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baigtumas trukdo ne tik tolygesniam ðalies teritorijos vystymuisi, bet ir
teritorinës savivaldos, kaip vienos ið svarbiausiø institucijø modernioje
demokratinëje valstybëje, plëtrai. Kartu komplikuojasi ir teritorinës (nuo
regioninës iki vietinës) savimonës formavimasis. Tai tampa vienu ið svarbiø
pilietinës visuomenës Lietuvoje susidarymo trukdþiø.

Lietuvai atkûrus nepriklausomybæ ir pasikeitus socialinei bei ekono-
minei sistemai, iðkilo bûtinybë reformuoti teritorijos administraciná
suskirstymà ir átvirtinti naujas teritorinës savivaldos institucijas. Dau-
gelis Rytø ir Vidurio Europos ðaliø per paskutiná XX a. deðimtmetá
ávykdë savo teritorijos administracinio suskirstymo reformas. Svarbø
vaidmená atliko ir ES iðkelti savivaldos organizavimo ir regioninës
politikos vykdymo reikalavimai.

Kaip ir kitos pokomunistinës ðalys, Lietuva pradëjo reformas. Ta-
èiau istorinio tæstinumo tradicijø nebuvimas, ilga politinë ir ekono-
minë priklausomybë Sovietø Sàjungai lëmë sunkø ðiø reformø kelià.
Nors ið sovietmeèio paveldëta valdymo teritorinës organizacijos siste-
ma buvo suvokiama kaip kliûtis sëkmingam ðalies prisitaikymui prie
naujø politiniø, ekonominiø ir socialiniø sàlygø, keisti teritorijos ad-
ministraciná suskirstymà ir decentralizuoti ðalies valdymà neskuba-
ma. Kyla klausimas, ar teritorinis administracinis tinklas, paveldëtas
ið sovietiniø metø, nëra kliûtis naujø institucijø, atitinkanèiø pilieti-
nës visuomenës lûkesèius, formavimuisi.

Administracinës teritorinës reformos lëtumas daro tiesioginæ áta-
kà teritorinei visuomenës raidai, ypaè kaimo teritorijose, bei priside-
da prie regionø socialiniø ir ekonominiø skirtumø didëjimo. Sukurtø
teritoriniø bendruomeniø savivaldos nepakankamumas bei regioni-
niø ir lokaliniø savivaldos institucijø nebuvimas stabdo raidà atski-
ruose teritorinuose lygmenyse. Taigi teritorinës-institucinës sistemos,
kuri remtøsi savivalda, kaip vienu ið demokratijos principø, reforma
nëra baigta.

Straipsnyje analizuosime decentralizacijos ir teritorinës savivaldos
átvirtinimo raidà ir problemas Lietuvoje. Pagrindinis dëmesys bus ski-
riamas teritorinio administracinio tinklo reformai ir savivaldos lygiui
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atskiruose teritoriniuose lygmenyse. Teritorinë-administracinë refor-
ma turi bûti nagrinëjama istoriniame kontekste. Mes laikomës hipo-
tezës, kad teritorinës savivaldos tradicijø nebuvimà lëmë Lietuvos ge-
opolitinë padëtis tarp Lenkijos ir Rusijos, kurios praeityje jai
primesdavo savo teritorines institucijas ir teritoriná administraciná
tinklà.

1. Istorinis palikimas

Dël nuolatinio buvimo geopolitinës sandûros zonoje, sudëtingos isto-
rijos raidoje Lietuva ið esmës taip ir nesuformavo bei neátvirtino au-
tentiðko ir originalaus teritorinio valdymo modelio. Jau sudarius Krë-
vos unijà su Lenkija (1385 m.) vos pradëtas áteisinti Lietuvos teritorinio
valdymo modelis imtas keisti pagal lenkiðkàjá pavyzdá. Po Pavietø
reformos (1564-1566 m.) Lietuvoje átvirtintas lenkiðkas dviejø lyg-
menø stambus teritorijos administracinis suskirstymas ir luominës
bajorø savivaldos modelis. Subregioninio lygmens pagrindiniu bajorø
savivaldos vienetu tapo pavietas1, o stambaus regiono lygmens viene-
tais liko jau beveik du ðimtus metø funkcionavusios vaivadijos. Vieti-
nis valsèiaus savivaldos lygmuo iðliko tik Þemaitijoje. Þemaitiðkas
valsèius (jø buvo 29) nebuvo grynai luominës savivaldos teritorinis
vienetas, turëjo ir teritorinës savivaldos bruoþø2.

Pavietø seimeliai Lietuvoje ið esmës tapo aukðèiausiàja valdþia. Jie
turëjo tiesioginæ arba netiesioginæ (per renkamus pavieto atstovus)
sprendimo galià beveik visais jø teritorijà lieèianèiais klausimais. Vai-
vadijos pavietams tiesioginës valdþios (iðskyrus karinæ) neturëjo. Il-
gainiui bajorai vis labiau ëmë rûpintis tik savo pavieto reikalais, net ir
Seime priimti ástatymai pavietui negaliojo, jeigu jø nepatvirtindavo
pavieto seimelis3. Tokios absoliuèios savivaldos ásigalëjimas buvo viena
ið vidiniø valstybës karinio bei politinio potencialo silpnëjimo ir þlu-
gimo prieþasèiø.

1795 m. carinei Rusijai okupavus Lietuvà, valdymas labai skubiai
reformuotas pagal rusiðkà pavyzdá4. Teritorija suskirstyta á gubernijas
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(regioninis lygmuo) ir ujezdus (subregioninis lygmuo). Savitesnë val-
dymo sistema iðliko Uþnemunëje5.

