioji-
mai savivaldybiø veiklos prieþiûros klausimais, o
kitame – nustatoma, kokiomis formomis apskri-
ties virðininkas ágyvendina savo ágaliojimus.

Kaip minëjome, sudarius aukðtesniàjà teri-
torinio valdymo (administravimo) pakopà Lie-
tuvoje, aktuali tapo vieðojo valdymo posistemiø
– apskrièiø virðininkø ir savivaldybiø sàveikos pro-
blema. Lietuvos Respublikos Konstitucijoje átvir-
tintos ne maþiau kaip dvi valstybës teritorijos ad-
ministraciniø vienetø pakopos ir skirtingø pako-
pø administraciniuose vienetuose numatytos ga-

9

 1995 m. priimtame Teritorijø planavimo ástatyme nu-
statyti ðie teritorijø planavimo lygmenys: 1) Lietuvos Respub-
likos; 2) apskrities; 3) savivaldybës; 4) fizinio arba juridinio
asmens. Ðiuo metu teritorijø planavimo lygmenys pagal terito-
rijø planavimo dokumentà tvirtinanèià institucijà yra: 1) Vals-
tybës; 2) Vyriausybës; 3) Vyriausybës ágaliotos institucijos; 4)
apskrities; 5) savivaldybës [25].
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limybës veikti skirtingø valdymo lygiø subjektams:
þemesniesiems vienetams Konstitucija laiduoja
savivaldos teisæ, aukðtesniuosiuose administra-
ciniuose vienetuose valdymà organizuoja Vyriau-
sybë.

Suteikus apskrities virðininkui savivaldybiø
veiklos administracinës prieþiûros funkcijas bu-
vo sudarytos prielaidos Vyriausybei per apskri-
ties virðininkà daryti politinæ átakà savivaldybëms
ir taip varþyti savivaldybiø teises, paþeidþiant sa-
vivaldybiø ir valstybës interesø derinimo princi-
pà. Todël 1998 m. vasario 18 d. Konstitucinis Teis-
mas pripaþino, kad Lietuvos Respublikos apskri-
ties valdymo ástatymo pakeitimo ir papildymo bei
Vyriausybës atstovo ástatymo pripaþinimo nete-
kusiu galios ástatymo dalis, kurioje nustatomas
savivaldybiø veiklos administracinës prieþiûros sa-
varankiðko konstitucinio instituto susiejimas su
kitu institutu, pasireiðkusiu tiesioginiu savival-
dybiø prieþiûros inkorporavimu á vietiná valdymà
(t. y. apskritis), prieštarauja Lietuvos Respubli-
kos Konstitucijai [22]. Taigi tø paèiø metø spa-
lio 15 d. priimami Apskrities valdymo ástatymo

pakeitimai, kuriais panaikinamas apskrièiø virði-
ninkø uþdavinys ir ágaliojimai atlikti savivaldy-
biø administracinæ prieþiûrà.

Vyriausybë, toliau vykdydama vieðojo valdy-
mo reformà ðalyje, 1998 m. sausio 26 d. priëmë
nutarimà „Dël ministerijø ir Vyriausybës ástaigø
kai kuriø ágaliojimø, objektø bei atitinkamø ma-
terialiniø ir finansiniø iðtekliø perdavimo apskrièiø
virðininkø administracijoms“. Ðiuo nutarimu
Vyriausybë nustatë, kurios valstybinës instituci-
jos ir kokius ágaliojimus, objektus, materialinius
ir finansinius iðteklius turi perduoti apskrièiø vir-
ðininkams. Taigi, apskrièiø virðininkø kompeten-
cija, nepaisant pavieniø jø ágaliojimø susiaurini-
mo atvejø, ir toliau buvo laipsniškai pleèiama de-
koncentruojant valstybës funkcijas.

Ágyvendinant minëtà Vyriausybës nutarimà
apskrièiø institucijoms pavaldûs tapo Krašto ap-
saugos ministerijos Civilinës saugos departamen-
to apskrièiø skyriai, Kultûros ministerijos patvir-
tintos regioninës kultûros ástaigos, seneliø na-
mai, invalidø reabilitacijos centrai. Kadangi nu-
tarime nebuvo nurodytas terminas, per kurá ap-

1 lentelë. Apskrièiø virðininkø ágaliojimø plëtra 1995–2000 m.

Apskrièiø virðininkø ágaliojimø plëtra

Nuo 1996-04-20 Steigti, reorganizuoti ir likviduoti valstybines ámones, valdyti apskrièiø valdytojams perduotø
ámoniø valstybei priklausanèias akcijas

Nuo 1996-12-31 Atlikti savivaldybiø administracinæ prieþiûrà, t. y. priþiûrëti, ar savivaldybës laikosi Konstitucijos
iki 1998-02-18 ir ástatymø, ar vykdo Vyriausybës nutarimus, tikrinti, ar kolegialiø ir nekolegialiø savivaldos

institucijø priimti sprendimai nepaþeidþia pilieèiø ir organizacijø teisiø

Nuo 1997-03-12 1) steigti, reorganizuoti ir likviduoti specialiøjø socialiniø paslaugø institucijas;
2) rengti, koordinuoti ir vykdyti apskrities socialines programas ir socialinius projektus;
3) kontroliuoti, kaip socialines paslaugas teikia apskrièiai priklausanèios socialiniø paslaugø

teiki      ástaigos

Nuo 1997-06-24 Pleèiami apskrièiø virðininkø ágaliojimai sveikatos prieþiûros ir farmacinës veiklos klausimais

Nuo 1998-11-04 Vyriausybës ágaliotos institucijos nustatyta tvarka atstovauti valstybei akcinëse bendrovëse ir
uþdarosiose akcinëse bendrovëse, kuriose valstybei priklausanèiø akcijø valdytojas yra Valstybës
turto fondas arba kita valstybës institucija

Nuo 1997-11-07 Gràþinama teisë steigti, reorganizuoti ir likviduoti aukðtesniàsias ir profesines mokyklas

Nuo 1999-04-02 Teikti Vyriausybei apskrities administraciniø ginèø komisijos nariø kandidatûras, tarp jø – ir
pirmininko kandidatûrà

Nuo 1999-06-09 Priþiûrëti, kaip vykdomi Þemës ûkio bendroviø ástatymo reikalavimai.

Nuo 2000-05-24 1) parduoti arba kitaip perleisti privaèion nuosavybën valstybinæ þemæ, iðskyrus privatizuoja-
miems nekilnojamojo turto objektams priskirtus þemës sklypus, atstovauti valstybei perleidþiant priva-

èià þemæ valstybës nuosavybën bei valstybei pagal ástatymus arba testamentà paveldint þemæ;
2) spræsti þemës paëmimo visuomenës poreikiams ir pagrindinës tikslinës þemës naudojimo
paskirties keitimo klausimus

Data
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skrièiø viršininkams turëtø bûti perduoti valsty-
biniai ágaliojimai bei jiems ágyvendinti reikalingi
iðtekliai, per beveik septyneriø metø laikotarpá
(nuo minëto nutarimo priëmimo dienos iki ðiol)
nebuvo dekoncentruoti Kultûros vertybiø apsau-
gos departamento regioniniai padaliniai, visuo-
menës sveikatos centrai, Ðvietimo ir mokslo mi-
nisterijos Pedagoginio ir psichologinio centro sky-
riai, profesinës mokyklos.

Taigi, nors Lietuvoje suformavus apskritis ir
buvo tikimasi, kad apskrities viršininko kompe-
tencijos daugiausia sudarys dekoncentruotos mi-
nisterijø ir departamentø funkcijos, apskrièiø
funkcijos daugiausia buvo pleèiamos siaurinant
savivaldybiø kompetencijà þemës ûkio, þemë-
tvarkos, ðvietimo ir kitose srityse. Didþiosios da-
lies funkcijø sutelkimas ið „apaèios á virðø“, t. y.
ið savivaldybiø apskrièiø virðininkams, lëmë átam-
pà tarp savivaldybiø ir apskrities virðininko bei jo
administracijos ir neleido uþsimegsti konstruk-
tyviems jø tarpusavio santykiams.

2.2. Savivaldybiø ir apskrièiø institucijø

kompetencija ir sàveika 2000 m. spalis –

2003 m.

