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DECENTRALIZACIJA IR TERITORINE
SAVIVALDA LIETUVOJE*

VIDMANTAS DAUGIRDAS, JURGITA MACIULYTE

Straipsnio tikslas — atskleisti teritorinio valdymo ir savivaldos de-
centralizacijos problema Lietuvoje. Jame analizuosime decentralizacijos
ir teritorinés savivaldos jtvirtinimo raida ir problemas. Pagrindinis déme-
sys bus skiriamas teritorijos administracinio tinklo reformai ir savivaldai
skirtinguose teritoriniuose lygmenyse. Teritorijos administracinio suskirs-
tymo ir savivaldos reforma vyksta labai komplikuotai. Nors visuomeng,
mokslininkai, Salies valdzia ir savivaldybininkai nestokoja ivairiy pasitly-
my, idéjy, daugiau kaip 15 mety verda karstos diskusijos, svarbiems spren-
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kad reforma jstrigo ir niekada nesibaigs. Tam jtakos turi istorijos raidoje
vykusi dazna centralizuoty teritorinio valdymo modeliy kaita ir autentis-
ky teritorinio valdymo ir savivaldos tradicijy nebuvimas. Reformos neuz-
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baigtumas trukdo ne tik tolygesniam Salies teritorijos vystymuisi, bet ir
teritorinés savivaldos, kaip vienos i$ svarbiausiy institucijy modernioje
demokratingje valstybéje, plétrai. Kartu komplikuojasi ir teritorinés (nuo
regioningés iki vietinés) savimonés formavimasis. Tai tampa vienu i§ svarbiy
pilietinés visuomenés Lietuvoje susidarymo trukdziy.

Lietuvai atkiirus nepriklausomybe ir pasikeitus socialinei bei ekono-
minei sistemai, iSkilo biitinybé reformuoti teritorijos administracinj
suskirstyma ir jtvirtinti naujas teritorinés savivaldos institucijas. Dau-
gelis Ryty ir Vidurio Europos $aliy per paskutinj XX a. deSimtmetj
ivykdé savo teritorijos administracinio suskirstymo reformas. Svarby
vaidmen] atliko ir ES iSkelti savivaldos organizavimo ir regioninés
politikos vykdymo reikalavimai.

Kaip ir kitos pokomunistinés $alys, Lietuva pradéjo reformas. Ta-
¢iau istorinio testinumo tradicijy nebuvimas, ilga politiné ir ekono-
miné priklausomybé Soviety Sajungai lémeé sunky Siy reformy kelig.
Nors i§ sovietmecio paveldéta valdymo teritorinés organizacijos siste-
ma buvo suvokiama kaip klititis sekmingam Salies prisitaikymui prie
naujy politiniy, ekonominiy ir socialiniy salygy, keisti teritorijos ad-
ministracinj suskirstyma ir decentralizuoti Salies valdyma neskuba-
ma. Kyla klausimas, ar teritorinis administracinis tinklas, paveldétas
i§ sovietiniy mety, néra klititis naujy institucijy, atitinkanciy pilieti-
neés visuomenes lukescius, formavimuisi.

Administracinés teritorinés reformos letumas daro tiesioging jta-
ka teritorinei visuomeneés raidai, ypac kaimo teritorijose, bei priside-
da prie regiony socialiniy ir ekonominiy skirtumy didéjimo. Sukurty
teritoriniy bendruomeniy savivaldos nepakankamumas bei regioni-
niy ir lokaliniy savivaldos institucijy nebuvimas stabdo raidg atski-
ruose teritorinuose lygmenyse. Taigi teritorinés-institucinés sistemos,
kuri remtysi savivalda, kaip vienu i§ demokratijos principy, reforma
néra baigta.

Straipsnyje analizuosime decentralizacijos ir teritorinés savivaldos
itvirtinimo raida ir problemas Lietuvoje. Pagrindinis démesys bus ski-
riamas teritorinio administracinio tinklo reformai ir savivaldos lygiui
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atskiruose teritoriniuose lygmenyse. Teritoriné-administraciné refor-
ma turi biiti nagrinéjama istoriniame kontekste. Mes laikomés hipo-
tezes, kad teritorinés savivaldos tradicijy nebuvimg lémé Lietuvos ge-
opolitiné padétis tarp Lenkijos ir Rusijos, kurios praeityje jai
primesdavo savo teritorines institucijas ir teritorinj administracinj
tinkla.

1. Istorinis palikimas

Dél nuolatinio buvimo geopolitinés sandiiros zonoje, sudeétingos isto-
rijos raidoje Lietuva i§ esmés taip ir nesuformavo bei nejtvirtino au-
tentiSko ir originalaus teritorinio valdymo modelio. Jau sudarius Kre-
vos unija su Lenkija (1385 m.) vos pradétas jteisinti Lietuvos teritorinio
valdymo modelis imtas keisti pagal lenkiskajj pavyzdi. Po Paviety
reformos (1564-1566 m.) Lietuvoje jtvirtintas lenkiskas dvieju lyg-
meny stambus teritorijos administracinis suskirstymas ir luominés
bajory savivaldos modelis. Subregioninio lygmens pagrindiniu bajory
savivaldos vienetu tapo pavietas!, o stambaus regiono lygmens viene-
tais liko jau beveik du Simtus mety funkcionavusios vaivadijos. Vieti-
nis vals¢iaus savivaldos lygmuo iliko tik Zemaitijoje. Zemaitiskas
valscius (ju buvo 29) nebuvo grynai luomingés savivaldos teritorinis
vienetas, turéjo ir teritorinés savivaldos bruozy?.

Paviety seimeliai Lietuvoje i$ esmeés tapo auksciausigja valdzia. Jie
turéjo tiesiogine arba netiesioging (per renkamus pavieto atstovus)
sprendimo galig beveik visais jy teritorija liecianciais klausimais. Vai-
vadijos pavietams tiesioginés valdzios (iSskyrus karin¢) neturéjo. I1-
gainiui bajorai vis labiau éme riipintis tik savo pavieto reikalais, net ir
Seime priimti jstatymai pavietui negaliojo, jeigu jy nepatvirtindavo
pavieto seimelis’. Tokios absoliucios savivaldos jsigaléjimas buvo viena
i§ vidiniy valstybés karinio bei politinio potencialo silpnéjimo ir Zlu-
gimo priezasciy.