Rusiðkoji teritorinio valdymo ir savivaldos sistema buvo visiðkai
svetima Lietuvai – daugiapakopë, labai iðpûsta ir labai centralizuota,
atitinkanti Rusijos biurokratijos ir imperijos valdymo poreikius. Di-
delë valdymo centralizacija neleido plëtotis vietos savivaldai, todël
menkëjo gyventojø solidarumas, didëjo abejingumas visuomenës rei-
kalams, buvo palankios sàlygos valdininkø savivalei. Visø valstybiniø
ástaigø pareigûnai tiek gubernijose, tiek ujezduose buvo rusai. Lietu-
viai ir kitø tautybiø gyventojai á tokias tarnybas nebuvo skiriami. Lie-
tuviðkoms gubernijoms valdyti Rusijos carai skirdavo savo vietinin-
kus (gubernatorius), kurie daþniausiai bûdavo ir aukðèiausi kariniai
virðininkai, gubernijos valdybos pirmininkai6. Be to, gubernatoriai
atliko ir gubernijos gyventojø politinæ prieþiûrà, kitas politines val-
dþios funkcijas (politiniø teismo bylø prieþiûra ir kt.).

 Jau 1835 m. carinë valdþia ëmësi valstybiniø valstieèiø valdymo
reformos (Kiseliovo reforma). 1838 m. ásteigtos valstybiniø ir lais-
vøjø valstieèiø seniûnijos (rus. selskoje obðèestvo), kurios vëliau
(1861 m.) áteisintos kaip sudedamoji valsèiaus dalis7. Pradëtos for-
muoti ir valsèiø valdybos, kurios buvo grieþtai kontroliuojamos aukð-
tesnës valdþios8. Panaikinus baudþiavà ir valstieèius pripaþinus sa-
varankiðku luomu, visuotinai ákurtos seniûnijos ir valsèiai9. Taèiau
Kauno gubernijoje ásakyta seniûnijas ir valsèius steigti ujezdø bajorø
suvaþiavimams, todël valstieèiai ðiam procesui prieðinosi, atsisaky-
davo dalyvauti valsèiaus pareigûnø rinkimuose, bijodami vël patekti
baudþiavinën priklausomybën. Valsèiai steigti net prievarta. Vals-
èius pradþioje buvo luominis teritorinis administracinis vienetas,
kuriam negalëjo priklausyti nei dvarininkai, nei miestieèiai, nei dva-
sininkai10.

Pirmojo pasaulinio karo metais Vokietijos kariuomenei okupavus
Lietuvà, kraðtas buvo pajungtas okupacinei karinei administracijai,
teritorijos administracinë struktûra tapo panaði á Vokietijos struktûrà.
Teritorijos administraciniø vienetø virðininkais buvo skiriami vokie-
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èiai, daþnai – kariðkiai. Tik seniûnai, nors ir nebuvo vokieèiai, taip pat
buvo valdþios skiriami pareigûnai11.

Lietuvai 1918 m. paskelbus nepriklausomybæ, nauja politinë val-
dþia ið karto suprato teritorinës savivaldos svarbà atkuriant nacionali-
næ valstybæ ir ekonomikà. Nors tiek rusiðkasis, tiek vokiðkasis valdy-
mas neatitiko kraðto poreikiø ir tradicijø, kurti originalø lietuviðkà
teritorijos administraciná suskirstymà vis dëlto nesiimta, apskrièiø
ribos buvo nustatomos daþniausiai pagal rusø ujezdø ir vokieèiø krei-
sø ribas, kai kur jas kiek pakoreguojant12.

Vietos savivaldos (savivaldybiø) steigimasis, nelaukiant raginimø
ið virðaus, su dideliu entuziazmu prasidëjæs dar prieð Laikinosios vy-
riausybës sudarymà, buvo labai stichiðkas. Laikinoji Lietuvos vyriau-
sybë 1918 m. lapkrièio 11 d. atsiðaukimu „Lietuvos pilieèiai“ kreipësi
á Lietuvos gyventojus, ragindama kuo greièiau sudaryti valsèiø ar
parapijø komitetus, kurie imtøsi tvarkyti valsèiø reikalus ir vëliau ið
savo atstovø sudarytø apskrities valdþià. Aiðkiai ávardyta pagrindinë
savivaldos grandis – valsèius. Buvo nurodoma, kad valsèiuje turëtø
gyventi ne maþiau kaip 3000 þmoniø. Miesteliai ir miestai, turintys
3–10 tûkst. gyventojø, turëjo tvarkytis valsèiaus teisëmis13.

Pirmasis 1919 m. savivaldos ástatymas14 numatë du teritorinës sa-
vivaldos lygmenis, tai yra apskritis (subregioninis lygmuo) ir valsèius
(lokalinis lygmuo)15. Valsèius tapo pagrindine teritorinës savivaldos
institucija. Vyriausybë savivaldybëms suteikë gana plaèià kompeten-
cijà, nemaþø finansiniø iðtekliø ir materialiojo turto. Valsèiai buvo
atsakingi uþ socialinæ rûpybà, ðvietimà, transportà bei infrastruktûros
tvarkymà. Valsèiams priklausë elekrinës, dalis þemës ir miðkø, pra-
monës ámoniø. Vietinës valdþios institucijos turëjo teisæ paèios tiesio-
giai rinkti kai kuriuos mokesèius. Joms taip pat buvo skirta nemaþa
dalis valstybës surinktø mokesèiø16.