Ðalyje toliau vykdant vieðojo valdymo siste-
mos reformà buvo tobulinamas teritorinis valdy-
mas. 2000 m. pradëtas teritorijos administraci-
niø vienetø reformos antrasis etapas ir per pir-
màjà ðio etapo pakopà ásteigti penki nauji teri-
torijos administraciniai vienetai – Elektrënø, Kal-
varijos, Kazlø Rûdos, Pagëgiø ir Rietavo savival-
dybës, taip pat panaikinta Marijampolës rajono
savivaldybë.

2000 m. spalio 12 d. priimamas Lietuvos Res-
publikos vietos savivaldos ástatymo pakeitimo ásta-
tymas, kuriame átvirtinamas naujas savivaldybiø
funkcijø teisinis reglamentavimas. Svarbu
paþymëti, kad naujasis Vietos savivaldos ástaty-
mas buvo kuriamas, ávertinus 1999 m. geguþës 25
d. Lietuvos Respublikos Seimo be jokiø iðlygø
ratifikuotos Europos vietos savivaldos chartijoje
átvirtintas nuostatas. Siekiant palengvinti savi-
valdybiø darbà ir padaryti aiðkesná vietinio val-
dymo lygio funkcionavimà, naujos redakcijos ásta-
tyme savivaldybiø funkcijoms skirtas visas antras
skirsnis.

Taigi 2000 m. spalio 12 d. priimtame Lietu-
vos Respublikos vietos savivaldos ástatymo pa-
keitimo ástatyme iðdëstytos visos savivaldybëms
priskirtos funkcijos (kaip minëjome anksèiau, iki
tol savivaldybiø funkcijos nebuvo nurodytos vie-
name ástatyme), be to, jos sugrupuotos pagal
sprendimø priëmimo laisvæ ir veiklos pobûdá. Pa-

gal sprendimø priëmimo laisvæ funkcijos skirsto-
mos á keturias (prieð tai galiojusiame Vietos sa-
vivaldos ástatyme buvo tik dvi – savarankiðkosios
ir deleguotosios) grupes [20]:

Savarankiškosios. Šias funkcijas savivaldybës
ágyvendina vadovaudamosi ástatymø suteikta kom-
petencija, ásipareigojimais savo bendruomenei ir
jos interesais. Savivaldybës laisvai inicijuoja, pri-
ima ir ágyvendina sprendimus, realizuodamos sa-
varankiðkàsias funkcijas bei atsako uþ jø atliki-
mà. Savarankiðkø savivaldybiø funkcijø administ-
racinis reglamentavimas yra þemas, o jø vykdymo
prieþiûra tik teisinë (t. y. valstybës valdþia kon-
troliuoja, ar savivaldybiø veikla, ágyvendinant ðias
funkcijas, neprieðtarauja ástatymams). Savaran-
kiškosios savivaldybiø funkcijos daugiausia finan-
suojamos mokestinëmis savivaldybiø biudþetø pa-
jamomis.

Priskirtosios (ribotai savarankiškos). Savival-
dybës, atlikdamos priskirtàsias funkcijas, turi at-
siþvelgti á vietos sàlygas ir aplinkybes.

Valstybinës (perduotos savivaldybëms). Ðias
funkcijas valstybë ástatymais perdavë savivaldy-
bëms atsiþvelgdama á gyventojø interesus. Vals-
tybiniø funkcijø atþvilgiu savivaldybës turi ásta-
tymø nustatytà sprendimø priëmimo laisvæ.

Atlikti priskirtàsias ir valstybines funkcijas
savivaldybëms yra privaloma, laikantis ástatymø
lydimøjø teisës aktø nustatytos tvarkos ir taisyk-
liø. Valstybës valdþia atlieka ðiø funkcijø ne tik
teisinæ, bet ir dalykinæ prieþiûrà. Valstybinës ir
dalis priskirtøjø funkcijø – vaikø, jaunimo ir su-
augusiøjø bendrojo lavinimo organizavimas, – fi-
nansuojamos valstybës biudþeto specialiomis tiks-
linëmis dotacijomis.

Sutartinës. Savivaldybës gali atlikti kitas ásta-
tymo nenumatytas valstybës funkcijas remdamo-
si su valstybës institucijomis ar ástaigomis suda-
rytomis sutartimis. Sutartinës savivaldybiø funk-
cijos daþniausiai bûna trumpalaikës ar sezoninio
pobûdþio. Sutartinëmis funkcijomis laikytina ir
keliø savivaldybiø bendra veikla bendriems tiks-
lams pasiekti, sudarant jungtinës veiklos sutar-
tis.

Pagal veiklos pobûdá savivaldybiø funkcijos
skirstomos á vieðojo administravimo (jas ástaty-
mø nustatyta tvarka atlieka savivaldybës taryba,
savivaldybës kontrolierius, meras, administracija
ir kt.) ir vieðøjø paslaugø teikimo funkcijas (jas
teikia savivaldybiø ásteigti paslaugø teikëjai arba
pagal su savivaldybëmis sudarytas sutartis – kiti
fiziniai bei juridiniai asmenys). Nuo 2003 m. sau-
sio 28 d. savivaldybiø funkcijos pagal veiklos po-
bûdá papildomos vietos valdþios funkcijomis, ku-
rias atlieka savivaldybës taryba.
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Siekiant optimizuoti vieðojo administravimo
sistemos valdymà iðkyla bûtinybë nuolat tikslinti
ástatymus ir perskirstyti kai kurias valstybës val-
dþios kompetencijai priklausanèias funkcijas sa-
vivaldybëms: nuo Lietuvos Respublikos vietos sa-
vivaldos ástatymo pakeitimo ástatymo priëmimo
2000 m. spalio 12 d. iki šios dienos savivaldybiø
funkcijos yra papildytos dvylika naujø pozicijø.

2000 m. taip pat galima datuoti kaip naujà
apskrièiø virðininkø kompetencijos etapo pradþià,
nes pradëta intensyvi apskrièiø valdymo optima-
laus modelio paieðka.

Ypaè svarus apskrièiø virðininkø ágaliojimø
pokytis ávyko 2000 m. spalio 31 d., kai apskrièiø
viršininkams buvo suteikta funkcija ágyvendinti
regioninës plëtros politikà. Dar 1998 m. liepos
21 d. priimtame Vyriausybës nutarime „Dël Lie-
tuvos regioninës politikos metmenø“ átvirtina-
ma, kad „pagrindiniais teritoriniais dariniais, ku-
riuose bus vykdoma valstybinë socialinës-ekono-
minës plëtros regioninë politika, laikytini aukð-
tesnieji administraciniai teritoriniai vienetai – ap-
skritys“ [9]. Ši nuostata po dvejø metø taip pat
átvirtinta Regioninës plëtros ástatyme, kurio pa-
skirtis – nustatyti ðalies regioninës plëtros politi-
kos tikslus, valstybinio administravimo subjektø
ir savivaldybiø institucijø ir ástaigø bei socialiniø
ir ekonominiø partneriø ágaliojimus bei santy-
kius, rengiant regionø plëtros planavimo doku-
mentus.

Regioninës plëtros ástatyme nustatoma, kad
valstybës regioninë politika ir regioninis plana-
vimas vykdomas apskrityse, o apskrities viršinin-
ko administracija rengia regiono pakopos pla-
navimo dokumentus, organizuoja regiono plët-
ros planø ágyvendinimo prieþiûrà, koordinuoja
patvirtintø planø ágyvendinimà, organizuoja ren-
giamø dokumentø aptarimà ir atlieka regiono
plëtros tarybos sekretoriato funkcijas [23]. 2002
m. gruodþio 10 d. priëmus Regioninës plëtros
ástatymo pakeitimo ástatymà apskrities virðinin-
ko administracija dalyvauja rengiant ir vykdant
probleminiø teritorijø plëtros programas, atlie-
ka ðiø programø asignavimø valdytojo funkcijas.

Paþymëtina, kad bene patys svarbiausi insti-
tuciniai partneriai, planuojant ir ágyvendinant
regioninæ politikà Lietuvoje, yra apskrièiø virði-
ninkai ir savivaldybës. Remiantis pirmàja Regio-
ninës plëtros ástatymo redakcija apskrièiø virði-
ninkø ir savivaldybiø institucijø sàveika ágyven-
dinant nacionalinæ regioninæ politikà iðryðkëjo
regiono plëtros institucijai – apskrities virðinin-
kui koordinuojant savivaldybiø vieðojo administ-
ravimo institucijø veiklà, susijusià su Vyriausy-
bës nutarimø ir Nacionalinës regionø plëtros ta-

rybos sprendimø vykdymu, su nacionalinës regio-
ninës plëtros politikos ágyvendinimu atitinkama-
me regione, ávertinant savivaldybiø teritorijø ben-
druosius planus, organizuojant rengiamø doku-
mentø aptarimà su vietos savivaldos institucijo-
mis bei joms teikiant informacijà apie regiono
plëtros planø rengimà ir ágyvendinimà.

