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Ivadas

Politizacija atspindintis vieSojo sektoriaus vadovy kaitos, pasikeitus
politinei vadovybei, mastas! yra tiesiogiai susijes su valdzios efek-
tyvumu?. Tg patvirtina EBPO (Ekonominio bendradarbiavimo ir
plétros organizacija, angl. Organisation for Economic Co-operation
and Development, OECD)?3 indikatoriy palyginimas su Pasaulio ban-
ko valdzios efektyvumo reitingais* ir kity partinio patronazo tyrimy
metu surinkti duomenys®. Valdymo efektyvumui kiti viesajj sektoriy
nusakantys aspektai, jskaitant atlygj ir kompetencijas, néra tiek reiks-
mingi®.

Nagrinéjant politizacijg svarbi ne tik politiniy aspekty jtaka vie-
Sojo sektoriaus darbuotojy atrankai, jy iSlikimui, paaukstinimames, at-
lygiui ir nuobaudy taikymui’, bet ir mechanizmai, kurie skatina poli-
tikus naudoti politizacijos praktika. I$skirtini du tokie mechanizmai.
Pirmasis remiasi abipusiSkumo principu, kai politizacijos praktika
taikoma atsilyginant ar tikintis atlygio ateityje (vadinamoji ,,grobio*
sistema skirstant postus®), o antrasis — siekiu uztikrinti efektyvig po-

! OECD, ,,Political Influence in Senior Staffing”, OECD, Government at a Glance,
Paris: OECD Publishing, 2011, <http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2011-24—en>,
2013 10 10.

Christensen J. G., ,,Political Responsiveness in a Merit Bureaucracy: Denmark®,
Peters B. G., Pierre J. (sud.), Politicization of the Civil Service in Comparative
Perspective. The Quest for Control, London: Routledge, 2004, p. 14—40.

3 OECD, 2011.

4 The Worldwide Governance Indicators (WGI) Project, <http://info.worldbank.org/
governance/wgi/sc_country.asp>, 2013 06 01.

Kopecky P., Mair P., ,,Party Patronage as an Organizational Resource®, Kopecky P.,
Mair P., Spirova M. (sud.), Party Patronage and Party Government in Contemporary
Europe, Oxford: Oxford University Press, 2012, p. 3—-16.

Autoriaus atliktais vertinimais. Papildomai buvo nagrinétas vadovy atlygis, strateginis
zmogiskyjy istekliy valdymas, aukstesnioji valstybés tarnyba.

7 Peters B. G., Pierre J., ,,Politicization of the Civil Service: Concepts, Causes Con-
sequences®, Peters B. G., Pierre J. (sud.), Politicization of the Civil Service in Com-
parative Perspective. The Quest for Control, London: Routledge, 2004, p. 1-13.
Ongaro E., Public Management Reform and Modernization Trajectories of Adminis-
trative Change in Italy, France, Greece, Portugal and Spain, Cheltenham and Nort-
hampton: Edward Elgar Publishing Limited, 2009, p. 31-200.
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litikos jgyvendinimo kontrolg®. Antrojo mechanizmo svarbos didé-
jimas sietinas su patraukliy posty vieSajame sektoriuje mazéjimu
ivykus privatizavimui, iSorinés ir visuomenés kontrolés stipréjimu,
alternatyvomis kituose sektoriuose!? ir tarptautinése organizacijose,
didéjancia pagristy ir nepagristy kaltinimy rizika!!. Efektyvi politi-
kos jgyvendinimo kontrol¢, ypa¢ kriziy ir reik§mingy politikos poky-
¢iy atveju, negalima be vieSyjy organizacijy vadovy lojalumo. Todél
politiky ir vieSojo sektoriaus organizacijy vadovy skirtingai inter-
pretuojamas lojalumas, eliminuoti visuomenés toleruojami lojalumo
kontrolés mechanizmai ir tarpusavio pasitikéjimo erozija sudaro pas-
katas politizuoti auksc¢iausias vieSojo sektoriaus pozicijas.