Apskritys atliko tarpiná vaidmená tarp centrinës valdþios ir vals-
èiø17. Apskrities virðininkas buvo skiriamas vidaus reikalø ministro.
Ið pradþiø apskrities susirinkimas (seimelis) buvo vyriausias apskri-
ties savivaldybës organas, o apskrities virðininkas negalëjo trukdyti jo
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veiklai. Taèiau 1924 m., pakeitus savivaldos ástatymà, apskrities virði-
ninkas jau tapo ir apskrities valdybos pirmininku. O apskrities taryba,
nors ir buvo sudaroma ið valsèiø atstovø, galëjo bûti paleista Ministrø
kabineto arba vidaus reikalø ministro nutarimu. Be to, apskrities vir-
ðininkas jau skyrë valsèiaus virðaitá (nuo 1929 m. virðaitis vël buvo
renkamas)18. Taigi apskritis pradëta formuoti kaip centrinës valdþios
teritorinio (regioninio) valdymo priemonë, o valsèiaus savivaldos tei-
sës pradëtos riboti. Toks valdymo tipas buvo labai artimas centrali-
zuotam autoritariniø valstybiø modeliui, taèiau sudëtingu istoriniu
laikotarpiu, esant komplikuotai geopolitinei padëèiai, pateisinamas.
Aiðkaus apsisprendimo, koká valstybës teritorinio valdymo modelá
pasirinkti (centralistiná ar decentralistiná), nebuvo. Daþnas ir kardi-
nalus ástatymø keitimas patvirtina, jog teritorinio valdymo ir savival-
dos tradicijos dar tik formavosi.

Ávedus sovietinæ valdymo sistemà Lietuvoje, teritorijos administraci-
nis suskirstymas pradþioje ið esmës dar nebuvo keièiamas19. 1940 m.
pabaigoje vietoj seniûnijos ávestas apylinkës administracinis vienetas.
Teritorijos administraciniø vienetø sudarymas, jø ribø bei pavadini-
mø keitimas, administraciniø centrø nustatymas ëmë priklausyti LSSR
AT Prezidiumo kompetencijai.

Sovietiniais metais ásteigtø rajonø ir apylinkiø liaudies tarybos funk-
cionavo pagal vadinamojo „demokratinio centralizmo“ principus. Ne-
turëdamos politinës ir finansinës autonomijos, jos buvo priklausomos
nuo aukðtesniø organø ir grieþtai kontroliuojamos komunistø parti-
jos, savivalda buvo labai suvarþyta, formali. Teritoriniø bendruome-
niø atstovai, atrinkti partijos ir iðrinkti rinkimuose „be siurprizø“,
buvo tik pasyvûs sovietø simbolinës demokratijos dalyviai20.

Ásigalint sovietinei politinei ir ekonominei sistemai, tarpukario te-
ritorijos administracinis tinklas buvo radikaliai transformuotas pagal
Sovietø Sàjungos pavyzdá. 1950 m. birþelio 20 d. panaikintos apskri-
tys ir valsèiai, áteisintos 4 sritys (regioninis lygmuo), 87 rajonai (su-
bregioninis lygmuo) ir 2774 apylinkës (lokalinis lygmuo). Naujieji
rajonai buvo formuojami mechaniðkai dalijant buvusiø apskrièiø teri-
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torijas, jø (kaip ir apylinkiø) buvo aiðkiai per daug. Teritorinio tinklo
smulkinimu okupacinë valdþia siekë sustiprinti vietinës visuomenës
kontrolæ.

Taèiau teritorijos administraciniai vienetai greitai pradëti palaips-
niui stambinti. 1953 m. panaikinamos sritys, paliekama dvipakopë
teritorinë administracinë struktûra, kurioje rajonas laikytas pagrindi-
niu vienetu21. Pertvarkant teritoriniø vienetø tinklà, pradëta derinti
administracinës bei ûkinës veiklos ribas. Iki nepriklausomybës atkû-
rimo rajonø skaièius sumaþëjo iki 44, apylinkiø – iki 423 (6,5 kar-

1 lentelë. Teritorijos administraciniø vienetø raida Lietuvoje XX a.

Teritorinis lygmuo
Laikotarpis 

Regioninis Subregioninis Lokalinis 

Teritorinis  
vienetas 

Apskritis (ar-
timesn  subre-
gioniniam 
lygmeniui) 

Vals ius 
(artimesnis 
lokaliniam 
lygmeniui) 

Seni nija 

Skai ius 23 260 2545 

Savivalda Taip Taip Ne 

Vidutinis gyventoj
skai ius (t kst.) 

110,9 9 1 

Tarpukaris  
(1937 m.)  

Vidutinis plotas 
(km2)

2420 214 22 

Teritorinis vienetas – Rajonas Apylink

Skai ius – 44 423 

Savivalda  – Formali Formali 

Vidutinis gyventoj
skai ius (t kst.) 

– 27,3* 2,5 
Sovietmetis 
(1989 m.) 

Vidutinis plotas 
(km2)

– 1449 132 

Teritorinis vienetas Apskritis Savivaldyb  Seni nija 

Skai ius 10 60 524 

Savivalda Ne Taip Ne 

Vidutinis gyventoj
skai ius (t kst.) 

348,4 39,0* 6,6 

Nepriklauso-
myb s laiko-
tarpis  
(2004 m.) 