Priëmus Regioninës plëtros ástatymo pakei-
timà ðiø dviejø vieðojo valdymo subjektø sàveika
tapo dar intensyvesnë. Naujoje ástatymo redak-
cijoje nustatoma, kad apskrities virðininko insti-
tucija, rengdama regiono plëtros plano projek-
tà, turi atsiþvelgti ne tik á apskrities ir jos terito-
rijoje esanèiø savivaldybiø teritorijø bendruosius
planus, bet ir á pradëtus rengti savivaldybiø stra-
teginius plëtros planus bei ávertinti savivaldybiø
institucijø iniciatyvas ir pasiûlymus. Apskrities vir-
ðininko institucija, ávertinusi savivaldybiø plët-
ros planus, rengia regiono plëtros plano projek-
tà ir teikia já svarstyti regiono plëtros tarybai. Be
to, ágyvendinant Lietuvos nacionalinës informa-
cinës visuomenës plëtros koncepcijà, nuo 2003
m. liepos 1 d. apskrièiø virðininkai ápareigojami
kartu su savivaldybëmis organizuoti apskrities in-
formacinës visuomenës plëtros programos, kurià
tvirtina regiono plëtros taryba, rengimà ir koor-
dinuoti jos ágyvendinimà.

Apskrièiø administracijø ir savivaldybiø po-
zicijos derinamos regionø plëtros tarybose, susi-
dedanèiose ið apskrities virðininko, regiono savi-
valdybiø merø, teritorinës darbo birþos atstovo
(nuo 2002 m. gruodþio 10 d.) ir deleguotø savi-
valdybiø tarybø nariø. Regionø plëtros tarybos
svarsto bei tvirtina visø tarybos nariø balsø dau-
guma regionø plëtros planus, teikia siûlymus ir
iðvadas Vyriausybei ir kitiems nacionalinës regio-
ninës politikos subjektams dël ðios politikos ágy-
vendinimo. Be to, savivaldybiø institucijos yra
tiesiogiai atstovaujamos ne tik regionø plëtros
tarybose, bet ir per Lietuvos savivaldybiø asocia-
cijà Nacionalinëje regioninës plëtros taryboje,
kuri svarsto viešosios politikos priemones ir tei-
kia iðvadas bei pasiûlymus dël nacionalinës re-
gioninës politikos nustatymo ir ágyvendinimo. Tai-
gi, nors regionø plëtros plano projektus rengia
apskrities virðininkas ir jo administracija, svarios
savivaldybiø pozicijos institucinëje nacionalinës
regioninës politikos ágyvendinimo sistemoje gali
turëti lemiamà reikðmæ regionø plëtros planø tu-
riniui ir ðiø planø ágyvendinimui.

Po 2000 m. ávykusiø Seimo rinkimø sudaryta
Vyriausybë 2001 m. patvirtintoje Lietuvos Res-
publikos Vyriausybës 2001–2004 m. programoje
uþsibrëþë tikslà valstybës valdymo srityje optimi-
zuoti ðalies valdymà, t. y. já dekoncentruoti ir
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decentralizuoti. Programoje pabrëþiama, jog,
stiprinant ir plëtojant savivaldà bus siekiama, kad
didþiausia gyventojø poreikiø dalis bûtø tenki-
nama savivaldos administraciniame vienete esan-
èiø valstybës ir savivaldybës institucijø. Taip pat
deklaruojama, kad bus siekiama nustatyti opti-
malius centrinio valdymo institucijø, aukðtesniø-
jø administraciniø vienetø ir savivaldos institu-
cijø ryðius.

Vidaus reikalø ministro 2000 m. gruodþio
22 d. ásakymu Nr. 476 buvo sudaryta tarpþinybi-
në darbo grupë apskrièiø reorganizavimo kon-
cepcijos projektui parengti. Vyriausybë, siekda-
ma ágyvendinti savo veiklos programoje dekla-
ruojamus tikslus, 2001 m. balandþio 26 d. pri-
ëmë nutarimà „Dël Apskrièiø valdymo reformos
koncepcijos, Apskrièiø teritorinës reformos kryp-
èiø ir Apskrièiø teritorinës reformos krypèiø pa-
teikimo visuomenei svarstyti priemoniø plano“,
kuriame nustatyti apskrièiø valdymo reformos
tikslai ir principai, funkcijø padalijimas tarp at-
skirø valdymo lygiø ir trys alternatyvios apskri-
èiø teritorinës reformos kryptys [27]. Apskrièiø
valdymo reformos koncepcijoje, atsiþvelgiant á
Europos vietos savivaldos chartijos reikalavimus,
buvo numatyta vieðojo valdymo funkcijø decen-
tralizavimo kryptis. Netrukus buvo nustatyta, kad
teritorinës reformos sànaudos bus didesnës uþ
jos teikiamà naudà, todël tikslinga atlikti tik ap-
skrièiø valdymo pertvarkymà, perskirstant funk-
cijas centrinio, regioninio ir vietinio valdymo pa-
kopoms. Buvo tikimasi, kad perdavus dalá ap-
skrièiø funkcijø, kurios yra tiesiogiai susijusios
su pilieèiø aptarnavimu ir vieðøjø paslaugø tei-
kimu (pvz., þemëtvarkos, þemës ûkio, ðvietimo,
kultûros ir kitos funkcijos), savivaldybëms, bus
ágyvendintas subsidiarumo principas, nustatyti
optimalûs aukðtesniøjø administraciniø vienetø
ir savivaldybiø institucijø ryðiai bei sukurta tokia
teritorinio valdymo sistema, kuri veiksmingai ten-
kins gyventojø poreikius.

Ágyvendinant Vyriausybës 2001–2004 m. pro-
gramos nuostatas ir 2001 m. pabaigoje Seimo pri-
imtus sprendimus, vadovaujantis subsidiarumo
principu decentralizuojami apskrities virðininko
ágaliojimai, kuriuos vykdë savivaldybëse esantys
apskrities virðininko administracijos teritoriniai
padaliniai. 2002 m. ásigaliojus Seimo priimtiems
ástatymams savivaldybëms ið apskrièiø institucijø
perduodamos vykdyti dalies statybos leidimø ið-
davimo (nuo 2002 m. sausio 1 d.) ir ávairios funk-
cijos þemës ûkio srityje (nuo 2002 m. balandþio
1 d.). Taigi priëmus Vietos savivaldos ir Apskri-
èiø valdymo ástatymø pakeitimus panaikinami ap-
skrities virðininko ágaliojimai iðduoti statybos lei-

dimus, kuriuos išduoti pavesta savivaldybës me-
rui ar jo ágaliotam asmeniui, bei uþdavinys ágy-
vendinti valstybinæ þemës ûkio politikà.

Apskrièiø virðininkø ir savivaldybiø kompe-
tencijos kaita sukëlë diskusijas dël funkcijø pasi-
dalijimo. Apskrièiø virðininkai, perdavæ dalá ága-
liojimø savivaldybëms iðduoti statybos leidimus,
liko atsakingi uþ statybos leidimø iðdavimà tø ob-
jektø, kuriø uþsakovas yra savivaldybë, kraðto ap-
saugos objektams, objektams, kurie yra statomi
keliø savivaldybiø teritorijoje. Išskaidþius leidi-
mø statybai iðdavimo funkcijà tarp dviejø terito-
rinio valdymo subjektø buvo nustatyta dar viena
apskrièiø virðininkø ir savivaldybiø konkurenci-
nës kompetencijos sritis. Kaip buvo pabrëþta
anksèiau, konkurencinë kompetencija lemia
funkcijø dubliavimà, atsakomybës uþ atliekamas
funkcijas iðskaidymà, teritorinio valdymo subjek-
tø konfliktus. Ádomus ir tas faktas, kad statybos
leidimø iðdavimas Vietos savivaldos ástatyme yra
áraðytas á „ribotai savarankiškas“ savivaldybiø
funkcijas, todël jai finansuoti lëðos turi bûti ski-
riamos daugiausia ið savivaldybës mokestiniø pa-
jamø. Taèiau kai statyboms leidimus išduodavo
apskrièiø virðininkai, ði funkcija buvo valstybinë,
todël visiðkai finansuojama ið valstybës biudþeto.