Sio straipsnio tikslas yra i$nagrinéti, kaip Lietuvoje suvokiamas
vieSojo sektoriaus organizacijy vadovy lojalumas, jvertinti §io suvo-
kimo istoring kaitg ir jtaka vieSojo sektoriaus politizacijai. Lojalumo
struktiira straipsnyje suprantama kaip formalis ir neformalis politiky
ir vieSyjy organizacijy vadovy elgsenos visuomeniniai ir grupiniai
apribojimai, lemiantys individualig lojalumo vieSajame sektoriuje
sampratg.

Lietuvoje vieSyjy organizacijy vadovy santykis su politikais,
iskaitant ir lojalumo aspektus, atskirai yra mazai tyrinétas. Sioje srity-
je daugiausia démesio buvo skiriama aiskiam politinio ir administra-
cinio lygio atskyrimui ir politinés biurokratijos kontrolés klausimui,
kuris suprantamas kaip tarnautojy lojalumo uztikrinimas ir didesnés
atsakomybéms jiems delegavimas'2. Vélesniuose tyrinéjimuose §i
koncepcija buvo plétojama, bandant brézti takoskyra tarp perdétai
politizuoto personalo valdymo ir nepakankamos funkcinés aukstes-

Pierre J., ,,Politicization of the Swedish Civil Service: A Necessary Evil — or Just
Evil?, Peters B. G., Pierre J. (sud.), Politicization of the Civil Service in Compara-
tive Perspective. The Quest for Control, London: Routledge, 2004, p. 41-53.

10 Kopecky, Mair, p. 3-16.

Hood C., The Blame Game: Spin, Bureaucracy, and Self-preservation in Government,
Princeton and Oxford: Princeton University Press, 2011, p. 3-23.

Brozaitis H., ,,Dismantling Political-Administration Nexus in Lithuania®, Lithuanian
Political Science Yearbook 2001, 2002, p. 113-127.
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niosios valstybés tarnybos politizacijos, kur pastaroji yra laikoma
adekvadia vie$ojo administravimo politinés kontrolés prielaidal3.
Politinei ir administracinei sgveikai jtakg turinti Lietuvos vieSojo
administravimo tradicija tyrinétojy yra apibiidinama kaip legalistiné
ir orientuota j procediiras'4, kartu teigiant, kad auk$¢iausi ministerijy
tarnautojai, nors ir yra sutelke j savo rankas reik§mingg jtakg'?, daz-
nai atlieka administravimo, o ne politikos formavimo ir teisékiiros
koordinavimo funkcijg!®. Tam tikry papildomy jzvalgy apie vieSojo
sektoriaus politinio ir administracinio lygio fragmentacija ir atskai-
tomybes problemas suteikia valstybés tarnybos teisinio reguliavimo
ir vieSojo sektoriaus reformy rezultatus jvertinantys dokumentail”.
Zvelgiant i§ istorinio kelio priklausomybés teorijos perspektyvos,
politiky ir vadovy santykiai, ko gero, yra vienas mechanizmy, ku-
ris uztikrina vieSojo valdymo tradicijy testinumg ir atsparumg poky-
¢iams!'8, todél biitina jvertinti ir istorinius tyrinéjimus, atspindin¢ius
tokiy santykiy tradicijg.

Straipsnio pirmoje dalyje aptariami politiky ir vieSojo sektoriaus
vadovy santykiy teoriniai aspektai, besiremiantys vieSosios tarnybos

Pivoras S., ,,Nuo nomenklatiiros iki pseudobiurokratijos. Posovietinés vieSosios
biurokratijos bruozai Lietuvoje®, Darbai ir dienos 52, 2009, p. 159-174, <http://
www.minfolit.1t/arch/23001/23146.pdf>.