Vidutinis plotas 
(km2)

6530 1088 125 

* Vidutinis rajonø ir savivaldybiø dydis, apskaièiuotas be vienuolikos miestø,
kurie turëjo respublikinio pavaldumo miesto statusà.
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to)22. Nors tuo metu radikalios stambinimo reformos vyko ir Vakarø
Europoje, sovietinës valdþios vykdytas teritoriniø vienetø stambini-
mas didino valdymo centralizavimà, o daþna kaita trukdë formuotis
teritorinei tapatybei.

Teritorinio tinklo palyginimas rodo, kad XX amþiuje Lietuva dau-
gelá kartø keitë savo teritorinæ sàrangà (þr. kartoshemà ir 1-à lentelæ).
Tarpukaryje sukurtas teritorinis tinklas buvo radikaliai transformuo-
tas sovietinës valdþios. Be to, tarpukario nepriklausomybës laikotar-
pis buvo per trumpas, kad susidarytø stiprûs ryðiai tarp visuomenës
bendruomeniø ir jos teritorijos bei atsirastø teritorinës savivaldos tra-
dicija.

2. Teritorinio valdymo reforma

ir decentralizacijos galimybës

2.1. Regioninio valdymo lygmens áteisinimas

Lietuvai atkûrus nepriklausomybæ ir pasikeitus socialinei bei ekono-
minei sistemai, iðkilo bûtinybë reformuoti teritorijos administraciná
suskirstymà ir átvirtinti naujas teritorinës savivaldos institucijas. Skir-
tingai negu kitos Vidurio Europos pokomunistinës ðalys, Lietuvos
valdþia prioritetà teikë regioninei reformai, o ne vietiniø teritoriniø
vienetø átvirtinimui. Nors apskrièiø steigimas buvo siejamas ir su val-
dymo decentralizacija, Vyriausybei taip ir neperdavus svarbesniø funk-
cijø apskritims bei nesukûrus regioninës savivaldos institucijø, regio-
ninë reforma ðalies valdymo nesugebëjo pasukti decentralizacijos
linkme. Gal todël ir lokalinës teritorinës savivaldos lygmuo buvo vi-
sai pamirðtas. Regioninë reforma apsiribojo tik regionio administra-
cinio tinklo átvirtinimu.

1991 m. Lietuvos Respublikos Vyriausybë prie Ekonomikos mi-
nisterijos sudarë darbo grupæ savivaldos ir teritorinei administracinei
reformai rengti. Ði darbo grupë parengë Lietuvos reformos koncepci-
jà, kuriai pritarë Vyriausybë. Koncepcijos projekte buvo numatyta,
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kad „Lietuvos Respublikos kaip nepriklausomos valstybës tæstinu-
mui, istorinei atminèiai atstatyti reikia gráþti á administraciná-teritori-
ná suskirstymà apskritimis, valsèiais, respublikos miestais“. Taip më-
ginta formuoti „regeneracinæ“ reformos kryptá, apsiribojant tarpukario
Lietuvos tradicijø atgaivinimu. Alternatyvus projektas, pateiktas ge-
ografø kraðtotvarkininkø, siûlë áteisinti 12 regionø. Taip pat buvo siû-
loma regionams suteikti senuosius baltø þemiø pavadinimus23. Ta-
èiau po ilgø svarstymø ir vertinimø kairiøjø Vyriausybë apsisprendë,
pasiremiant sovietiniø 10 regionø modeliu, sudaryti 10 apskrièiø (áves-
tos 1995 m.), mechaniðkai sujungiant administracinius rajonus24. Ap-
skrièiø ribos daþnai sutapo su bendrosios apgyvendinimo sistemos
regionø ribomis25.

2000 m. priëmus Regioninës plëtros ástatymà, apskritys tapo teri-
torijomis, kuriose turi bûti ágyvendinama nacionalinë regioninë poli-
tika. Taèiau iki ðiol apskritys ir jø Regioninës tarybos nevaidina svar-
baus vaidmens regionø raidos procese. Nedisponuodamos finansiniais
iðtekliais ir neturëdamos galiø skirstant ES strukûrinius fondus, ap-
skritys neturi jokiø priemoniø vykdyti regioninës plëtros funkcijà.
Nepakankamas decentralizacijos laipsnis regioniniu lygmeniu yra
viena prieþasèiø, kodël Lietuva iki ðiol nevykdo aktyvios regioninës
politikos.

2001 m., kai Vyriausybë savo programoje numatë apskrièiø refor-
mà (programoje buvo numatyta, kad apskrièiø Lietuvoje turi bûti 5),
vël pradëta daugiau kalbëti apie Lietuvos regionalizacijà. Vyriausybës
patvirtintose „Apskrièiø teritorinës reformos kryptyse“ buvo numa-
tyti trys regioninio lygmens teritoriniø vienetø pertvarkymo variantai,
kuriuose iðskiriami 4–5 apskritys regionai26. Taèiau vidaus politinës
problemos ir stojimo á ES rûpesèiai lëmë, kad naujos regionalizacijos
idëja nebuvo ágyvendinta iki ðiol.

Lietuvos administraciniai regionai (apskritys) nëra teritorinës sa-
vivaldos institucijos, nes neturi tos teritorijos gyventojams atstovau-
janèiø renkamøjø organø. Centrinës valdþios skiriami apskrities virði-
ninkai tapo politinio pasitikëjimo pareigûnais, kurie keièiami po
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kiekvienø Seimo rinkimø ir pasikeitus Vyriausybei. Apskrities virðinin-
ko funkcijas sudaro dekoncentruotos centriniø valdþios institucijø
funkcijos. Taip pat apskritys gavo tik nedidelæ dalá planuotø joms per-
duoti ministerijø ir Vyriausybës institucijø funkcijø. Lietuva, turinti
vienos pakopos savivaldà, tapo unikali valstybë pasaulyje.