Dar daugiau savivaldybininkø kritikos susi-
laukë þemës ûkio funkcijø perdavimas savivaldy-
bëms. Savivaldybës, perdavus apskrièiø virðinin-
kø funkcijas þemës ûkio srityje, tapo atsakingos
uþ þemës ûkio produkcijos valstybinio supirkimo
kvotø skirstymà, ûkininkø ûkiø registravimà, pa-
sëliø deklaravimà, kanopiniø þvëriø þemës ûkiui
padarytos þalos nustatymà, melioracijos ir hid-
rotechnikos árenginiø eksploatavimà, dirvø kal-
kinimo organizavimà, þemës ûkio maðinø regist-
ravimà ir techninæ prieþiûrà, kaimo plëtros orga-
nizavimà ir ágyvendinimà. Savivaldybëms buvo þa-
dëta, kad nuo 2002 m. balandþio 1 d. joms bus
perduoti visi materialiniai ir finansiniai iðtekliai
ið apskrièiø naujai priskirtoms þemës ûkio funk-
cijoms atlikti. Taèiau apskrièiø administracijos ið
anksto sumaþino þemës ûkio skyriø mokos fon-
dus, perdavë kitiems padaliniams dalá þemës ûkio
skyriø materialiniø iðtekliø. Be to, apskritims bu-
vo paliktos melioracijos ir hidrotechniniø áren-
giniø prieþiûros funkcijos, o tai vël išskaidë þe-
mës ûkio funkcijas tarp dviejø teritorinio valdy-
mo subjektø.

Taigi, nors galima teigti, kad Apskrièiø val-
dymo reformos koncepcijoje numatytas funkcijø
perskirstymas ið dalies atliktas, ministerijø nuo-
statos dël koncepcijos ágyvendinimo skiriasi, o tai
stabdo jos tolesná ágyvendinimà ir netgi lemia cen-
tralizavimo apraiškas. Pavyzdþiui, SAPARD pro-
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gramos technines paramos funkcijas þemës ûkiui
ir kaimo plëtrai apskrityse atlikæ teritoriniai sky-
riai, buvæ pavaldûs apskrièiø virðininkø administ-
racijoms, nuo 2003 m. sausio 1 d. tapo tiesiogiai
pavaldûs Nacionalinei mokëjimo agentûrai. Be
to, perskirstant funkcijas tarp atskirø valdymo
lygiø ir pakopø, paprastai tik ið dalies
ágyvendinamas subsidiarumo principas: vadovau-
jamasi ekonominio efektyvumo arba sànaudø ma-
þinimo teikiant tam tikras paslaugas kriterijumi,
neatsiþvelgiant á pilieèiø interesus. Bûtent tokia
padëtis susiklostë ágyvendinant 2003 m. kovo 18
d. Vyriausybës patvirtintà Sveikatos prieþiûros
ástaigø restruktûrizavimo strategijà [30], kuria sie-
kiama perskirstyti sveikatos prieþiûros ástaigø pa-
valdumà, priartinant pirminæ sveikatos prieþiû-
ros grandá prie pacientø, o antrinio lygio paslau-
gas teikiant centralizuotai, t. y. ið apskrièiø cen-
trø. Šiais pertvarkymais tikimasi veiksmingiau
naudoti sveikatos apsaugai skiriamus iðteklius,
racionaliau iðdëstyti ástaigø tinklà. Nors pavyko
pasiekti, kad apskrièiø sveikatos prieþiûros ástai-
gø restruktûrizavimo planai bûtø rengiami ir tvir-
tinami prieš tai suderinus juos su savivaldybë-
mis, strategijoje átvirtinti tikslai susilaukia gyven-
tojø nepritarimo, baiminamasi, kad stacionari-
nës paslaugos taps sunkiau prieinamos vietos gy-
ventojams.

Kaip matyti iš pateiktos savivaldybiø ir ap-
skrièiø virðininkø funkcijø analizës, ðiø teritori-
nio valdymo subjektø konkurencinë kompeten-
cija pasireiðkia daugelyje veiklos srièiø. Todël aki-
vaizdu, kad reikalingas ypaè aiðkiai reglamentuo-
tas savivaldybiø institucijø ir apskrièiø virðininkø
sàveikos mechanizmas, ko šiuo metu Lietuvos Res-
publikos ástatymuose pasigendama.

2.3. Vietos savivaldybiø ir apskrièiø institucijø

kompetencija ir sàveika 2003–2004 m.

Lietuvoje dar iki šiol galutinai neiðspræsta
kompetencijos pasidalijimo tarp atskirø valdy-
mo lygiø ir pakopø problema. Savivaldybiø insti-
tucijø ir apskrities virðininko kompetencijos në-
ra galutinai nustatytos, todël nuolat tikslinamos.
Apskrièiø valdymo reformos koncepcija buvo pa-
grásta tik daliniu funkcijø perskirstymu ir nepa-
naikino egzistuojanèiø kolizijø teritorinio valdy-
mo subjektø konkurencinës kompetencijos srity-
je. Vidaus reikalø ministerija parengë, o Vyriau-
sybë 2003 m. birþelio 25 d. nutarimu10  patvirtino
Kai kuriø centrinio valdymo institucijø vykdomø
funkcijø decentralizavimo ir dekoncentravimo
koncepcijà, kuria remiantis numatoma pertvar-
kyti profesinio mokymo, bendrojo ugdymo, kul-

tûros, asmens sveikatos prieþiûros, visuomenës
sveikatos prieþiûros, socialiniø paslaugø organi-
zavimo ir kitas sritis. Pagrindiniai šios koncepci-
jos ágyvendinimo etapai: kai kuriø centrinio val-
dymo institucijø atliekamø funkcijø dekoncen-
travimas (2003–2004 m.); kai kuriø centrinio val-
dymo institucijø tliekamø funkcijø decentraliza-
vimas ir apskrities valdymo demokratizavimas –
nuo 2006 m. Tikimasi, kad funkcijø perskirsty-
mas trims vieðojo valdymo pakopoms nustatys ge-
resnius valstybës valdymo, apskrityse veikianèiø
ir savivaldybiø institucijø ryðius.

2003 m. lapkrièio 11 d. Vyriausybë priëmë
nutarimà, kuriuo patvirtintos Vidaus reikalø mi-
nisterijos parengtos Kai kuriø centrinio valdymo
institucijø funkcijø decentralizavimo ir dekon-
centravimo koncepcijos pirmojo etapo ágyvendi-
nimo priemonës. Remiantis ðiomis priemonëmis
numatyta iðplësti apskrièiø virðininkø ágaliojimus
kultûros, asmens ir visuomenës sveikatos prie-
þiûros, socialinës apsaugos srityse bei perduoti
savivaldybëms kai kurias þemëtvarkos funkcijas.
Pabrëþiama, kad apskrities virðininkui bus per-
duota atsakomybë uþ sudëtingesniø ir speciali-
zuotø paslaugø organizavimà, o savivaldybës liks
atsakingos uþ paslaugø, susijusiø su savivaldybës
teritorijos gyventojø poreikiais, organizavimà.

Lietuvos Respublikos Seimas 2004 m. ba-
landþio 28 d. patvirtino Vieðojo administravimo
plëtros iki 2010 m. strategijà, kurioje taip pat
pabrëþiamas tikslas atskirti ir optimizuoti skir-
tingø valdymo lygiø funkcijas, taikant dekoncen-
travimo ir decentralizavimo metodus [31].

Aiðkiai neatskirtos savivaldybiø ir apskrièiø
virðininkø funkcijos konkurencinës kompetenci-
jos srityse, nuolatinis funkcijø „perstumdymas“,
nenusistovëjusi teritorinio valdymo subjektø tar-
pusavio sàveikos tvarka lëmë savivaldybiø bei ap-
skrièiø virðininkø ir jø administracijø susiprieði-
nimà. Nesant konstruktyviø santykiø, vis daþniau
savivaldybininkams ir kitiems valdymo subjektams
atstovaujantieji pareikðdavo esà uþ apskrièiø skai-
èiaus maþinimà ar netgi aukðtesniøjø teritorijos
administraciniø vienetø naikinimà. Kai kuriø cen-
trinio valdymo institucijø atliekamø funkcijø de-
centralizavimo ir dekoncentravimo koncepcijoje
deklaruojamas vienas ið šios problemos sprendi-
mo bûdø – apskrièiø demokratinimas, suteikiant
apskritims savivaldos teises.