1795 m. carinei Rusijai okupavus Lietuva, valdymas labai skubiai
reformuotas pagal rusi$ka pavyzdj*. Teritorija suskirstyta j gubernijas
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(regioninis lygmuo) ir ujezdus (subregioninis lygmuo). Savitesné val-
dymo sistema iliko Uznemungje>.

Rusiskoji teritorinio valdymo ir savivaldos sistema buvo visiSkai
svetima Lietuvai — daugiapakopé, labai iSpiista ir labai centralizuota,
atitinkanti Rusijos biurokratijos ir imperijos valdymo poreikius. Di-
dele valdymo centralizacija neleido plétotis vietos savivaldai, todél
menkejo gyventojy solidarumas, didéjo abejingumas visuomenes rei-
kalams, buvo palankios salygos valdininky savivalei. Visy valstybiniy
istaigy pareigtinai tiek gubernijose, tiek ujezduose buvo rusai. Lietu-
viai ir kity tautybiy gyventojai | tokias tarnybas nebuvo skiriami. Lie-
tuviSkoms gubernijoms valdyti Rusijos carai skirdavo savo vietinin-
kus (gubernatorius), kurie dazniausiai biidavo ir auksciausi kariniai
vir§ininkai, gubernijos valdybos pirmininkai®. Be to, gubernatoriai
atliko ir gubernijos gyventoju politing priezitira, kitas politines val-
dzios funkcijas (politiniy teismo byly priezitira ir kt.).

Jau 1835 m. cariné valdzia émeési valstybiniy valstie¢iy valdymo
reformos (Kiseliovo reforma). 1838 m. jsteigtos valstybiniy ir lais-
vyju valstieciy senilinijos (rus. selskoje obscestvo), kurios véliau
(1861 m.) jteisintos kaip sudedamoji valsciaus dalis’. Pradétos for-
muoti ir vals¢iy valdybos, kurios buvo grieztai kontroliuojamos auks-
tesnés valdzios®. Panaikinus baudzZiava ir valstie¢ius pripazinus sa-
varanki§ku luomu, visuotinai jkurtos senitinijos ir valsé¢iai®. Tac¢iau
Kauno gubernijoje jsakyta senitinijas ir valscius steigti ujezdy bajory
suvaziavimams, todél valstieciai Siam procesui priesinosi, atsisaky-
davo dalyvauti valsciaus pareigiiny rinkimuose, bijodami vél patekti
baudziavinén priklausomybén. Vals¢iai steigti net prievarta. Vals-
¢ius pradzioje buvo luominis teritorinis administracinis vienetas,
kuriam negaléjo priklausyti nei dvarininkai, nei miestieciai, nei dva-
sininkai'?.

Pirmojo pasaulinio karo metais Vokietijos kariuomenei okupavus
Lietuva, krastas buvo pajungtas okupacinei karinei administracijai,
teritorijos administraciné struktiira tapo panasi j Vokietijos struktiirg.
Teritorijos administraciniy vienety vir§ininkais buvo skiriami vokie-
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¢iai, daznai — kariskiai. Tik senitinai, nors ir nebuvo vokieciai, taip pat
buvo valdzios skiriami pareigtinaill,

Lietuvai 1918 m. paskelbus nepriklausomybe, nauja politin¢ val-
dzia i§ karto suprato teritorinés savivaldos svarbg atkuriant nacionali-
ne valstybe ir ekonomika. Nors tiek rusiskasis, tiek vokiSkasis valdy-
mas neatitiko kraSto poreikiy ir tradicijy, kurti originaly lietuvika
teritorijos administracinj suskirstyma vis délto nesiimta, apskriiy
ribos buvo nustatomos dazniausiai pagal rusy ujezdy ir vokieciy krei-
sy ribas, kai kur jas kiek pakoreguojant!2.

Vietos savivaldos (savivaldybiy) steigimasis, nelaukiant raginimy
i§ virSaus, su dideliu entuziazmu prasidéjes dar prie§ Laikinosios vy-
riausybés sudaryma, buvo labai stichiSkas. Laikinoji Lietuvos vyriau-
sybe 1918 m. lapkricio 11 d. atsiSaukimu ,,Lietuvos pilie¢iai“ kreipési
i Lietuvos gyventojus, ragindama kuo greiciau sudaryti valsciy ar
parapijy komitetus, kurie imtysi tvarkyti valsciy reikalus ir véliau i$
savo atstovy sudaryty apskrities valdzig. AiSkiai jvardyta pagrindiné
savivaldos grandis — vals¢ius. Buvo nurodoma, kad valsciuje turéty
gyventi ne maziau kaip 3000 Zmoniy. Miesteliai ir miestai, turintys
3-10 tukst. gyventojy, turéjo tvarkytis vals¢iaus teisémis!3,

Pirmasis 1919 m. savivaldos jstatymas!¥ numaté du teritorinés sa-
vivaldos lygmenis, tai yra apskritis (subregioninis lygmuo) ir valscius
(lokalinis lygmuo)'3. Valséius tapo pagrindine teritorinés savivaldos
institucija. Vyriausybé savivaldybéms suteike gana placia kompeten-
cija, nemazy finansiniy iStekliy ir materialiojo turto. Vals¢iai buvo
atsakingi uz socialine riipyba, Svietima, transporta bei infrastruktiros
tvarkyma. Vals¢iams priklause elekrinés, dalis zemés ir misky, pra-
moneés jmoniy. Vietinés valdzios institucijos turéjo teise pacios tiesio-
giai rinkti kai kuriuos mokescius. Joms taip pat buvo skirta nemaza
dalis valstybés surinkty mokesciy!®.