Pivoras S., ,,Post-Communist Public Administration in Lithuania“, Liebert S., Con-
drey S. E., Goncharov D. (sud.), Public Administration in Post-Communist Countries
Former Soviet Union, Central and Eastern Europe, and Mongolia, Boca Raton: CRC
Press Taylor & Francis Group, 2013, p. 136-137.

Nakrosis V., ,,Policy Transfer in the Pre- and Post-accession Period: Experience of
the New EU Member States®, Lithuanian Political Science Yearbook 2004, 2005,
p. 113-146.

Zeruolis D., Maniokas K., ,Policy Development Capacities of Ministries: Lithu-
ania. A Paper Prepared for OECD SIGMA®, 2005, <http://www.oecd.org/dataoe-
¢d/59/24/35936039.pdf>, 2013 10 10.

Saulelydzio komisija, ,,VieSasis sektorius Lietuvoje: gairés tolesniems pokyciams.
Veiklos ataskaita®, Vilnius, 2011, <http://www.Irv.lt/bylos/veikla/veiklos—ataskaitos/
saulelydis—final.pdf>, 2013 03 05 ir Valstybés valdymo tobulinimo komisijos (Sau-
lélydzio komisijos) 2009-2012 m. veiklos ataskaita ,,Rezultatai ir gairés tolesniems
pokyciams®, Vilnius, 2012, <http://www.lrv.It/bylos/veikla/veiklos—ataskaitos/Saule-
lydzio%20ataskaita 2012%2011%2014.pdf>, 2013 03 05.

18 Meyer-Sahling J. H., ,,Varieties of Legacies: A Critical Review of Public Administra-
tion Reform in East Central Europe®, EUI Working Papers, MWP 2008/39, 2008.



G. Kazakevi¢ius. LOJALUMO STRUKTUROS ITAKA LIETUVOS VIESOJO... 165

susitarimy!? (angl. Public Service Bargains — PSBs) modeliu??, atski-
rai i§skiriant lojalumo strukttirg. Kadangi Lietuvoje politiniy ir admi-
nistraciniy santykiy tyrinéjimuose $is modelis dar nebuvo taikytas,
iSsamiai pristatomas jo atsiradimo kontekstas ir aptariama terminija.
Antroje straipsnio dalyje, remiantis vieSosios tarnybos susitarimy
modeliu ir istoriniais vieSojo sektoriaus tyrinéjimais, nagriné¢jama
istoriné Lietuvos vieSojo sektoriaus lojalumo supratimo kaita, taip
pat yra vertinama lojalumo struktiira ir jos sgsaja su politizacija Sian-
dieniniy viesojo sektoriaus reformy kontekste. Tam buvo atlikta po-
litiky ir vieSojo sektoriaus jstaigy vadovy santykius reglamentuojan-
Cios teisinés bazés analizé, jvertinti jos poky¢iai, su tuo susije teismy
sprendimai, iSnagrinéta politiky retorika ir jy pateikta pokyciy inter-
pretacija. Taip pat buvo iSanalizuotos vadovy biografijos ir remtasi
informacija apie vadovy apklausas.

1. Lojalumo klausimo analizés vieSajame sektoriuje
teoriniai aspektai

1.1. Viesosios tarnybos susitarimy modelis
ir jo lojalumo dimensija

Lojalumo aspektas vieSajame sektoriuje nagrinétinas per politiky
ir vieSojo sektoriaus organizacijy vadovy santykiy prizme. | Siuos
santykius gali biiti Zvelgiama i$ politiky ir tarnautojy vaidmeny pa-
siskirstymo perspektyvos, kur pagrindinius atskaitos taskus formuo-

Toks lietuviskas PBS sgvokos atitikmuo pasirinktas atsizvelgiant j tai, kad Lietuvoje
,,vieSosios tarnybos® savoka yra vartojama Konstitucinio Teismo 2004 m. gruodzio
13 d. nutarime ,,Dél kai kuriy teisés akty, kuriais reguliuojami valstybés tarnybos ir
su ja susij¢ santykiai, atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai ir jstatymams®
(byla Nr. 51/01-26/02-19/03-22/03-26/03-27/03), taip pat diskusijose dél vieSojo sek-
toriaus reformy (2009 m. vasario 24 d. Seime organizuotos tarptautinés konferencijos
,Lietuvos valstybés tarnyba ir jos modernizavimo gairés® rezoliucija, <www3.Irs.1t/
docs2/ZICNHPOZ.DOC>, 2013 10 15).