Ateityje numatoma apskrityje ásteigti atsto-

10

 Ðiuo nutarimu Vyriausybë pripaþino netekusiu galios
Vyriausybës 2001 m. balandþio 26 d. nutarimà „Dël Apskrièiø
valdymo reformos koncepcijos, Apskrièiø teritorinës reformos
krypèiø ir Apskrièiø teritorinës reformos krypèiø pateikimo
visuomenei svarstyti priemoniø plano“.
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vaujamàjà apskrities institucijà – apskrities tary-
bà, delegavimo bûdu sudarytà ið apskrièiai
priklausanèiø savivaldybiø tarybø atstovø. Vyk-
domoji apskrities institucija bus apskrities virði-
ninkas, kurá skirs Vyriausybë. Apskrities virðinin-
kas ágyvendins apskrities tarybos sprendimus ir
ástatymais suteiktas valstybines funkcijas. Apskri-
ties administracija ágyvendins apskrities tarybos
ir apskrities viršininko sprendimus. Šiø trijø ap-
skrities valdymo subjektø funkcijas numatoma
skirstyti á dvi grupes:

1. ribotai savarankiðkas (sprendimus dël ðiø
funkcijø priims apskrities taryba);

2. valstybines (ágaliojimai atlikti šias funkci-
jas bus suteikti apskrities viršininkui).

Vëlesniu laikotarpiu numatoma atsisakyti
nuostatos, kad apskrities virðininkà skiria Vyriau-
sybë, ir palikti apskrities virðininkà kaip vykdo-
màjà, apskrities tarybos sprendimus ágyvendinan-
èià institucijà ir ástaigos vadovà. Ástatymais su-
teikti apskrities virðininko ágaliojimai nuosekliai
bûtø perduoti valstybinio administravimo subjek-
tams: arba dekoncentruotosioms administraci-
joms, arba Vyriausybës atstovui. Koncepcijoje pa-
brëþiama, kad savivaldi regioninë valdþia turi tu-
rëti teisëtà kompetencijà ir gebëti pagal Konsti-
tucijà ir ástatymus reglamentuoti bei valdyti vie-
ðuosius reikalus savo atsakomybës srityje, dirb-
dama gyventojø labui ir vadovaudamasi subsidia-
rumo principu. Tikimasi, kad ágyvendinus šiuos
pertvarkymus suintensyvës savavaldybiø ir apskri-
ties savivaldþiø valdymo subjektø tarpusavio sà-
veika, leisianti veiksmingiau tenkinti vietos gy-
ventojø poreikius.

3. Lietuvos teritorijos administraciniø

vienetø sistemos tobulinimas ir jo átaka

vietos savivaldybiø ir apskrièiø

institucijø kompetencijai bei sàveikai

Ðalyje nuolat tobulinama ne tik vieðojo val-
dymo subjektø kompetencija, bet ir teritorijos
administraciniø vienetø sistema, siekiant jà pri-
taikyti nepriklausomos valstybës ir gyventojø po-
reikiams. Politikø, valstybës tarnautojø ir moks-
lininkø diskusijos ir nesutarimai dël teritorijos
administraciniø vienetø dydþio ir skaièiaus ro-
do, kad sukurti veiksmingai funkcionuojanèià te-
ritorijos administraciniø vienetø sistemà nëra
lengva. Viena vertus, nesutariama, kokiais krite-
rijais remiantis reikëtø nustatyti teritorijos ad-
ministraciniø vienetø dydþius, antra vertus, karð-
tai diskutuojama, kokias funkcijas priskirti vie-
nam ar kitam teritorijos administraciniam viene-
tui, keièiantis jo riboms.

Daugiausia nesutarimø kyla dël apskrièiø val-
dymo reformos. Aukðtesniøjø teritorijos admi-
nistraciniø vienetø optimalaus dydþio paieðkos
suintensyvëjo ágyvendinant Vyriausybës 2000–
2004 m. programos nuostatas. 2001 m. balandþio
26 d. tarpþinybinës darbo grupës pastangomis pa-
rengta Apskrièiø valdymo reformos koncepcija,
kurioje pateikiamos trys alternatyvios apskrièiø
teritorinës reformos kryptys:

1. Remiantis pirmàja alternatyva siûloma su-
maþinti apskrièiø skaièiø ekonominio potencia-
lo sutelktumo poþiûriu. Pagal ðià kryptá Lietuvo-
je bûtø paliktos penkios apskritys: Kauno, Klai-
pëdos, Panevëþio, Ðiauliø ir Vilniaus.

2. Vadovaujantis antràja alternatyva Lietu-
voje bûtø suformuotos 4–5 sritys, pasiþyminèios
teritorinio potencialo bendrumu. Ágyvendinus ðià
alternatyvà Lietuvoje liktø Pietryèiø, Vidurio, Va-
karø ir Ðiaurës regionai.

3. Pagal treèiàja alternatyvà ðalyje liktø ke-
turi regionai, suformuoti etninës kultûros iden-
titeto ir istorijos bendrumo pagrindu, – tai Dzû-
kija, Sûduva, Þemaitija ir Aukðtaitija.

Apskrièiø teritorinë valdymo reforma nesu-
laukë visuomenës pritarimo, todël artimiausiu
metu buvo atsisakyta jà ágyvendinti. Taèiau ap-
skrièiø skaièiaus maþinimo idëja iðlieka ganëtinai
aktuali.

Lietuvos Respublikos Vyriausybë 2003 m.
birþelio 17 d. nutarimu patvirtino Lietuvos Res-
publikos teritorijos administraciniø vienetø to-
bulinimo koncepcijà, kuria siekiama baigti pra-
dëtà ðalies teritorijos administraciniø vienetø re-
formos antràjá etapà, sudaryti sàlygas steigti nau-
jas savivaldybes ir sukurti vietos savivaldai orga-
nizuoti geriausià modelá. Remiantis koncepcija
apskrièiø skaièius artimiausiu laikotarpiu (iki
2010 m.) nebûtø keièiamas, o savivaldybiø skai-
èiø numatoma padidinti nuo dabar esanèiø 60
iki 80–90 ir taip sudaryti palankias teritorines sa-
varankiðkos socialinës ekonominës savivaldybiø
plëtros sàlygas.

 Vienas pagrindiniø Lietuvos Respublikos
teritorijos administraciniø vienetø sistemos to-
bulinimà lemianèiø veiksniø – tai savivaldybës ad-
ministravimo subjektø nutolimas nuo gyventojø
kai kuriose savivaldybiø teritorijose ir negebëji-
mas sparèiai ir veiksmingai tvarkyti vietos reika-
lus, teikti vieðàsias paslaugas.

Svarbu pabrëþti, kad keièiant teritorijos ad-
ministraciniø vienetø dydþius paprastai keièia-
ma ir teritorinio valdymo subjektø kompetenci-
ja, o kartais net ir teritorinio valdymo subjektø
statusas (t. y. valdymo subjektams suteikiamos
arba panaikinamos savivaldos teisës). Pavyzdþiui,
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maþinant teritorijos administraciniø vienetø dy-
dþius, nors ir padidëja galimybës tenkinti skir-
tingus gyventojø poreikius, taèiau drauge men-
këja galimybës pasinaudoti masto ekonomijos tei-
kiamais pranaðumais, daugëja naudos „persilie-
jimo“ á kitus administracinius vienetus atvejø.

Didinant teritorijos administracinius viene-
tus maþëja vieðøjø paslaugø teikëjø skaièius, tai-
gi savaime siaurëja ir paslaugø asortimentas. Ta-
èiau didesniuose teritoriniuose vienetuose men-
këja ðalutinio poveikio problema ir yra geresnës
galimybës atlikti sudëtingas funkcijas, reikalau-
janèias aukðtø technologijø ar administraciniø
gebëjimø. Taigi maþinant teritorijos administra-
ciniø vienetø dydþius pasireiðkia vieni subsidia-
rumo principo kriterijai, o didinant – kiti. Bû-
tent todël keièiant teritorijos administraciniø vie-
netø dydþius ir reikalinga keisti teritorinio val-
dymo subjektø funkcijø struktûrà arba plëtoti
ávairias vieðojo valdymo subjektø sàveikos formas.