Apskritys atliko tarpinj vaidmenj tarp centrinés valdzios ir vals-
¢iyl7. Apskrities vir§ininkas buvo skiriamas vidaus reikaly ministro.
I8 pradziy apskrities susirinkimas (seimelis) buvo vyriausias apskri-
ties savivaldybés organas, o apskrities virSininkas negaléjo trukdyti jo
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veiklai. Taciau 1924 m., pakeitus savivaldos istatyma, apskrities virsi-
ninkas jau tapo ir apskrities valdybos pirmininku. O apskrities taryba,
nors ir buvo sudaroma i valsciy atstovy, galéjo biti paleista Ministry
kabineto arba vidaus reikaly ministro nutarimu. Be to, apskrities vir-
Sininkas jau skyré vals¢iaus virsaitj (nuo 1929 m. virsaitis vél buvo
renkamas)'8. Taigi apskritis pradéta formuoti kaip centrinés valdzios
teritorinio (regioninio) valdymo priemoné, o vals¢iaus savivaldos tei-
sés pradetos riboti. Toks valdymo tipas buvo labai artimas centrali-
zuotam autoritariniy valstybiy modeliui, taciau sudétingu istoriniu
laikotarpiu, esant komplikuotai geopolitinei padéciai, pateisinamas.
AiSkaus apsisprendimo, kokj valstybés teritorinio valdymo modelj
pasirinkti (centralistini ar decentralistinj), nebuvo. Daznas ir kardi-
nalus jstatymy keitimas patvirtina, jog teritorinio valdymo ir savival-
dos tradicijos dar tik formavosi.

Ivedus sovietine valdymo sistema Lietuvoje, teritorijos administraci-
nis suskirstymas pradzioje i§ esmés dar nebuvo kei¢iamas!®. 1940 m.
pabaigoje vietoj senitinijos jvestas apylinkés administracinis vienetas.
Teritorijos administraciniy vienety sudarymas, jy riby bei pavadini-
my keitimas, administraciniy centry nustatymas éme priklausyti LSSR
AT Prezidiumo kompetencijai.

Sovietiniais metais jsteigty rajony ir apylinkiy liaudies tarybos funk-
cionavo pagal vadinamojo ,,demokratinio centralizmo® principus. Ne-
turédamos politinés ir finansinés autonomijos, jos buvo priklausomos
nuo aukStesniy organy ir grieztai kontroliuojamos komunisty parti-
jos, savivalda buvo labai suvarzyta, formali. Teritoriniy bendruome-
niy atstovai, atrinkti partijos ir iSrinkti rinkimuose ,,be siurprizy”,
buvo tik pasyvis soviety simbolinés demokratijos dalyviaiZ.

Isigalint sovietinei politinei ir ekonominei sistemai, tarpukario te-
ritorijos administracinis tinklas buvo radikaliai transformuotas pagal
Soviety Sajungos pavyzdi. 1950 m. birZelio 20 d. panaikintos apskri-
tys ir valsciai, jteisintos 4 sritys (regioninis lygmuo), 87 rajonai (su-
bregioninis lygmuo) ir 2774 apylinkés (lokalinis lygmuo). Naujieji
rajonai buvo formuojami mechaniskai dalijant buvusiy apskriciy teri-
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torijas, ju (kaip ir apylinkiy) buvo aiskiai per daug. Teritorinio tinklo
smulkinimu okupaciné valdzia sieké sustiprinti vietinés visuomen¢és
kontrole.

Taciau teritorijos administraciniai vienetai greitai pradeéti palaips-
niui stambinti. 1953 m. panaikinamos sritys, palieckama dvipakopé
teritoriné administraciné struktiira, kurioje rajonas laikytas pagrindi-
niu vienetu?!. Pertvarkant teritoriniy vienety tinkla, pradéta derinti
administracines bei tikinés veiklos ribas. Iki nepriklausomybés atkii-
rimo rajony skaicius sumazejo iki 44, apylinkiy — iki 423 (6,5 kar-

1 lentelé. Teritorijos administraciniy vienety raida Lietuvoje XX a.

Teritorinis |
. . eritorinis lygmuio Regioninis | Subregioninis | Lokalinis
Laikotarpis
Apskritis (ar- | Valslius
Teritorinis timesn( subre- | (artimesnis R
vienetas gioniniam lokaliniam Senicnija
lygmeniui) lygmeniui)
Tarpukaris | Skaillius 23 260 2545
(1937 m.) Savivalda Taip Taip Ne
Vidutinis gyventojC | 110,9 9 1
skaillius (t0kst.)
Vidutinis plotas 2420 214 22
(km?)
Teritorinis vienetas | - Rajonas Apylinkl
Skailius - 44 423
Sovietmetis Savivalda - Formali Formali
(1989 m.) Vidutinis  gyventojl | — 27,3* 25
skailius (tOkst.)
Vidutinis plotas - 1449 132
(km’)
Teritorinis vienetas | Apskritis Savivaldybl SeniOnija
. Skaillius 10 60 524
Nepriklauso- Savivalda Ne Taip Ne
mybUs laiko- ———— -
tarpis Vidutinis  gyventojd | 348,4 39,0* 6,6
(2004 m.) skailius (tOkst.)
Vidutinis plotas 6530 1088 125
(km’)

* Vidutinis rajony ir savivaldybiy dydis, apskaiciuotas be vienuolikos miesty,
kurie turejo respublikinio pavaldumo miesto statusa.
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t0)?2. Nors tuo metu radikalios stambinimo reformos vyko ir Vakary
Europoje, sovietines valdzios vykdytas teritoriniy vienety stambini-
mas didino valdymo centralizavima, o dazna kaita trukdé formuotis
teritorinei tapatybei.

Teritorinio tinklo palyginimas rodo, kad XX amziuje Lietuva dau-
geli karty keité savo teritoring sarangg (Zr. kartoshema ir 1-3 lentelg).
Tarpukaryje sukurtas teritorinis tinklas buvo radikaliai transformuo-
tas sovietinés valdzios. Be to, tarpukario nepriklausomybés laikotar-
pis buvo per trumpas, kad susidaryty stipriis rysiai tarp visuomenés
bendruomeniy ir jos teritorijos bei atsirasty teritorinés savivaldos tra-
dicija.

2. Teritorinio valdymo reforma
ir decentralizacijos galimybés

2.1. Regioninio valdymo lygmens jteisinimas

Lietuvai atkiirus nepriklausomybe ir pasikeitus socialinei bei ekono-
minei sistemai, iSkilo biitinybé reformuoti teritorijos administracinj
suskirstymag ir jtvirtinti naujas teritorinés savivaldos institucijas. Skir-
tingai negu kitos Vidurio Europos pokomunistinés $alys, Lietuvos
valdzia prioritetg teike regioninei reformai, o ne vietiniy teritoriniy
vienety jtvirtinimui. Nors apskriciy steigimas buvo siejamas ir su val-
dymo decentralizacija, Vyriausybei taip ir neperdavus svarbesniy funk-
cijy apskritims bei nesukiirus regioninés savivaldos institucijy, regio-
niné reforma Salies valdymo nesugebeéjo pasukti decentralizacijos
linkme. Gal todél ir lokalinés teritorinés savivaldos lygmuo buvo vi-
sai pamirstas. Regioniné reforma apsiribojo tik regionio administra-
cinio tinklo jtvirtinimu.