20 Hood C., Lodge M., The Politics of Public Service Bargains Reward, Competency,
Loyalty — and Blame, Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 3-23.
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ja politiskai neutralus vieSasis sektorius ir visiSkas biurokratijos ir
politiky veiklos riby iSsitrynimas?!. Konfliktinius aspektus galima
sieti su konkurencija dél istekliy ir jtakos ir su tuo susijusia valsty-
bés tarnybos elito politizacija?2. Taciau vieSosios tarnybos susitarimy
modelis, apimantis institucinés struktiiros ir kultirinés tipologijos
elementus, suteikia galimybiy Siek tiek kitaip nagrinéti politizacijos
problematika?3. Siame modelyje santykiai tarp renkamy politiky ir
skiriamy vieSojo sektoriaus vadovy suprantami kaip tiesioginiai ar
netiesioginiai susitarimai, kuriais politikai jgyja tam tikrg skiriamy
vadovy lojaluma ir kompetencijas, o vadovams uZztikrinama tam ti-
kra vieta valdZios struktiiroje, suteikiama atsakomybé ir atlygis?*. Jis
remiasi Jungtinés Karalystés iSrinkty politiky ir paskirty valstybés
tarnautojy tarpusavio supratimo dinamikos XIX a. tyrinéjimais. To
meto politiky ir tarnautojy santykiy modelis, pasizyméje¢s serijinio lo-
jalumo elementais (kur tarnautojai yra lojalis tik tuo konkre¢iu metu
posta turinCiam politikui taip pat, kaip buvo lojaliis jo pirmtakui),
yra jvardijamas kaip Bernardo Schafferio tipo susitarimas?. Véliau,
lyginant Jungtinés Karalystés ir Vokietijos administravimo sistemas,
vieSosios tarnybos susitarimy tipologija buvo plétojama — iSskirti du
pagrindiniai tipai2. Vienas $iy tipy yra administracinio patikétinio
(angl. Trustee—Type) susitarimas, numatantis apibrézta viesojo sekto-
riaus tarnautojy autonomija, suteikiancig galimybe ginti vie$aji inte-
resg ar kurti vie§asias vertybes. Sio tipo susitarimai skirstomi j globé-

21 Aberbach J. D., Putnam R. D., Rockman B. A., Bureaucrats and Politicians in
Western Democracies, Cambridge M. A: Harvard University Press, 1981, p. 1-23.

22 Peters B. G., ,,Politicians and Bureaucrats in the Politics of Policy Making®, Lane

J. E. (sud.), Bureaucracy and Public Choice, London: Sage Publications, 1987,

p. 255-282.

Pollitt C., Bouckaert G., Public Management Reform a Comparative Analysis—New

Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State. Third edition, New

York: Oxford University Press, 2011, p. 95-106.

24 Hondeghem A., Steen T., ,,Evolving Public Service Bargains for Top Officials: Some
International Comparisons®, International Review of Administrative Sciences 79 (1),
March 2013, p. 1-3.