Nuolat tobulinant teritoriná valdymà tikslin-
ga modeliuoti situacijas, kaip kintant teritorijos
administraciniø vienetø riboms arba teritorijos
administraciniø vienetø statusui bûtø galima
veiksmingiau derinti apskrièiø virðininkø ir jø ad-
ministracijø bei savivaldybiø kompetencijà ir tar-
pusavio sàveikà, pasitelkiant ðias vieðojo valdy-
mo funkcijø savybes: ðalutiná poveiká ar naudos
„persiliejimà“, funkcijos apmokestinimo galimy-
bæ, atlikimo sudëtingumà bei gyventojø intere-
sus. Pasirinkime tris situacijas, kai: 1) teritorijos
administraciniø vienetø ribos nekinta, taèiau
ávyksta apskrièiø demokratinimas; 2) savivaldy-
biø skaièius didëja, o apskrièiø nekinta; 3) savi-
valdybiø skaièius nekinta, o apskrièiø – maþëja.

3.1. Apskrièiø demokratinimas ir funkcijø

kaita

Lietuvoje jau ne vienerius metus diskutuo-
jama, kad tikslinga demokratizuoti apskrièiø val-
dymà, t. y. ásteigti apskrities atstovaujamàjà ins-
titucijà arba, kitais þodþiais tariant, ásteigus re-
gioninës savivaldos subjektus áteisinti ðalyje trijø
lygiø decentralizuotà visuomenës valdymo siste-
mà. Atstovaujamosios institucijos ásteigimas ap-
skrityse padidintø aukðtesniøjø teritorijos admi-
nistraciniø vienetø reikðmingumà vieðojo valdy-
mo sistemoje, nes bûtø sudarytos prielaidos
átraukti á vieðosios politikos kûrimo ir ágyvendi-
nimo procesus platesnius visuomenës sluoksnius.

Lietuvoje, remiantis kai kuriø centrinio val-
dymo institucijø atliekamø funkcijø decentrali-
zavimo ir dekoncentravimo koncepcija, planuo-
jama steigti apskrities atstovaujamàjà institucijà

deleguoti apskrièiai priklausanèiø savivaldybiø ta-
rybø atstovø. Taèiau ilgainiui nusistovëjus regio-
ninës savivaldos funkcionavimui ir siekiant á vi-
suomenës valdymo procesus átraukti kiek ámano-
ma daugiau pilieèiø, apskrities atstovaujamàjà
institucijà bûtø tikslinga sudaryti tiesioginiø rin-
kimø bûdu (pvz., taupant valstybës lëðas sudve-
jinti apskrièiø tarybø rinkimus su savivaldybiø ta-
rybø rinkimais).

O kaipgi galëtø keistis savivaldybiø ir sava-
valdþiø apskrièiø valdymo subjektø kompetenci-
ja padarius šiuos pakeitimus, taèiau nekintant
ðalies teritorijos administraciniø vienetø dy-
dþiams?

Kaip buvo minëta anksèiau, remiantis kai ku-
riø centrinio valdymo institucijø atliekamø funk-
cijø decentralizavimo ir dekoncentravimo kon-
cepcija, apskrities virðininkui tapus vykdomàja
apskrities tarybos sprendimus ágyvendinanèia ins-
titucija ir ástaigos vadovu, dalis jo ágaliojimø bû-
tø perduota dekoncentruotosioms administraci-
joms arba Vyriausybës atstovui apskrityje. Sie-
kiant nesumenkinti savavaldþiø apskrièiø valdy-
mo subjektø reikðmës vieðojo valdymo sistemoje
ir aktyvinti pilietinës visuomenës formavimosi
procesus, nereikëtø siaurinti demokratizuotø ap-
skrities valdymo subjektø kompetencijos. Apskri-
ties virðininkui priskirti ágaliojimai, iðskyrus tuos,
kurie perduoti dekoncentruotosioms administ-
racijoms turëtø likti apskrities tarybos kompe-
tencijai kaip valstybës perduotos funkcijos, ku-
riø atlikimas bûtø iásamiai reglamentuotas ásta-
tymais ir ástatymø lydimaisiais teisës  aktais bei
priþiûrimas valstybës valdymo subjektø. Taip pat
tikslinga bûtø regioninës savivaldos subjektams
perduoti kai kurias savivaldybiø funkcijas, kurias
atliekant galbût ir lengva individualiai apmokes-
tinti gyventojus, taèiau jø vykdymui yra reikalin-
gi specifiniai iðtekliai ir profesiniai gebëjimai, o
gyventojø poreikiai ðiø funkcijø atþvilgiu yra ga-
na vienalyèiai. Prie tokiø savavaldybiø funkcijø
bûtø galima priskirti: antrinæ sveikatos prieþiû-
rà, bendrojo lavinimo (pvz., gimnazijø) organi-
zavimà, gyventojø uþimtumo, kvalifikacijos ágiji-
mo ir perkvalifikavimo organizavimà ir kitas funk-
cijas. Taèiau prieð atliekant funkcijø perdavimo
ið savivaldybiø apskrièiø savavaldiems subjektams
veiksmus bûtina ávertinti, ar tos funkcijos, vado-
vaujantis subsidiarumo principu negalëtø bûti
taip pat veiksmingai atliekamos plëtojant ðalyje
savivaldybiø jungtinës veiklos praktikà. Ir tik áver-
tinus, kad demokratizuotose apskrityse tam tik-
ros funkcijos gali bûti atliekamos veiksmingiau,
perduoti jas atlikti apskrièiø savavaldiems sub-
jektams, prieð tai tinkamai informavus ir paaið-
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kinus pilieèiams apie ðiø pertvarkymø tikslus bei
naudà ir išsprendus personalo, netekusio darbo
vykdant minëtus pertvarkymus, ádarbinimo pro-
blemas. Apskrièiø tarybø kompetencija taip pat
turëtø bûti iðplësta decentralizuojant arba per-
duodant dalá centriniø valstybës valdymo subjek-
tø bei dekoncentruotøjø administracijø atlieka-
mø funkcijø, dël kuriø iðryðkëja skirtingi gyven-
tojø poreikiai, taèiau perduoti jas atlikti savival-
dybëms bûtø neracionalu dël galimo naudos „per-
siliejimo“ ar masto ekonomijos savivaldybiø lyg-
meniu pasireiškimo stokos. Prie tokiø funkcijø
bûtø galima priskirti asmens ir visuomenës svei-
katos prieþiûros, kultûros, socialinës apsaugos
funkcijas, kurias ðiuo metu daugiausia atlieka de-
koncentruotosios administracijos. Apskrities ta-
rybos kompetencijai turëtø bûti priskirtos vadi-
namosios socialiai „jautrios“ funkcijos arba, ki-
taip tariant, tos funkcijos, kurias atliekant reikia
laikytis grieþtai nustatytø standartø, nes jø atli-
kimas turi tiesioginæ átakà gyventojø gerovei
(pvz., ðvietimo, sveikatos apsaugos, socialinës ap-
saugos funkcijos).

Taigi demokratizavus apskrièiø valdymà ir ne-
keièiant teritorijos administraciniø vienetø ribø,
vieðojo valdymo funkcijø kaita ið esmës turëtø
vykti plëtojant apskrities savivaldþiø valdymo sub-
jektø kompetencijà.

3.2. Kompetencijos kaita didëjant savivaldybiø

skaièiui

Antruoju atveju, maþinant savivaldybiø dy-
dþius, o apskrièiø dydþiams nekintant, kyla pa-
vojus, kad naujai ásteigtos savivaldybës nepajëgs
veiksmingai atlikti funkcijø, kurioms ágyvendinti
reikalingi specialûs gebëjimai, dideli finansiniai
iðtekliai ar specifiniai materialiniai ištekliai, ne-
paisant to, kad ðiomis paslaugomis besinaudo-
janèius gali bûti lengva nustatyti ir apmokestinti
(pvz., sveikatos apsaugos funkcijos ir ypaè antri-
në sveikatos prieþiûra). Be to, smulkinant þemes-
niuosius teritorijos administracinius vienetus pa-
didëja naudos „persiliejimo“ kitoms savivaldy-
bëms tikimybë. Jau ir dabar tai pastebima savi-
valdybëms ágyvendinant ðvietimo funkcijas, kai
ágijæ bendràjá iðsilavinimà didþioji dalis jaunuo-
liø iðvyksta studijuoti ir nuolat gyventi á didmies-
èius. Taigi vienoje savivaldybëje ágyta nauda il-
gainiui atitenka Vilniaus, Kauno ir Klaipëdos sa-
vivaldybëms. Tai, kad regionø plëtra nëra darni,
kaskart vis didina naudos „persiliejimo“ ið vienø
savivaldybiø kitoms mastus.