1991 m. Lietuvos Respublikos Vyriausybé prie Ekonomikos mi-
nisterijos sudare darbo grupe savivaldos ir teritorinei administracinei
reformai rengti. Si darbo grupé parengé Lietuvos reformos koncepci-
ja, kuriai pritaré Vyriausybe. Koncepcijos projekte buvo numatyta,
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kad ,,Lietuvos Respublikos kaip nepriklausomos valstybés testinu-
muli, istorinei atminciai atstatyti reikia grizti | administracinj-teritori-
nj suskirstyma apskritimis, valsciais, respublikos miestais®. Taip me-
ginta formuoti,,regeneracing reformos krypti, apsiribojant tarpukario
Lietuvos tradicijy atgaivinimu. Alternatyvus projektas, pateiktas ge-
ografy kraStotvarkininkuy, sitlé jteisinti 12 regiony. Taip pat buvo siti-
loma regionams suteikti senuosius balty Zemiy pavadinimus?. Ta-
¢iau po ilgy svarstymy ir vertinimy kairiyjy Vyriausybé apsisprende,
pasiremiant sovietiniy 10 regiony modeliu, sudaryti 10 apskriciy (ives-
tos 1995 m.), mechani§kai sujungiant administracinius rajonus®. Ap-
skri¢iy ribos daznai sutapo su bendrosios apgyvendinimo sistemos
regiony ribomis?.

2000 m. priemus Regioninés plétros jstatyma, apskritys tapo teri-
torijomis, kuriose turi biiti igyvendinama nacionaliné regioniné poli-
tika. Taciau iki Siol apskritys ir jy Regioninés tarybos nevaidina svar-
baus vaidmens regiony raidos procese. Nedisponuodamos finansiniais
iStekliais ir neturédamos galiy skirstant ES strukiirinius fondus, ap-
skritys neturi jokiy priemoniy vykdyti regioninés plétros funkcija.
Nepakankamas decentralizacijos laipsnis regioniniu lygmeniu yra
viena priezasciy, kodél Lietuva iki Siol nevykdo aktyvios regioninés
politikos.

2001 m., kai Vyriausybe savo programoje numaté apskriciy refor-
ma (programoje buvo numatyta, kad apskri¢iy Lietuvoje turi biiti 5),
vel pradéta daugiau kalbéti apie Lietuvos regionalizacija. Vyriausybes
patvirtintose ,,Apskri¢iy teritorinés reformos kryptyse* buvo numa-
tyti trys regioninio lygmens teritoriniy vienety pertvarkymo variantai,
kuriuose i$skiriami 4-5 apskritys regionai2®. Ta¢iau vidaus politinés
problemos ir stojimo i ES rupesciai lémé, kad naujos regionalizacijos
idéja nebuvo jgyvendinta iki Siol.

Lietuvos administraciniai regionai (apskritys) néra teritorinés sa-
vivaldos institucijos, nes neturi tos teritorijos gyventojams atstovau-
janciy renkamyjy organy. Centrinés valdzios skiriami apskrities virsi-
ninkai tapo politinio pasitikéjimo pareigiinais, kurie kei¢iami po
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kiekvieny Seimo rinkimy ir pasikeitus Vyriausybei. Apskrities virSinin-
ko funkcijas sudaro dekoncentruotos centriniy valdzios institucijy
funkcijos. Taip pat apskritys gavo tik nedidele dalj planuoty joms per-
duoti ministerijy ir Vyriausybes institucijy funkcijy. Lietuva, turinti
vienos pakopos savivalda, tapo unikali valstybé pasaulyje.

2.2. Teritorinés savivaldos jteisinimas

Teritoriné savivalda jtvirtinta tik tarpiniu, subregioniniu teritoriniu
lygmeniu, buvusiy 44 sovietiniy rajony ir 12 respublikiniy miesty
pagrindu?’. Lietuvos teritoriné administraciné reforma nepripazino
ir nejteisino savivaldos Zemiausiu (lokaliniu) teritoriniu lygmeniu.
Nors Vyriausybe jsipareigojo Zenkliai didinti savivaldybiy skaiciy, iki
Siol buvo jsteigtos tik 5 naujos savivaldybés (Visagino, Rietavo, Pagé-
giy, Kazly Riidos ir Kalvarijos) bei pakeistos kai kuriy savivaldybiy
ribos.

Savivaldos stiprinimas — kertinis pilietinés visuomenés formavimo
klausimas — netapo valstybes prioritetu. Nors Lietuva 1999 m. ratifi-
kavo Europos vietos savivaldos chartija, subsidiarumo principas, pa-
gal kurj sprendimai turi bti priimti tame lygmenyje, kuris yra veiks-
mingiausias, dar néra visi§kai jgyvendintas. Naujy savivaldybiy kiirimas
vyko sunkiai ir sulauké daug prieStaringy vertinimy. Taciau laikas
parode, kad naujosios savivaldybes funkcionuoja gerai ir pateisina vie-
tiniy gyventojy lukescius. Naujai sukurtose savivaldybése stipriau reis-
kiasi bendruomeniniai rySiai, yra didesnis pasitikéjimas valdZios ins-
titucijomis ir geriau atstovaujama gyventojy interesams. Tai liudija ir
didesnis minéty savivaldybiy gyventojy aktyvumas rinkimuose.

Iki 2003 m. savivaldybés taryba, renkama savivaldybés gyventojuy,
buvo atstovaujamoji institucija, kuri rinkdavo mera, o §is atlikdavo
vykdomasias savivaldybés funkcijas. Taciau inicijavus Vietos savival-
dos jstatymo pakeitimus, meras neteko vykdomujy funkcijy ir jos bu-
vo perduotos savivaldybés administratoriui. Dél tokio valdZzios per-
skirstymo atsirado problemy tarp gyventojams atstovaujanciosios ir
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vykdomosios institucijos, ypac tais atvejais, kai mero ir savivaldybeés
administratoriaus paziiiros nesutampa. Prasidejo diskusijos apie tie-
sioginius mery rinkimus, kurie i§ esmés padidinty savivaldos laipsni,
ugdyty teritoring savimong ir skatinty valdymo decentralizavima. Ta-
¢iau 2006 m. valdanciosioms partijoms ir vel pritriiko politinés va-
lios, tiesioginiai mery rinkimai vél buvo atideti.