2.2. Teritorinës savivaldos áteisinimas

Teritorinë savivalda átvirtinta tik tarpiniu, subregioniniu teritoriniu
lygmeniu, buvusiø 44 sovietiniø rajonø ir 12 respublikiniø miestø
pagrindu27. Lietuvos teritorinë administracinë reforma nepripaþino
ir neáteisino savivaldos þemiausiu (lokaliniu) teritoriniu lygmeniu.
Nors Vyriausybë ásipareigojo þenkliai didinti savivaldybiø skaièiø, iki
ðiol buvo ásteigtos tik 5 naujos savivaldybës (Visagino, Rietavo, Pagë-
giø, Kazlø Rûdos ir Kalvarijos) bei pakeistos kai kuriø savivaldybiø
ribos.

Savivaldos stiprinimas – kertinis pilietinës visuomenës formavimo
klausimas – netapo valstybës prioritetu. Nors Lietuva 1999 m. ratifi-
kavo Europos vietos savivaldos chartijà, subsidiarumo principas, pa-
gal kurá sprendimai turi bûti priimti tame lygmenyje, kuris yra veiks-
mingiausias, dar nëra visiðkai ágyvendintas. Naujø savivaldybiø kûrimas
vyko sunkiai ir sulaukë daug prieðtaringø vertinimø. Taèiau laikas
parodë, kad naujosios savivaldybës funkcionuoja gerai ir pateisina vie-
tiniø gyventojø lûkeðèius. Naujai sukurtose savivaldybëse stipriau reið-
kiasi bendruomeniniai ryðiai, yra didesnis pasitikëjimas valdþios ins-
titucijomis ir geriau atstovaujama gyventojø interesams. Tai liudija ir
didesnis minëtø savivaldybiø gyventojø aktyvumas rinkimuose.

Iki 2003 m. savivaldybës taryba, renkama savivaldybës gyventojø,
buvo atstovaujamoji institucija, kuri rinkdavo merà, o ðis atlikdavo
vykdomàsias savivaldybës funkcijas. Taèiau inicijavus Vietos savival-
dos ástatymo pakeitimus, meras neteko vykdomøjø funkcijø ir jos bu-
vo perduotos savivaldybës administratoriui. Dël tokio valdþios per-
skirstymo atsirado problemø tarp gyventojams atstovaujanèiosios ir
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vykdomosios institucijos, ypaè tais atvejais, kai mero ir savivaldybës
administratoriaus paþiûros nesutampa. Prasidëjo diskusijos apie tie-
sioginius merø rinkimus, kurie ið esmës padidintø savivaldos laipsná,
ugdytø teritorinæ savimonæ ir skatintø valdymo decentralizavimà. Ta-
èiau 2006 m. valdanèiosioms partijoms ir vël pritrûko politinës va-
lios, tiesioginiai merø rinkimai vël buvo atidëti.

Kita savivaldybiø funkcionavimo problema yra jø finansinis sava-
rankiðkumas. Savivaldybës turi ribotus savus finansinius iðteklius. Di-
dþioji dalis savø finansiniø iðtekliø yra gaunama ið fiziniø asmenø
pajamø mokesèio, þemës ir nekilnojamojo turto mokesèio. Savi finan-
siniai iðtekliai, kuriais savivaldybës gali laisvai disponuoti, sudaro tik
nedidelæ dalá jø biudþeto. Didþioji dalis savivaldybiø biudþeto yra
formuojama ið valstybës dotacijø, skirtø valstybinëms (perduotoms
savivaldybëms) funkcijoms atlikti. Esant tokiai fiskalinei sistemai,
savivaldybës turi labai ribotas galimybes aktyviai dalyvauti savo teri-
torijos ekonominëje ir socialinëje plëtroje. Naujø investuotojø pri-
traukimas, sudarant jiems palankias sàlygas, yra labai ribotas ir vyk-
domas savø ir taip menkø finansiniø iðtekliø sàskaita.

Lietuvos teritorinë administracinë reforma nepripaþino ir neáteisi-
no savivaldos þemiausiame lokaliniame teritoriniame lygmenyje. Vie-
toj 1994 m. panaikintø sovietiniø apylinkiø áteisintos seniûnijos tapo
tik savivaldybës administracijos struktûriniais teritoriniais padaliniais.
Lokalinës savivaldos institucijø nebuvimas ne tik atitolina valdþià nuo
pilieèiø, bet ir stabdo kaimo socialinæ bei ekonominæ plëtrà. O kitos
pokomunistinës ðalys átvirtino Vakarø Europos institucinio modelio
principus, kurie remiasi politine demokratija ir savivalda lokaliniu
(komunø) lygmeniu.

Net ir labai nedideliø komunø gyventojai daugumoje Vakarø Euro-
pos ir pokomunistinës Vidurio Europos ðaliø turi savivaldos teisæ,
veikimo, iniciatyvos ir sprendimo laisvæ tvarkant vietinius reikalus28 .
Komunos turi renkamà atstovaujamàjà institucijà, kurià apibendrin-
tai galima vadinti taryba, bei vykdomàjà institucijà – merà, kurá, pa-
vyzdþiui, Èekijoje renka taryba, o Lenkijoje ir Vengrijoje – tiesiogiai
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gyventojai. Kaip juridiniai asmenys komunos disponuoja þeme ir kitu
nekilnojamuoju turtu, turi savo biudþetà ir pajamas. Jos yra atsakin-
gos uþ ikimokykliná ir pradiná mokymà, pirminæ sveikatos prieþiûrà,
socialines bei kultûrines paslaugas, priþiûri ir plëtoja infrastruktûrà
(vietinius kelius, vandentieká, vandens valymo árenginius ir t. t.), orga-
nizuoja civilinæ ir prieðgaisrinæ saugà. Taip pat jos gali turëti ir valsty-
bës deleguotø kompetencijø, pavyzdþiui, atlikti civilinës metrikacijos
funkcijà, vesti ámoniø registrà.