25 Schaffer B. B., The Administrative Factor, London: Frank Cass., 1973.

26 Hood, Lodge, p. 24-60.

23
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jo tipo susitarimg (biidingas Vokietijos administravimo tradicijai, kur
vieSojo sektoriaus tarnautojas atstovauja geriausioms ekspertinéms
Zinioms ar moraliniam autoritetui?’) ir reprezentavimo susitarima
(kur tarnautojas atstovauja dominuojanciai ar tam tikrai visuomenés
grupei)?®. Kitas tipas atitinka uzsakovo ir vykdytojo (angl. Princi-
pal-Agent) teorijos sampratg, kai vieSojo sektoriaus tarnautojas vei-
kia kaip politinio uzsakovo valios vykdytojas (angl. Agency—Type)?.
Vykdytojo tipo susitarimai papildomai skirstomi j serijinio lojalumo
susitarimg (atitinka tradicinj Jungtinés Karalystés viesaji sektoriy
ir B. Schafferio tipo susitarima) ir delegavimo susitarimg (atitinka
Naujosios vieSosios vadybos idé¢jas, kur tarnautojas turi tam tikrg au-
tonomijg veikti ir yra atskaitingas uz rezultatus vienam arba keliems
uzsakovams, todél toks tipas dar vadinamas vadybiniu susitarimu).
Vykdytojo susitarimo tipui priskirtini ir asmeniskai politikui lojaltis
tarnautojai, kurie vykdo tik to konkretaus politinio uzsakovo valig®°.
Nors viesosios tarnybos susitarimy idéjos sampratg formuoja ¢ia
aptarta tipologija, praktiniams tyrinéjimams yra reikSmingesné poli-
tiky ir tarnautojy santykiy dinamika trijose vieSosios tarnybos susita-
rimy dimensijose. Sios dimensijos apima pagrindinius sandorio tarp
politiky ir tarnautojy elementus: tai, kg tarnautojai gauna, t. y. atlygj,
ir tai, kg jie duoda politikui, t. y. kompetencijas ir savo lojaluma.
Remiantis antropologés Mary Douglas pasitilyta ribojimy (kiek
itakos asmens sprendimams turi iSoriniai ribojantys veiksniai) ir gru-
pés (kiek jtakos asmens sprendimams turi priklausymas grupei) teo-
rija (angl. Grid — Group)3!, kuri buvo pritaikyta politikos ir adminis-
travimo kultlirai nagrinéti2, vieSosios tarnybos susitarimy modelio

27 Hood, Lodge, p. 26.
28 Ten pat, p. 34-37.
29 Ten pat, p. 42-51.
30 Ten pat, p. 53-58.
31 Douglas M., Natural Symbols: Explorations in Cosmology, London: Routledge,
1996, p. 54-68.

32 Peters B. G., The Politics of Bureaucracy, Fifth edition, London and New York:
Routledge, 2001, p. 43-77.
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trims dimensijoms (atlygis, lojalumas ir kompetencijos) yra i$skiria-
mi keturi kultiriniai elementai: hierarchinis, egalitarinis, individu-

alistinis ir fatalistinis’3. Lojalumo dimensijos atveju $iy elementy
apibendrinimas pateiktas 1 lenteléje34. Pazymétina, kad toje pacioje
valstybéje skirtinguose viesojo valdymo sektoriuose gali susiklostyti
skirtingy tipy vieSosios tarnybos susitarimai’?.

1 lentelé. Lojalumo tipai vieSosios tarnybos susitarimy modelio perspek-

tyvoje

Fatalistinis poZiliris — erzinantis lo-
jalumas: grazina politikus | realybe
ir jvardija tikrajg situacija (pvz., kai
pareigybés tikslas sukelti suirut¢ ar
sukrétimg — gali buti radikaliy idé-
ju generatoriai, auditoriai ir t. t.).
,,Juokdario® vaidmuo

Hierarchinis pozitiris — lojalumas
valstybei ir jstatymui: veikia kaip
i$ dalies autonominis zaidéjas, ku-
ris lojalus aukstesnéms vertybéms.
»1eiséjo* vaidmuo

Individualistinis poziiiris — lojalu-
mas neperzengiant nustatyty riby:
siekia tiksly siauroje srityje, kuri
gali buti pakeista (Cia vykdomos
kasdienés instrukcijos arba nustato-
mi ilgesnio laikotarpio uzdaviniai).
,» Vykdytojo* vaidmuo

Egalitarinis pozitiris — lojalus kaip
svitos narys ir besidalijantis val-
dzia: veikia kaip diskusijy dalyvis ir
bendradarbis, kuris turi teis¢ bati i$-
klausytas, bet kartu yra nematomas
vieSumoje (tarnautojas, nedemons-
truojantis savo politinio profilio ir
atsisakantis bet kokiy politiniy am-
bicijy). ,,Partnerio® vaidmuo

Saltinis: Hood C., Lodge M., 2006, p.