Kita savivaldybiy funkcionavimo problema yra jy finansinis sava-
rankiSkumas. Savivaldybés turi ribotus savus finansinius iSteklius. Di-
dzioji dalis savy finansiniy iStekliy yra gaunama i$ fiziniy asmeny
pajamy mokescio, Zemes ir nekilnojamojo turto mokescio. Savi finan-
siniai iStekliai, kuriais savivaldybés gali laisvai disponuoti, sudaro tik
nedidele dalj jy biudzeto. DidZioji dalis savivaldybiy biudZeto yra
formuojama i$ valstybés dotacijy, skirty valstybinéms (perduotoms
savivaldybéms) funkcijoms atlikti. Esant tokiai fiskalinei sistemai,
savivaldybés turi labai ribotas galimybes aktyviai dalyvauti savo teri-
torijos ekonomingje ir socialinéje plétroje. Naujy investuotojy pri-
traukimas, sudarant jiems palankias salygas, yra labai ribotas ir vyk-
domas savy ir taip menky finansiniy iStekliy saskaita.

Lietuvos teritoriné administraciné reforma nepripazino ir neiteisi-
no savivaldos zemiausiame lokaliniame teritoriniame lygmenyje. Vie-
toj 1994 m. panaikinty sovietiniy apylinkiy jteisintos seniiinijos tapo
tik savivaldybés administracijos struktiiriniais teritoriniais padaliniais.
Lokalinés savivaldos institucijy nebuvimas ne tik atitolina valdzig nuo
pilieciy, bet ir stabdo kaimo socialing bei ekonoming plétra. O kitos
pokomunistinés Salys jtvirtino Vakary Europos institucinio modelio
principus, kurie remiasi politine demokratija ir savivalda lokaliniu
(komuny) lygmeniu.

Net ir labai nedideliy komuny gyventojai daugumoje Vakary Euro-
pos ir pokomunistinés Vidurio Europos Saliy turi savivaldos teise,
veikimo, iniciatyvos ir sprendimo laisve tvarkant vietinius reikalus?® .
Komunos turi renkama atstovaujamaja institucija, kuria apibendrin-
tai galima vadinti taryba, bei vykdomaja institucija — mera, kuri, pa-
vyzdziui, Cekijoje renka taryba, o Lenkijoje ir Vengrijoje — tiesiogiai
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gyventojai. Kaip juridiniai asmenys komunos disponuoja Zeme ir kitu
nekilnojamuoju turtu, turi savo biudzeta ir pajamas. Jos yra atsakin-
gos uz ikimokyklinj ir pradinj mokyma, pirming sveikatos priezitira,
socialines bei kultiirines paslaugas, priZiiri ir plétoja infrastruktiira
(vietinius kelius, vandentiekj, vandens valymo jrenginius ir t. t.), orga-
nizuoja civiling ir prieSgaisrine sauga. Taip pat jos gali turéti ir valsty-
bés deleguoty kompetencijy, pavyzdziui, atlikti civilinés metrikacijos
funkcija, vesti imoniy registrg.

Lietuvoje daznai keliamas klausimas, kokio dydzio teritorijos ad-
ministraciniai vienetai per savo iSrinktas valdZios institucijas gali su-
gebeti tvarkyti savo reikalus? Tai svarbus klausimas, nes savivaldybés
dydis, tiksliau, jos gyventojuy skaicius, yra svarbus rodiklis, nuo kurio
priklauso savivaldybés biudzeto pajamos ir pajégumas vykdyti savo
funkcijas.

Vidurio Europos Salyse kartu su savivaldos pripazinimu zZemiau-
siame teritoriniame lygmenyje vyko ir teritoriniy vienety smulkéjimo
procesas?. Puikus to pavyzdys yra Cekija, kurioje jvyko didZiausia
teritoriniy vienety fragmentacija, todél dabar Sioje Salyje net keturi
penktadaliai komuny neturiir 1 tikst. gyventojy. Kaimai (daugiausia
mazi, turintys apie 200 gyventoju), kurie sovietiniais metais prarado
administracines teises, pasikeitus rezimui sieké jas atgauti. Cekijoje
1990-1992 m. buvo jkurta 2000 naujy lokaliniy savivaldybiy. Apie
ketvirtadalis Cekijos komuny (lokaliniy savivaldybiy) turi maziau
nei 200 gyventojy, o trecdalyje savivaldybiy gyvena nuo 200 iki 500
gyventojy.

Beveik dvigubai lokaliniy savivaldybiy skaic¢ius padidéjo ir Veng-
rijoje: nuo 1610 iki 3135. O §tai Lenkijoje valsciai (gminos) yra dides-
ni plotu ir gyventojy skaiciumi. IS 2489 Lenkijos vals¢iy né vienas
neturi maziau kaip 1 tikst. gyventojy ir tik penktadalis (daugiausia
kaimiskyjy) turi maziau kaip 5 tiikst. gyventojy. Pusé Lenkijos vals¢iy
yra gana dideli, turi daugiau kaip 10 tiikst. gyventojy. Taciau ir paly-
ginti su Lenkijos valsciais, Lietuvos savivaldybeés yra didziulés — vidu-
tinis gyventojy skai¢ius — 34,2 tukst., plotas — 1,2 tikst. km? (Zr. 2-a ir
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3-ig lenteles). Plotu panasioje Latvijoje lokalinés savivaldos lygmuo
iSlaikytas, savivaldybés ¢ia nedidelés, veikia net 532 vals¢iy ir miesty
savivaldybes.

Vidurio Europos pokomunistinése valstybése teritorijos administ-
racinio suskirstymo ir savivaldybiy susmulkéjimas vyko visuomenés
iniciatyva ir rodo valdymo decentralizavimo poreiki, vietiniy ben-
druomeniy nora grizti prie tradiciniy, vadinamyjy ,,konkreciy terito-
riniy riby“, tai yra prie teritorijos, kurioje gyventojai save suvokia kaip
bendruomene. Vidurio Europoje teritoriniy bendruomeniy noras jtvir-
tinti lokalinj tapatuma nugalé€jo teorines diskusijas del optimalaus
administracinio teritorinio vieneto dydzio.