Lietuvoje daþnai keliamas klausimas, kokio dydþio teritorijos ad-
ministraciniai vienetai per savo iðrinktas valdþios institucijas gali su-
gebëti tvarkyti savo reikalus? Tai svarbus klausimas, nes savivaldybës
dydis, tiksliau, jos gyventojø skaièius, yra svarbus rodiklis, nuo kurio
priklauso savivaldybës biudþeto pajamos ir pajëgumas vykdyti savo
funkcijas.

Vidurio Europos ðalyse kartu su savivaldos pripaþinimu þemiau-
siame teritoriniame lygmenyje vyko ir teritoriniø vienetø smulkëjimo
procesas29. Puikus to pavyzdys yra Èekija, kurioje ávyko didþiausia
teritoriniø vienetø fragmentacija, todël dabar ðioje ðalyje net keturi
penktadaliai komunø neturi ir 1 tûkst. gyventojø. Kaimai (daugiausia
maþi, turintys apie 200 gyventojø), kurie sovietiniais metais prarado
administracines teises, pasikeitus reþimui siekë jas atgauti. Èekijoje
1990–1992 m. buvo ákurta 2000 naujø lokaliniø savivaldybiø. Apie
ketvirtadalis Èekijos komunø (lokaliniø savivaldybiø) turi maþiau
nei 200 gyventojø, o treèdalyje savivaldybiø gyvena nuo 200 iki 500
gyventojø.

Beveik dvigubai lokaliniø savivaldybiø skaièius padidëjo ir Veng-
rijoje: nuo 1610 iki 3135. O ðtai Lenkijoje valsèiai (gminos) yra dides-
ni plotu ir gyventojø skaièiumi. Ið 2489 Lenkijos valsèiø në vienas
neturi maþiau kaip 1 tûkst. gyventojø ir tik penktadalis (daugiausia
kaimiðkøjø) turi maþiau kaip 5 tûkst. gyventojø. Pusë Lenkijos valsèiø
yra gana dideli, turi daugiau kaip 10 tûkst. gyventojø. Taèiau ir paly-
ginti su Lenkijos valsèiais, Lietuvos savivaldybës yra didþiulës – vidu-
tinis gyventojø skaièius – 34,2 tûkst., plotas – 1,2 tûkst. km2 (þr. 2-à ir
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3-ià lenteles). Plotu panaðioje Latvijoje lokalinës savivaldos lygmuo
iðlaikytas, savivaldybës èia nedidelës, veikia net 532 valsèiø ir miestø
savivaldybës.

Vidurio Europos pokomunistinëse valstybëse teritorijos administ-
racinio suskirstymo ir savivaldybiø susmulkëjimas vyko visuomenës
iniciatyva ir rodo valdymo decentralizavimo poreiká, vietiniø ben-
druomeniø norà gráþti prie tradiciniø, vadinamøjø „konkreèiø terito-
riniø ribø“, tai yra prie teritorijos, kurioje gyventojai save suvokia kaip
bendruomenæ. Vidurio Europoje teritoriniø bendruomeniø noras átvir-
tinti lokaliná tapatumà nugalëjo teorines diskusijas dël optimalaus
administracinio teritorinio vieneto dydþio.

2 lentelë. Lokaliniø savivaldybiø dydþiai Vidurio Europos ðalyse*

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

Šalis
Vidutinis 
gyventoj
skai ius 

Vidutinis 
dydis 
(km2)

Savivaldybi , turin i
mažiau kaip 1000 

gyventoj  (%), dalis 

Lenkija 16 000 130   0 

Vengrija   3 300   32 54 

Slovakija   1 900   17 68 

ekija   1 700   13 80 

3 lentelë. Lietuvos savivaldybiø pasiskirtymas pagal gyventojø skaièiø ir plotà

Savivaldyb s Savivaldyb s
Gyventoj

skai ius Skai ius
Dalis 
(%) 

Plotas (km2)
Skai ius 

Dalis 
(%) 

Mažiau kaip  
10 000 

2 3 
Mažiau kaip 
100 

7 11 

10 001–30 000 17 28 100–500 6 10 

30 001–50 000 23 39 501–1000 10 17 

Daugiau kaip  
50 000 

18 30 
Daugiau kaip 
1001 

37 62 

Iš viso 60 100 Iš viso 60 100 
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Lietuvoje teritorinë administracinë reforma dar nebaigta. Ji áteisi-
no savivaldà tik buvusiø rajonø lygmenyje, neleido sukurti demokra-
tinio valdymo struktûrø kaimuose ir nedideliuose miesteliuose, su-
varþë kaimo visuomenës galimybes aktyviai dalyvauti sprendþiant
vietinius reikalus. Net ir seniûnai daþnai tampa „politiniais“ pareigû-
nais ir skiriami dominuojanèios politinës daugumos parinkimu. Ra-
jono savivaldybës yra didelës, jø institucijos nutolusios nuo kasdieniø
kaimo problemø ir realiai neatstovauja kaimo þmonëms. Pagrindinis
dëmesys paprastai yra skiriamas savivaldybës centro socialinei ir eko-
nominei plëtrai.