I11.

Hierarchinis lojalumas artimiausias tradicinei Zemyninei valsty-

bés tarnybai ir suvokiamas kaip jsipareigojimas Konstitucijai ar auks-
tesnéms vertybéms, o ne tuo metu valdzioje esantiems politikams.
Valstybés tarnautojai yra lojaliis politikams, kol Sie nepazeidzia mi-

3 Hood, Lodge, p. 64-132.

Ten pat, p. 111.
Ten pat, p. 134—-139.

34
35
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néty vertybiy36. Siai kategorijai priskiriami Vokietijos tarnautojai,
kai kuriy JAV ir Jungtinés Karalystés rinka reguliuojanciy agentiiry
vadovai®’. Cia svarbi tam tikra vadovy autonomija, o pareigybeés sta-
bilumas siejamas su galimybe islikti politinio spaudimo atveju. Tokio
lojalumo sistemos pasizymi subtiliais kontrolés mechanizmais (pvz.,
Vokietijoje taikomu iSankstinés pensijos mechanizmu, vok. vorzeiti-
ger Ruhestand®® ar politiko teise perziliréti tarnautojy sprendimus
arba instruktuoti, vok. Weisungsrecht’?).

Egalitarinis poziiiris budingas santykiams, kai tarnautojas nereis-
kia savo pozicijos ir nedalyvauja politiniame gyvenime. Siai katego-
rijai priskirtini ir serijiniu lojalumu pasizZymintys Jungtinés Karalys-
tés centrinés valdZios departamenty tarnautojai®. Egalitaringje sis-
temoje kontrolés mechanizmg formuoja pasitikéjimas, besiremiantis
tradicija, bendra politiky ir tarnautojy patirtimi ar karjera.

Individualistinis poziiiris apima organizacijas, kurioms nustato-
mi siektini rezultatai, o vadovams suteikiama veiklos autonomija*!.
Nors kilus politinéms krizéms veiklos laisve gali biiti apribota, po-
litikui individualistinis tipas yra naudingas, nes situacijai pakrypus
netinkama linkme, kaltinimus tenka prisiimti organizacijos vadovui.
Individualistinése sistemose lojalumo kontrol¢ jgyvendinama nusta-
Cius trumpas kadencijas ir sudarant terminuotus veiklos kontraktus®2.

36 Hood, Lodge, p. 112-116.

37 Ten pat, p. 113.

38 Christensen J. G., Gregory R., ,,Public Personnel Policies and Personnel Adminis-

tration®, Derlien K. U., Peters B. G. (sud.), The State at Work, Volume 2, Compa-

rative Public Service Systems, Cheltenham and Northampton: Edward Elgar, 2008,

p. 192-225.

39 Dohler M., ,,Vom Amt zur Agentur? Organisationsvielfalt, Anpassungsdruck und
institutionelle Wandlungsprozesse im deutschen Verwaltungsmodell, Jann W., Déhler M.
(sud.), Agencies in Westeuropa, Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften,
2007, p. 12-47.