2 lentelé. Lokaliniy savivaldybiy dydZiai Vidurio Europos Salyse*

Vidutinis Vidutinis Savivaldybil, turinQid
Salis gyventojl dydis maziau kaip 1000
skailius (km?) gyventojO (%), dalis
Lenkija 16 000 130 0
Vengrija 3300 32 54
Slovakija 1900 17 68
Oekija 1700 13 80

* Saltinis: P. Swianiewicz. Consolidation or Fragmentation? // The Size of
Local Goverments in Central and Eastern Europe. 2002, p. 7.

3 lentelé. Lietuvos savivaldybiy pasiskirtymas pagal gyventojy skaiciy ir plotq

. SavivaldybUs Savivaldybls
Gyventoyd Dalis | Plotas (km?) Dalis
skailius ini ini
Skaillius %) Skailius %)

Maziau kaip Maziau kaip
10 000 2 3 100 ! 1
10 001-30 000 17 28 100-500 6 10
30 001-50 000 23 39 501-1000 10 17
Daugiau kaip Daugiau kaip
50 000 18 30 11001 37 62
1S viso 60 100 1S viso 60 100
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Lietuvoje teritoriné administraciné reforma dar nebaigta. Ji jteisi-
no savivalda tik buvusiy rajony lygmenyje, neleido sukurti demokra-
tinio valdymo struktiiry kaimuose ir nedideliuose miesteliuose, su-
varzeé kaimo visuomeneés galimybes aktyviai dalyvauti sprendZiant
vietinius reikalus. Net ir senitinai daznai tampa ,,politiniais“ pareigu-
nais ir skiriami dominuojancios politinés daugumos parinkimu. Ra-
jono savivaldybés yra didelés, jy institucijos nutolusios nuo kasdieniy
kaimo problemuy ir realiai neatstovauja kaimo zmonéms. Pagrindinis
deémesys paprastai yra skiriamas savivaldybés centro socialinei ir eko-
nominei plétrai.

Toks institucinés aplinkos nebuvimas ir savivaldybiy atstovauja-
mosios valdzios abejingumas vietiniy bendruomeniy problemoms su-
kele visuomeneés judéjima ,,i$ apacios®, kuris formalizavosi kuriant
vietines kaimo bendruomenes™®. Siuo metu, ypac kaimo teritorijose,
veikia apie 800 kaimo bendruomeniy. Benduomenés kuriasi naujojo
kaimo elito, tai yra kaimo mokytojy, kultiiros namy darbuotojy, o
daZnai ir senitiny iniciatyva. Tai neformalios teritorinés institucijos,
kurios jungia vieting bendruomeng ir atlieka nemazai kultiiriniy bei
socialiniy funkcijy. Taciau savy finansiniy iStekliy, patirties ir laiko
tritkumas joms yra klititis plésti veikla bei dalyvauti jvairiuose projek-
tuose, kurie leisty spresti vietinés bendruomenes problemas. Galbiit
ateis toks laikas, kai stipréjancios kaimo bendruomenes taps socialine
ir politine jéga, kuri iSkels klausimag dél teritorinés administracinés
reformos lokaliniame lygmenyje biitinumo ir prisidés prie decentrali-
zacijos ir demokratizacijos proceso Lietuvoje.

Apibendrinimas

Lietuvos istorija rodo, kad vien XX a. Lietuvoje teritorinio valdymo ir
savivaldos modeliai daug karty keitési. Vyravo centralizuotas valdy-
mas, savivalda buvo ribojama arba minimali. Tai neleido plétotis teri-
torinei savivaldai ir bendruomeni$kumo tradicijoms, menkéjo gyven-
tojy solidarumas, didéjo abejingumas visuomenés reikalams. Vos
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1918-1939

Lietuvos administracinio suskirstymo raida

dabarting valstybés siena
apskriciy / sridiy ribos

rajony / savivaldybiy ribos

Okupuotos Lietuvos
teritorijos 1920-1939 m.

Kartoschema
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pradéjes formuotis tarpukaryje teritorinis tapatumas sovietmeciu bu-
vo visiSkai sugriautas. Neatsitiktinai, triikstant politinés valios, naujo
teritorinio valdymo ir savivaldos diegimo procesas uztruko, tapo la-
bai komplikuotas. Kaip ir tarpukariu, vis dar blaSkomasi tarp centra-
lizuoto valdymo ir didesnés savivaldos. Lietuvos valdZia prioriteta
nuo pat pradziy teike ir tebeteikia regioninio valdymo reformai, apie
lokaling savivalda beveik nekalbama. Tiek lokalinés, tiek regioninés
savivaldos nebuvimas padaré Lietuva unikalia, gana radikalaus unita-
rinio tipo valstybe, turincia transformuotg sovietinj teritorijos admi-
nistracinj suskirstyma. Todél teritorinio valdymo pertvarkymo ir de-
centralizavimo problema Lietuvoje lieka aktuali. Sia problema biity
galima spresti dviem biuidais — arba smulkinti esamy savivaldybiy tin-
kla (kaip ir buvo uzsibrézusi Vyriausybe), arba jteisinti savivaldg lo-
kaliniame lygmenyje.

NUORODOS IR PASTABOS

11564-1566 m. jvykdzius teritorijos administracinio suskirstymo reforma,
pagrindiniu bajory savivaldos vienetu tapo pavietas (lenk. powiat) — atstovavimo
seime, teisminis ir karinis teritorinis vienetas. Taciau bajorijos ir valstybés interesai
skyrési: bajorai svarbiausia laiké teisming organizacija, o centriné valdzia — karine.
Po 1566 m. paviety skaicius smarkiai sumazéjo. Tuoj iSrySkéjo kai kuriy paviety
noras tapti vaivadijomis. Taciau tam pasipriesino centriné valdzia.

2 Pla¢iau: V. Daugirdas. Lietuvos teritorinio administracinio suskirstymo is-
toriné geografiné analizeé. Daktaro disertacija. Vilniaus universitetas, Bendrosios
geografijos katedra, 1997.