Tikëtina, kad maþinant savivaldybiø dydþius
šie procesai suintensyvës, todël ið pirmo þvilgs-

nio gali atrodyti, kad tas funkcijas, kurioms bû-
dingas ðalutinis efektas (ðvietimas, kai kurios so-
cialinës apsaugos funkcijos, aplinkos apsauga)
arba masto ekonomija (sveikatos apsauga, aprû-
pinimas ðiluma ir vandeniu), tikslinga koncen-
truoti (t. y. perduoti atlikti apskrièiø virðininkams
ir jø administracijoms) arba centralizuoti (t. y.
perduoti valstybës valdymo subjektams). Taèiau
svarus argumentas prieð savivaldybiø funkcijø
koncentravimà ir centralizavimà, nepaisant savi-
valdybiø teritorijø smulkëjimo, yra tas, kad su-
siaurinus savivaldybiø veiklos sritá bûtø sumaþin-
tos gyventojø galimybës dalyvauti valstybës val-
dyme. Taigi tai bûtø dar viena kliûtis ir taip ðaly-
je sunkiai besikurianèiai pilietinei visuomenei for-
muotis.

 Todël maþinant savivaldybiø dydþius – tai ir
numatoma daryti Lietuvoje – svarbu uþtikrinti
ne tik savivaldybës pasirengimà (administraciniai
gebëjimai ir finansinës galimybës) tvarkyti ir pri-
þiûrëti aplinkà, komunaliná ûká, teikti gyvento-
jams paslaugas ir atlikti kitas funkcijas, nurody-
tas Vietos savivaldos ástatyme, bet ir plëtoti jung-
tinës veiklos sutarèiø sudarymà tarp keliø savi-
valdybiø teikiant paslaugas, kurioms bûdingas
naudos „persiliejimas“ (pvz., švietimas) ir masto
ekonomija (pvz., sveikatos prieþiûra). Taip bûtø
veiksmingai ágyvendinamas subsidiarumo princi-
pas: funkcijos, dël kuriø gyventojai reiðkia skir-
tingus poreikius, bûtø teikiamos atskirose savi-
valdybëse (tai daugiausia savarankiðkos savival-
dybiø funkcijos), o funkcijos, kurioms atlikti rei-
kia dideliø investicijø arba specialiø administra-
ciniø gebëjimø, bûtø atliekamos kelioms savival-
dybëms sutelkus savo materialiná ir þmogiðkàjá ka-
pitalà. Be to, bûtina skatinti sàveikà tarp savi-
valdybiø ir apskrièiø virðininkø ir jø administra-
cijø ágyvendinant funkcijas bendrosios kompe-
tencijos srityse (pavyzdþiui, glaudþiau bendradar-
biaujant ir koordinuojant savo veiksmus regionø
plëtros tarybose).

3.3. Kompetencijos kaita maþëjant apskrièiø

skaièiui

Treèiuoju atveju, kai savivaldybiø skaièius ne-
kinta, o apskrièiø – maþëja (tai ir buvo numatyta
atlikti), remiantis Apskrièiø valdymo reformos
koncepcija, viena ið aktualiausiø yra apskrities
viršininko institucijos kompetencijos tobulinimo
problema. Maþinant apskrièiø teritorijø ribas su-
silpnëtø apskrities virðininko atliekamø funkcijø
ðalutiniai efektai, padidëtø galimybës didesnëse
apskrityse sutelkti kompetentingus specialistus
ir geros kokybës materialinæ bazæ. Ir apskritai bû-
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tø sutaupytos lëðos, skiriamos bendram ðalies val-
dymui. Ðie pranaðumai galëtø bûti iðnaudoti de-
koncentruojant centriniø valstybës valdymo sub-
jektø ir dekoncentruotøjø administracijø funkci-
jas, pavyzdþiui, visiškai ágyvendinant dar 1998 m.
priimtà Vyriausybës nutarimà „Dël ministerijø ir
Vyriausybës ástaigø kai kuriø ágaliojimø, objektø
bei atitinkamø materialiniø ir finansiniø iðtekliø
perdavimo apskrièiø virðininkø administraci-
joms“.

Antra vertus, apskrièiø centrai nutoltø nuo
vietos gyventojø, o apskrièiø virðininkai taptø ma-
þiau pajëgûs veiksmingai reaguoti á jø skirtingus
poreikius. Todël dalá apskrièiø virðininkø ágalio-
jimø, dël kuriø ryðkëja skirtingi pilieèiø porei-
kiai, bûtø tikslinga perduoti savivaldybëms (pvz.,
þemës ûkio, þemëtvarkos, ðvietimo, kultûros ir
kitos funkcijos).

Iðvados ir pasiûlymai

1. Viešojo valdymo centralizavimo ir decen-
tralizavimo optimalaus modelio paieðkos dauge-
lyje pasaulio ðaliø lemia tam tikrais valdymo ly-
giais ir/ar pakopomis funkcionuojanèiø valdymo
subjektø funkcijø kaità, daugiausia taikant de-
koncentravimo, perdavimo ir decentralizavimo
metodus.

2. Šalutinis poveikis (naudos „persilieji-
mas“), tiesioginë konkreèios funkcijos ar vieðo-
sios paslaugos apmokestinimo galimybë, funkci-
jos atlikimo sudëtingumas (masto ekonomija) ir
gyventojø interesai – tai vieðojo valdymo funkci-
jø savybës (sudaranèios subsidiarumo principo es-
mæ), kuriomis vadovaujantis nustatomos ávairiø
visuomenës valdymo lygiø ir/ar pakopø kompe-
tencijos ribos.

3. Pasaulio valstybiø patirtis rodo, kad vie-
ðojo valdymo sistema sëkmingai gali funkcionuoti
tik esant aiðkiam atskirø visuomenës valdymo ly-
giø ir/ar pakopø institucijø kompetencijos atsky-
rimui ir detalizacijai bei išsamiai reglamentuo-
tam tø lygiø ir/ar pakopø institucijø sàveikos me-
chanizmui.

4. 1995–2000 m. Lietuvoje ásigali ið esmës
nauja teritorinio valdymo sàranga ir teritorinio
valdymo teisinis reglamentavimas. Áteisinus ðaly-
je aukðtesniuosius valstybës teritorijos administ-
racinius vienetus – apskritis, iškilo tam tikrø val-
dymo lygiø ir pakopø funkcijø perskirstymo ir tar-
pusavio sàveikos problema. Apskrièiø virðininkø
ir jø administracijø funkcijos daugiausia buvo ple-
èiamos, siaurinant savivaldybiø kompetencijà. Dël
didþiosios dalies funkcijø koncentravimo ið apa-
èios á virðø, t. y. ið savivaldybiø – apskrièiø virði-

ninkams, atsirado átampa tarp savivaldybiø ir ap-
skrities virðininko ir jo administracijos, o tai truk-
dë jø tarpusavio konstruktyviems santykiams.

5. 2000 m. prasidëjo naujas savivaldybiø ir
apskrièiø virðininkø bei jø administracijø funkci-
jø ir sàveikos formavimo etapas: priimamas Vie-
tos savivaldos pakeitimo ástatymas, kuriame átvir-
tinamas naujas savivaldybiø funkcijø reglamen-
tavimas, o apskrièiø virðininkams suteikiami nauji
ágaliojimai ágyvendinti regioninës plëtros politi-
kà, palaikant glaudþius ryšius su savivaldybëmis.
2000–2003 m. pasirenkama ir vykdoma apskrities
virðininko ágaliojimø decentralizavimo kryptis,
apskrities virðininko administracijos savivaldybë-
se esanèiø teritoriniø padaliniø funkcijos per-
duodamos vietos savivaldos subjektams. Nepai-
sant šiø pertvarkymø vieðojo valdymo sistemoje
iðliko dar daug savivaldybiø ir apskrièiø virðinin-
kø aiðkiai nereglamentuotø bendrosios kompe-
tencijos srièiø, stabdanèiø konstruktyviø terito-
rinio valdymo subjektø santykiø formavimàsi.