Toks institucinës aplinkos nebuvimas ir savivaldybiø atstovauja-
mosios valdþios abejingumas vietiniø bendruomeniø problemoms su-
këlë visuomenës judëjimà „ið apaèios“, kuris formalizavosi kuriant
vietines kaimo bendruomenes30. Ðiuo metu, ypaè kaimo teritorijose,
veikia apie 800 kaimo bendruomeniø. Benduomenës kuriasi naujojo
kaimo elito, tai yra kaimo mokytojø, kultûros namø darbuotojø, o
daþnai ir seniûnø iniciatyva. Tai neformalios teritorinës institucijos,
kurios jungia vietinæ bendruomenæ ir atlieka nemaþai kultûriniø bei
socialiniø funkcijø. Taèiau savø finansiniø iðtekliø, patirties ir laiko
trûkumas joms yra kliûtis plësti veiklà bei dalyvauti ávairiuose projek-
tuose, kurie leistø spræsti vietinës bendruomenës problemas. Galbût
ateis toks laikas, kai stiprëjanèios kaimo bendruomenës taps socialine
ir politine jëga, kuri iðkels klausimà dël teritorinës administracinës
reformos lokaliniame lygmenyje bûtinumo ir prisidës prie decentrali-
zacijos ir demokratizacijos proceso Lietuvoje.

Apibendrinimas

Lietuvos istorija rodo, kad vien XX a. Lietuvoje teritorinio valdymo ir
savivaldos modeliai daug kartø keitësi. Vyravo centralizuotas valdy-
mas, savivalda buvo ribojama arba minimali. Tai neleido plëtotis teri-
torinei savivaldai ir bendruomeniðkumo tradicijoms, menkëjo gyven-
tojø solidarumas, didëjo abejingumas visuomenës reikalams. Vos
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pradëjæs formuotis tarpukaryje teritorinis tapatumas sovietmeèiu bu-
vo visiðkai sugriautas. Neatsitiktinai, trûkstant politinës valios, naujo
teritorinio valdymo ir savivaldos diegimo procesas uþtruko, tapo la-
bai komplikuotas. Kaip ir tarpukariu, vis dar blaðkomasi tarp centra-
lizuoto valdymo ir didesnës savivaldos. Lietuvos valdþia prioritetà
nuo pat pradþiø teikë ir tebeteikia regioninio valdymo reformai, apie
lokalinæ savivaldà beveik nekalbama. Tiek lokalinës, tiek regioninës
savivaldos nebuvimas padarë Lietuvà unikalia, gana radikalaus unita-
rinio tipo valstybe, turinèia transformuotà sovietiná teritorijos admi-
nistraciná suskirstymà. Todël teritorinio valdymo pertvarkymo ir de-
centralizavimo problema Lietuvoje lieka aktuali. Ðià problemà bûtø
galima spræsti dviem bûdais – arba smulkinti esamø savivaldybiø tin-
klà (kaip ir buvo uþsibrëþusi Vyriausybë), arba áteisinti savivaldà lo-
kaliniame lygmenyje.

NUORODOS  IR  PASTABOS

 1 1564–1566 m. ávykdþius teritorijos administracinio suskirstymo reformà,
pagrindiniu bajorø savivaldos vienetu tapo pavietas (lenk. powiat) – atstovavimo
seime, teisminis ir karinis teritorinis vienetas. Taèiau bajorijos ir valstybës interesai
skyrësi: bajorai svarbiausia laikë teisminæ organizacijà, o centrinë valdþia – karinæ.
Po 1566 m. pavietø skaièius smarkiai sumaþëjo. Tuoj iðryðkëjo kai kuriø pavietø
noras tapti vaivadijomis. Taèiau tam pasiprieðino centrinë valdþia.

 2 Plaèiau: V. Daugirdas. Lietuvos teritorinio administracinio suskirstymo is-
torinë geografinë analizë. Daktaro disertacija. Vilniaus universitetas, Bendrosios
geografijos katedra, 1997.

 3 K. Aviþonis. Pavietas // Lietuviø enciklopedija. 1960, t. 22, p. 208–211.
 4 Buvo vadovaujamasi 1775 m. Rusijoje ávesta administracine tvarka.
 5 1815 m. Uþnemunë ájungta á Rusijos imperijos Lenkijos karalystës sudëtá,

Augustavo vaivadijà (nuo 1837 m. gubernijà), kurios centras buvo Suvalkuose.
Èia buvo sudaryti Vygriø, Kalvarijos ir Marijampolës ujezdai, padalyti á valsèius
(gminas). 1867 m. ið ðiaurinës ðios gubernijos dalies sudaryta Suvalkø gubernija,
suformuoti Kalvarijos, Marijampolës, Vilkaviðkio ir Vladislavovo (Naumiesèio)
ujezdai. V. Merkys. Suvalkø gubernija // Tarybø Lietuvos enciklopedija. 1988, t. 4,
p. 136–137.

 6 P. Èepënas. Naujøjø laikø Lietuvos istorija. Chicago. 1986. T. 1. P. 87–88.
 7 B. Masiulis. Seniûnija // Lietuviø enciklopedija. 1962, t. 27, p. 263–264.



107V. Daugirdas, J. Maèiulytë. DECENTRALIZACIJA IR TERITORINË...