40 Hood, Lodge, p. 116-120.

41 Ten pat, p. 121-122.

42 Hansen M. B., Steen T., Jong M. D., ,New Public Management, Public Service
Bargains and the Challenges of Interdepartmental Coordination: A Comparative
Analysis of Top Civil Servants in State Administration®, International Review of
Administrative Sciences 79 (1), March 2013, p. 29-48.
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Fatalistinis lojalumo tipas efektyviose administracinése sistemose
yra retas, apima politiky pasitikéjimg turinCius valstybés tarnauto-
jus (pvz., politinius pataréjus), kuriems leidziama kalbéti nepatogia
tiesg ir kelti radikalias idéjas. Taip jie gali prisiimti pokyciy Saukliy
ar ,,dvaro juokdariy“ vaidmenj*. Cia lojalumas uztikrinamas per
asmeninj politiko pasitikéjima, o pozicija prarandama praradus pa-
sitikéjimg arba pasitraukus kartu su politiku. Mazo efektyvumo ir
pasitikéjimo administravimo sistemose fatalistinis lojalumo tipas
atitikty trumpalaikius mazu tarpusavio pasitikéjimu gristus politiky
ir tarnautojy santykius, kilus krizei vedancius j asmeninio lojalumo
dominavimg*4.

Nors vieSosios tarnybos susitarimy modelyje lojalumo koncepci-
ja yra tik viena dedamoji greta atlygio ir kompetencijy, ji tiesiogiai
atspindi s3saja su aptarta pirmine susitarimy tipologija. Taigi i$ tar-
nautojo, ginancio viesajj interesg ar kuriancio viesasias vertybes, yra
tikimasi hierarchinio lojalumo tipo, i§ serijinj lojaluma demonstruo-
jancio tarnautojo — egalitarinio tipo, o 1§ agenttiros vadovo — indivi-
dualistinio®.

Viesosios tarnybos susitarimy modelis naudingas vertinant vieso-
jo sektoriaus vadovy statuso pokycius, reformy rezultatus, instituci-
niy aspekty poveikj politiky ir tarnautojy santykiams, leidzia palygin-
ti skirtingy valstybiy politiniy ir administraciniy santykiy tradicijas ir
ju kaitg*. Todél tyrinétojai dazniausiai pasitelkia §] modelj vertinda-
mi, kiek sustipré¢jo delegavimo (vadybinio) susitarimo elementai vie-
noje ar kitoje valstybéje po viesojo sektoriaus reformy ir taiko tai ne
tik zemyninés Europos ir anglosaksy tradicijos valstybéms*’, bet ir
Piety Europos vie$ojo administravimo tradicijos Salims*®. VieSosios

4 Hood, Lodge, p. 122-125.
4 Lodge M., Hood C., ,,Into an Age of Multiple Austerities? Public Management and
Public Service Bargains across OECD Countries®, Governance: An International
Journal of Policy, Administration, and Institutions 25 (1), January 2012, p. 79-101.
4 Hood, Lodge, p. 138.

4 Hondeghem, Steen, p. 1-3.

47 Hondeghem A., Dorpe K. V., ,,Performance Management Systems for Senior Civil
Servants: How Strong is the Managerial Public Service Bargain?*, International
Review of Administrative Sciences 79 (1), March 2013, p. 9-27.

4 Ongaro, p. 110.
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tarnybos susitarimo modelis taip pat sietinas su istorine tradicija ir
kelio priklausomybés teorija*’, nes esami vieSosios tarnybos susitari-
mai riboja reformy parinkéiy skai¢iy?.

Remiantis $iuo modeliu, taip pat jvertinus istoring ir Siandiening
lojalumo praktika Lietuvos viesajame sektoriuje, buvo siekiama nu-
statyti, kuriam i$ keturiy tipy viename ar kitame sektoriuje priskirtina
lojalumo struktiira ir ar tos struktiiros politikai ir vieSyjy organizacijy
vadovai netraktuoja skirtingai.