6. Aiðkiai neatskirtos savivaldybiø ir apskri-
èiø virðininkø funkcijos konkurencinës kompe-
tencijos srityse, nuolatinis funkcijø „perstumdy-
mas“, nenusistovëjusi teritorinio valdymo sub-
jektø tarpusavio sàveikos tvarka lëmë savivaldy-
biø ir apskrièiø virðininkø institucijø susiprieði-
nimà. Siekiant paðalinti egzistuojanèias teritori-
nio valdymo subjektø funkcijø ir sàveikos pro-
blemas šalyje numatoma ir toliau plëtoti decen-
tralizacijà ir dekoncentracijà bei demokratizuoti
apskrièiø valdymà.

7. Ðalyje nuolat tobulinama ne tik vieðojo
valdymo subjektø kompetencija, bet ir teritori-
jos administraciniø vienetø sistema, lemianti tam
tikrø atskirø visuomenës vieðojo valdymo lygiø
institucijø kompetencijos ir jø sàveikos korekci-
jas. Todël tikslinga modeliuoti situacijas, kaip kin-
tant teritorijos administraciniø vienetø riboms
arba teritorijos administraciniø vienetø statusui
bûtø galima veiksmingai tobulinti apskrièiø vir-
ðininkø institucijø bei savivaldybiø kompetenci-
jà ir tarpusavio sàveikà.

8. Viena ið alternatyviø krypèiø, kaip racio-
nalizuoti apskrièiø virðininkø bei savivaldybiø ins-
titucijø kompetencijos sàveikà, – tai apskrièiø val-
dymo demokratizavimas, ásteigiant apskrities at-
stovaujamàjà institucijà. Siekiant aktyvesnio pi-
lieèiø dalyvavimo vieðojo valdymo procesuose,
veiksmingiau rûpintis regiono socialine-ekono-
mine plëtra ir ekonomikos augimo skatinimu,
tikslinga ðalyje plëtoti regionalizavimà politinës
decentralizacijos pagrindu, t. y. apskrities atsto-
vaujamàjà institucijà sudaryti tiesioginiø rinki-
mø arba delegavimo bûdu.
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9. Demokratizavus apskrièiø valdymà ir ne-
keièiant teritorijos administraciniø vienetø ribø,
vieðojo valdymo funkcijø kaita ið esmës turëtø
vykti plëtojant apskrities savavaldþiø valdymo sub-
jektø kompetencijà. Bûtø tikslinga regioninës sa-
vivaldos subjektams perduoti kai kurias savival-
dybiø funkcijas, kurias atliekant galbût ir lengva
individualiai apmokestinti gyventojus, taèiau joms
atlikti yra reikalingi specifiniai ištekliai ir profe-
siniai gebëjimai, o gyventojø poreikiai dël ðiø
funkcijø yra vienalytiðki. Apskrièiø tarybø kom-
petencija taip pat turëtø bûti iðplësta decentra-
lizuojant arba perduodant dalá centriniø valsty-
bës valdymo subjektø bei dekoncentruotøjø ad-
ministracijø atliekamas funkcijas, dël kuriø ið-
ryðkëja ávairûs gyventojø poreikiai, taèiau per-
duoti jas atlikti savivaldybëms bûtø neracionalu
dël galimo naudos „persiliejimo“ ar negalëjimo
iðgauti masto ekonomijos efekto savivaldybiø lyg-
meniu.

10. Maþinant savivaldybiø dydþius svarbu uþ-
tikrinti ne tik savivaldybiø pasirengimà (admi-
nistraciniai gebëjimai ir finansinës galimybës)
tvarkyti ir priþiûrëti aplinkà, komunaliná ûká, teik-
ti gyventojams paslaugas ir atlikti kitas funkci-
jas, nurodytas Vietos savivaldos ástatyme, bet ir
plëtoti jungtinës veiklos sutarèiø sudarymà tarp
keliø savivaldybiø teikiant paslaugas, kurioms bû-
dingas naudos „persiliejimas“ (pvz., švietimas) ir
masto ekonomija (pvz., sveikatos prieþiûra).

11. Maþinant aukðtesniøjø teritorijos admi-
nistraciniø vienetø – apskrièiø skaièiø tikslinga
dekoncentruoti centriniø valstybinio administ-
ravimo subjektø bei dekoncentruotøjø administ-
racijø funkcijas, siekiant kuo veiksmingiau ten-
kinti gyventojø poreikius ir kartu pasinaudoti
padidëjusiomis masto ekonomijos ir sumenkëju-
siomis ðalutinio efekto pasireiðkimo galimybëmis
didesnëse apskrityse. Apskrièiø virðininkø ágalio-
jimai, dël kuriø pilieèiai reiðkia skirtingus porei-
kius, turëtø bûti perduoti savivaldybëms (pavyz-
dþiui, þemës ûkio, þemëtvarkos, ðvietimo, kultû-
ros ir kitos funkcijos).

12. Šalyje atliekant vieðojo valdymo pertvar-
kymus bûtina teritorinio valdymo subjektø funk-
cijas keisti taip, kad iðliktø kiek ámanoma ma-
þiau konkurencinës kompetencijos tarp savival-
dybiø ir apskrièiø virðininkø srièiø. Reikalia aiškiai
nustatyti, atskirti ir konkretizuoti teritorinio val-
dymo subjektø funkcijas, ástatymuose detaliai reg-
lamentuoti jø tarpusavio sàveikos mechanizmus.
Uþtikrinti, kad centralizuojant, dekoncentruo-
jant ar decentralizuojant vieðojo valdymo sub-
jektø funkcijas bûtø vadovaujamasi subsidiaru-
mo principu, t. y. reikia ávertinti ne tik numato-

mos perduoti kitam valdymo subjektui funkcijos
ágyvendinimo ekonomiðkumo ir efektyvumo ana-
lizæ, bet ir nustatyti gyventojø poreikius, pasitel-
kiant ávairias tiesioginës demokratijos formas (su-
eigas, apklausas, peticijas, tiesioginá gyventojø
dalyvavimà rengiant sprendimø projektus).
Tikslinant savivaldybiø ir apskrièiø virðininkø
funkcijas reikia informuoti ir paaiðkinti pilieèiams
apie atliekamø pertvarkymø tikslus ir naudà, ið-
spræsti personalo, netekusio darbo dël vieðojo
valdymo pertvarkymo, ádarbinimo problemas. Be
to, bûtina uþtikrinti, kad padidëjusios valdymo
subjektø iðlaidos dël naujai priskiriamø funkcijø
bûtø atitinkamai kompensuojamos.
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Competence and Interaction of Local Authority and County Governors Institutions in Lithuania

Summary

In the context of political, economical and cultural changes development of public administration system,
when different administration levels competence and interaction processes are adjusted, becomes a never-ending
process.

After end of Lithuanian state territorial higher administration unit (county) formation, problem of local
authority municipal institutions and county governor’s institutions interaction and competence determination has
become very important. Organization of public and local administration institutions, their competence has been
redistributed many times in order to improve Lithuanian public administration system, understanding that smooth
public administration system behavior is possible only when all subsystems (administration levels and public
administration subjects within) are functioning in close interaction.

Ongoing and future changes in Lithuanian public administration might be indicated by different concepts or
draft action plans developed in various levels of public administration institutions. In the process of public admi-
nistration system optimization and development it is advisable to analyze municipal and county administration
institutions competence and interaction preparing recommendations for possible reorganization.

The purpose of this report is to analyze municipal and county administration institutions’, which represent
different administration levels alternation of competence and interaction during the 1995–2004 period, outlining
problematic areas and present recommendations for problem elimination estimating possible territorial public
administration system units changes.

Jûratë Baltuðnikienë – Mykolo Romerio universiteto Valstybinio valdymo fakulteto Valdymo teorijos katedros dok-
torantë

Telefonas (+370) 656 05067
Elektroninis paštas juratestriskai te@yahoo.com

Algirdas Astrauskas – Mykolo Romerio universiteto Valstybinio valdymo fakulteto Vieðojo administravimo kated-
ros docentas, socialiniø mokslø daktaras

Telefonas (+370~5) 2302364
Elektroninis paštas algirdas.astrauskas@vrm.lt
Straipsnis áteiktas 2005 m. vasario mën.; recenzuotas; parengtas spausdinti 2005 m. lapkrièio mën.