 8 Ò. À. Êîíþõîâà. Ãîñóäàðñòâåííàÿ äåðåâíÿ Ëèòâû è ðåôîðìà Ï. Ä. Êè-

ñåëåâà. Ìîñêâà. 1975. Ñ. 72–74.
 9 Vilniaus gubernijoje buvo sudarytas 181 valsèius, Kauno – 153. Seniûnijà

(kaimo bendruomenæ) sudarë valstieèiai, gyvenantys vieno didelio kaimo ar dvari-
ninko þemëje (nuo keliø iki keliolikos kaimø). Seniûnijos gyventojai patys iðsi-
rinkdavo seniûnà. Caro valdþia á ðiuos rinkimus daþniausiai nesikiðdavo, nes nelai-
kë seniûno pareigø svarbiomis. Jau iki 1861 m. pabaigos Vilniaus gubernijoje buvo
ásteigtos 1479, o Kauno – 1033 seniûnijos; R. Staèiokas. Lietuvos savivaldybiø
raida. Vilnius, 1991. P. 89.

 10 A. Piroèkinas. Du Jurbarko istorijos pjûviai // Jurbarkas: Istorijos pusla-
piai. Vilnius. 1996. P. 98–119. Nuo 1864 m. Uþnemunëje ir tik nuo 1876 m.
likusioje Lietuvos teritorijoje pradëtos teikti savivaldos teisës vadovaujantis ne
luominiu, o teritoriniu pagrindu.

 11 Vokieèiø okupuota teritorija ið pradþiø buvo suskirstyta á 6 dideles sritis
(Bezirk) arba karinio valdymo apygardas. Vëliau ðios sritys sujungtos á vienà Lietuvos
apygardà (Militaerverwaltung Litauen). Subregioninio lygmens teritoriniais viene-
tais tapo kreisai (apskritys). Ið viso Lietuvos teritorijoje buvo sudaryti net 32 kreisai
(áëjo ir dar keturiø dalys). Vilnius ir Kaunas taip pat buvo savarankiðki kreiso lygio
administraciniai vienetai. Nemaþai naujø kreisø centrø iki tol nebuvo svarbûs
administraciniai centrai. Tai rodo vokieèiø karinës valdþios ávykdytos reformos
skubotumà ir nepagrástumà. Iðliko ir beveik nepakitæs valsèiø bei seniûnijø tinklas
ir skaièius. Das Land Ober Ost. Wilno, 1917; Verwaltungsbezirk der Militarver-
waltung Litauen. 1917? [þemëlapis]; P. Èepënas. Naujøjø laikø Lietuvos istorija.
Chicago, 1986. T. 2. P. 83–87.

 12 V. Birþiðka. Apskritis // Lietuviðkoji enciklopedija. 1933, t. 1, p. 866–867;
J. Barkauskas ir kt. Pirmasis nepriklausomos Lietuvos deðimtmetis. Kaunas, 1990;
R. Staèiokas. Lietuvos savivaldybiø raida. Vilnius, 1991. P. 155.

 13 1919 m. balandþio viduryje Savivaldybiø departamentas jau turëjo þiniø ið
323 ásisteigusiø valsèiø, apskrièiø ir miestø savivaldybiø. Valsèiai buvo gana smul-
kûs, maþesni nei carinës Rusijos laikais (kartais turintys ne daugiau kaip 1–2 tûkst.
gyventojø), jø ekonominis pajëgumas menkas. Valsèiø ribos daþniausiai sutapo su
parapijø ir rusiðkøjø valsèiø ribomis. Pirmasis savivaldos ástatymas jau reikalavo,
kad valsèiuje gyventø ne maþiau kaip 5 tûkst. þmoniø, ir ði riba tankiau gyvenamo-
se teritorijose (pvz., Birþø apskrityje) realiai buvo nesunkiai virðijama. Taèiau
reformuoti valsèiø tinklà „ið virðaus“ nesiimta. R. Staèiokas. Lietuvos savivaldybiø
raida. Vilnius, 1991. P. 140, 180; P. Akiras-Birþys. Lietuvos miestai ir miesteliai:
t. 1: Alytaus apskritis. Kaunas. 1931. P. 214.

 14 Savivaldà reglamentuojantys ástatymai Lietuvoje buvo priimti dar 1921,
1929 ir 1931 metais.

 15 Kadangi valsèiai, kaip vietinio lygmens teritorinës institucijos, buvo dideli
savo plotu ir gyventojø skaièiumi, siekiant uþtikrinti atstovavimo gyventojams
principà, buvo áteisintos ir seniûnijos. Jos daugiausia buvo paveldëtos ið Rusijos
laikø. Savivalda seniûnijai pirmuoju ástatymu nebuvo numatyta. Seniûnijos gyven-
tojai, susibûræ á krivûles, turëjo tik teisæ ið savo bendruomenës rinkti seniûnà ir
atstovus á valsèiaus tarybà. 1929 m. Savivaldos ástatymu seniûnija áteisinta kaip
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þemiausias teritorijos administracinio suskirstymo ir savivaldos lygmuo, taèiau jau
1931 m. seniûnijos savivaldos atsisakyta. 1940 m. Lietuvoje seniûnijø skaièius
pasiekë 2545. Beveik tiek pat seniûnijø buvo ir Rusijos valdymo laikotarpiu.
B. Masiulis. Seniûnija // Lietuviðkoji enciklopedija. 1962, t. 27, p. 263–264;
R. Staèiokas. Lietuvos savivaldybiø raida. Vilnius, 1991. P. 171–174, 197.
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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 20th 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.