3 K. AviZonis. Pavietas // Lietuviy enciklopedija. 1960, t. 22, p. 208-211.

4 Buvo vadovaujamasi 1775 m. Rusijoje ijvesta administracine tvarka.

51815 m. Uznemuné jjungta | Rusijos imperijos Lenkijos karalystés sudéti,
Augustavo vaivadija (nuo 1837 m. gubernija), kurios centras buvo Suvalkuose.
Cia buvo sudaryti Vygriy, Kalvarijos ir Marijampolés ujezdai, padalyti i vals¢ius
(gminas). 1867 m. i§ Siaurinés Sios gubernijos dalies sudaryta Suvalky gubernija,
suformuoti Kalvarijos, Marijampolés, Vilkaviskio ir Vladislavovo (Naumiescio)
ujezdai. V. Merkys. Suvalky gubernija // Taryby Lietuvos enciklopedija. 1988, t. 4,
p. 136-137.

6 P. Cepénas. Naujujy laiky Lietuvos istorija. Chicago. 1986. T. 1. P. 87-88.

7 B. Masiulis. Senitinija // Lietuviy enciklopedija. 1962, t. 27, p. 263-264.
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8T. A. Kontoxosa. l'ocynapcrBerHas aepesHs Jlutsbl u pecopma I1. JI. Ku-
cenesa. Mocksa. 1975. C. 72-74.

¥ Vilniaus gubernijoje buvo sudarytas 181 vals¢ius, Kauno — 153. Senitinija
(kaimo bendruomeng) sudaré valstieciai, gyvenantys vieno didelio kaimo ar dvari-
ninko zeméje (nuo keliy iki keliolikos kaimy). Senitinijos gyventojai patys issi-
rinkdavo senitina. Caro valdzia j Siuos rinkimus dazniausiai nesikiSdavo, nes nelai-
ke senitino pareigy svarbiomis. Jau iki 1861 m. pabaigos Vilniaus gubernijoje buvo
isteigtos 1479, o Kauno — 1033 seniiinijos; R. Staciokas. Lietuvos savivaldybiy
raida. Vilnius, 1991. P. 89.

10" A. Pirockinas. Du Jurbarko istorijos pjuviai // Jurbarkas: Istorijos pusla-
piai. Vilnius. 1996. P. 98-119. Nuo 1864 m. Uznemuné¢je ir tik nuo 1876 m.
likusioje Lietuvos teritorijoje pradétos teikti savivaldos teisés vadovaujantis ne
luominiu, o teritoriniu pagrindu.

11 Vokiec¢iy okupuota teritorija i§ pradZiy buvo suskirstyta j 6 dideles sritis
(Bezirk) arba karinio valdymo apygardas. Véliau $ios sritys sujungtos i vieng Lietuvos
apygarda (Militaerverwaltung Litauen). Subregioninio lygmens teritoriniais viene-
tais tapo kreisai (apskritys). IS viso Lietuvos teritorijoje buvo sudaryti net 32 kreisai
(iéjo ir dar keturiy dalys). Vilnius ir Kaunas taip pat buvo savarankiski kreiso lygio
administraciniai vienetai. Nemazai naujy kreisy centry iki tol nebuvo svarbis
administraciniai centrai. Tai rodo vokieciy karinés valdzios jvykdytos reformos
skubotuma ir nepagristuma. Isliko ir beveik nepakites vals¢iy bei senitinijy tinklas
ir skaicius. Das Land Ober Ost. Wilno, 1917; Verwaltungsbezirk der Militarver-
waltung Litauen. 1917? [zemélapis]; P. Cepénas. Naujyjy laiky Lietuvos istorija.
Chicago, 1986. T. 2. P. 83-87.

12V, Birziska. Apskritis // Lietuvis$koji enciklopedija. 1933, t. 1, p. 866-867;
J. Barkauskas ir kt. Pirmasis nepriklausomos Lietuvos deSimtmetis. Kaunas, 1990;
R. Staciokas. Lietuvos savivaldybiy raida. Vilnius, 1991. P. 155.

131919 m. balandzio viduryje Savivaldybiy departamentas jau turéjo Ziniy i§
323 jsisteigusiy valsciy, apskriciy ir miesty savivaldybiy. Vals¢iai buvo gana smul-
kiis, mazesni nei carinés Rusijos laikais (kartais turintys ne daugiau kaip 1-2 tikst.
gyventojy), ju ekonominis pajégumas menkas. Vals¢iy ribos dazniausiai sutapo su
parapijy ir rusiSkyjy valsciy ribomis. Pirmasis savivaldos jstatymas jau reikalavo,
kad valsciuje gyventy ne maziau kaip 5 tikst. Zmoniy, ir $i riba tankiau gyvenamo-
se teritorijose (pvz., Birzy apskrityje) realiai buvo nesunkiai vir§ijama. Taciau
reformuoti vals¢iy tinkla ,,i§ virSaus“ nesiimta. R. Staciokas. Lietuvos savivaldybiy
raida. Vilnius, 1991. P. 140, 180; P. Akiras-Birzys. Lietuvos miestai ir miesteliai:
t. 1: Alytaus apskritis. Kaunas. 1931. P. 214.

14 Savivaldg reglamentuojantys jstatymai Lietuvoje buvo priimti dar 1921,
1929 ir 1931 metais.

15 Kadangi vals¢iai, kaip vietinio lygmens teritorinés institucijos, buvo dideli
savo plotu ir gyventojy skaic¢iumi, siekiant uztikrinti atstovavimo gyventojams
principa, buvo ijteisintos ir senitinijos. Jos daugiausia buvo paveldétos i§ Rusijos
laiky. Savivalda senitinijai pirmuoju istatymu nebuvo numatyta. Senitinijos gyven-
tojai, susibiire i kriviles, turéjo tik teis¢ i§ savo bendruomenés rinkti seniting ir
atstovus | valsciaus taryba. 1929 m. Savivaldos jstatymu senitinija jteisinta kaip
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Zemiausias teritorijos administracinio suskirstymo ir savivaldos lygmuo, taciau jau
1931 m. senitnijos savivaldos atsisakyta. 1940 m. Lietuvoje senitinijy skaicius
pasieke 2545. Beveik tiek pat seniiinijy buvo ir Rusijos valdymo laikotarpiu.
B. Masiulis. Senitnija // Lietuviskoji enciklopedija. 1962, t. 27, p. 263-264;
R. Staciokas. Lietuvos savivaldybiy raida. Vilnius, 1991. P. 171-174, 197.

16 Savivaldos institucijy pajamas sudaré mokeséiai, valstybés subsidijos ir dotaci-
jos bei pajamos, gautos i§ joms priklausanciy imoniy ir nekilnojamojo turto. Vals¢iai
galéjo atskaityti iki 40 procenty imoniy valstybiniy mokesciy ir iki 30 procenty zemés
mokescio. Nuo 1929 iki 1938 m. mokesciai ir jvairios rinkliavos sudaré nuo 66 iki
42 procenty grynujuy pajamy. R. Staciokas. Lietuvos savivaldybiy raida. Vilnius,
1991. P. 209.

171919 m. liepos 26 d. paskelbtame Apskri¢iy riby ir jy centry jstatyme
nustatyta Lietuvos apskriciy ribos, centrai ir valsciai, o okupuotos dalies valdyma
palikta sutvarkyti ateityje. 1923 m. Lietuvos teritorijoje (be Vilniaus ir Klaipedos
krasty) buvo 20 apskri¢iy (vidutinis dydis — 2-3 tukst. km?) ir 257 vals¢iai (apie
200 km?). 1923 m. buvo sudarytos 3 apskritys atgautame Klaipédos kraste ir
apskriciy skaiCius padidéjo iki 23, o valsciy — iki 332. 1939 m. i§ SSRS atgautoje
Vilniaus kraito teritorijoje buvo sudarytos Vilniaus, Svencionéliy ir Valkininky
apskritys (pastaroji 1940 m. sujungta su Alytaus apskritimi). Laikinosios vyriausybés
zinios. Kaunas, 1919, Nr. 9; A. Vadopalas. Panevézio srities administraciniai vienetai
ir jy raida // Panevezys: Geografings ir istorinés zinios apie apylinkes ir miesta. Chica-
go, 1963. P. 61-74; Lietuvos statistikos metrastis. 1924-1926. Kaunas, 1927;
V. Birziska. Apskritis // Lietuviskoji enciklopedija. 1933, t. 1, p. 866-867.

I8 R. Stac¢iokas. Lietuvos savivaldybiy raida. Vilnius, 1991. P. 179-205.

191941 m. Lietuvoje buvo 28 apskritys, kuriy plotas sieké 2-3 tukst. km2.
Po karo pradétas didinti apskriciy skaicius, o vals¢iy skaiius iki 1949 m. liko beveik
nepakites — 314. Per penkerius ,,palaipsninés® reformos metus (iki 1950 m.) ap-
skri¢iy padaugejo iki 57. Lietuvos TSR administracinis-teritorinis padalijimas. Vil-
nius, 1949; Apskritis // Lietuvos tarybiné enciklopedija. 1976, t. 1, p. 295-296.

20 M.-C. Maurel. Bureaucratie et contr0le territorial. Le maillage de I'espace
rural en URSS et en Pologne // Hérodote. 1982, Nr. 33-34, p. 49-75.

2l AnmunnctpatuBHoe nesenue Jlurtosckoit CCP. Mocksa. 1953 [Zeméla-
pis]. Penkiems didziausiems miestams (Kaunui, Klaipédai, Panevéziui, Siauliams,
Vilniui) buvo suteiktos srities pavaldumo miesty teisés. Véliau dar prisidéjo ir
Palanga (nuo 1951 m. liepos 3 d.), Naujoji Vilnia bei Druskininkai (nuo 1952 m.
gruodzio 22 d.), o Vilnius i$skirtas kaip savarankiSkas administracinis vienetas.

22 Rajony ir apylinkiy dydis buvo labai nevienodas. Todél buvo abejojama dél
ypa¢ mazy teritoriniy vienety tikslingumo.

23 P. Kavaliauskas. Regiony problema Lietuvoje // Geografija. 1994, t. 30,
p. 66-70.

24 Lietuvos Respublikos apskrities valdymo jstatymas, Nr. 1-707, 1994.12.15
(su vélesniais pakeitimais) // http://www.lrs.It ; Lietuvos Respublikos teritorijos
administraciniy vienety ir jy riby jstatymas, Nr. I-558, 1994.07.19 // Valstybés
zinios. 1994, Nr. 60.

251962 m. parengtoje Lietuvos vieningoje apgyvendinimo sistemoje (vadovas
K. Seselgis) numatyta jteisinti regiony centrais 5 didZiuosius bei 5 maZesniuosius
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SUMMARY

DECENTRALIZATION AND AUTONOMY
FOR LOCAL AUTHORITIES IN LITHUANIA

The main aim of the article is to reveal problem of decentralization of autonomy
for local authorities and territorial administration in Lithuania. The reform of
administrative division and autonomy for local authorities of the country runs
slowly and complicated. Though society, scientists, various branches of govern-
ment has a lot of various propositions and discussions have been taking place for
more than 15 years, the important decisions cannot be made because of the lack
of political willpower. One could be under impression that the reform will never
be completed. The main reasons of such a disturbances are related to the absence
of authentic traditions of autonomy for local authorities as well as to constant
changes of centralized models of territorial administration. The unfinished re-
form not only disturbs even development of the country but also complicates
development of autonomy for local authorities system, which is one of the most
important institutions of modern democracy. This also disturbs formation of
regional self-consciousness, identity at regional and local level. Finally, it compli-
cates the development of modern civil society in Lithuania.

The history of Lithuania shows that even during 20" century models of
territorial administration of the country have been changed several times, though
centralized government prevailed and autonomy for local authorities was very
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limited. This prevented formation of territorial autonomy for local authorities
and community traditions, solidarity among population was decreasing while in-
difference to the social needs was increasing. The Soviet period demolished the
first appearances of territorial (regional) identity. This consequently caused the
lack of willpower to implement new reform of territorial administration. The same
as during the years of independence before World War II there is still uncertainty
whether centralised or vast autonomy for local authorities should be chosen as a
priority. Lithuanian government has always paid the main attention to the reform
of regional governing system but autonomy for local authorities is almost totally
forgotten. The absence of local and regional autonomy for local authorities
makes Lithuania a unique rather unitary state, with a transformed soviet administ-
rative division. Because of these reasons the problem of reformation and decen-
tralization of territorial administration of Lithuania remains topical.