1.2. Politinio ir administracinio lygmens atskiriamumo
problematika Lietuvos viesajame sektoriuje

Viesosios tarnybos susitarimy modelis remiasi politiky ir tarnautojy
tarpusavio sgveikos analize, todél, taikant §] modelj, bltinas aisSkus
politinio ir administracinio lygiy atskyrimas ir nepolitinés imties api-
brézimas. Lietuvos vie$ojo valdymo sistemoje tai néra paprastas klau-
simas, nes Vyriausybés kaip institucijos teisiné ir praktiné transfor-
macija nuo technokratinio ir administracinio darinio iki vykdomosios
politikos centro vis dar tesiasi®!, kinta ir jos santykiai su Respublikos
Prezidento institucija. Ministry, dalyvaujanciy politikoje kaip Seimo
nariai, vidutinis santykis su bendru ministry skai¢iumi Vyriausybéje
pries pradedant rengtis narystei ES buvo 0,20, pasirengimo narystei
metu padidéjo iki 0,48, o Lietuvai tapus ES nare, pasieké 0,60%2. Tai-
gi, $io straipsnio tikslui laikytina, kad formali3? ir reali politinio ir
administracinio lygiy takoskyra Lietuvoje i§ esmés nesiskiria.

49 Hondeghem, Steen, p. 1-3.

50 Hood C., ,,Control, Bargains, and Cheating: The Politics of Public Service Reform*,

Journal of Public Administration Research and Theory 12 (3), 2002, p. 309-332.

51 Brozaitis.

52 Autoriaus atliktu vertinimu.

33 Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2004 m. gruodzio 13 d. nutarimas ,,Dél
kai kuriy teisés akty, kuriais reguliuojami valstybés tarnybos ir su ja susij¢ santykiai,
atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai ir jstatymams®, byla Nr. 51/01-26/02-
19/03-22/03-26/03-27/03.
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Didelé vieSojo sektoriaus instituciné fragmentacija taip pat kelia
klausima, kuriy vadovy ir politiky santykiai yra nagrinétini vieSosios
tarnybos susitarimo modelio pozitiriu, o kurie yra tik procediiriniai ir
ministro formaliai ar neformaliai deleguoti ministerijos administra-
ciniam aparatui, ir kaip politikai tokiu atveju vertina pavaldziy orga-
nizacijy ir jy vadovy veiklg>*. VieSojo sektoriaus fragmentacija atsi-
spindi ir tyrinéjimy kryptyse, kai orientuojamasi j vieSojo sektoriaus
darbuotojy teisin;j statusg (valstybés tarnautojai, statutiniai valstybés
tarnautojai, dirbantys pagal darbo sutartis biudzetinése jstaigose,
Imoniy ir vieSyjy jstaigy darbuotojai) arba jy profesine grupe (gy-
dytojai, mokytojai ir pan.). Nuosekliausiai yra nagrinéjami pokyciai
Lietuvos valstybés tarnyboje, apimancioje ne tik centring valdzia, bet
ir vietos savivaldg. Taciau ir ¢ia vadovai retai iSskiriami kaip atskira
grupé, ir kai kurios svarbios institucijos nepatenka j tyrimy imtj.

Viesosios tarnybos susitarimy modeliui minéta formali instituciné
ir teisiné fragmentacija néra tiek svarbi, nes jis orientuojasi j skirtin-
gy viesosios tarnybos susitarimy tipy identifikacijg ir leidzia atskleis-
ti realios fragmentacijos mastg. Todé¢l Siame straipsnyje vieSyjy orga-
nizacijy vadovai, suprantami kaip visi centrinés valdzios institucijy,
turin¢iy juridinio asmens statusa, vadovai, kurie palaiko formalius ar
neformalius santykius su politikais (Respublikos Prezidentu, Minis-
tru Pirmininku ir ministrais).

2. Lojalumo struktiira Lietuvos vieSajame sektoriuje:
mechanizmai ir tendencijos

2.1. Istoriné lojalumo struktiira Lietuvoje

Zvelgiant j istoring Lietuvos vie$ojo sektoriaus lojalumo struktiira,
atskaitos tasku tenka rinktis carinés Rusijos administravimo tradicija.

54 Nakrosis V., ,,Reforming Performance Management in Lithuania: Towards Results-
based Government*, Peters B. G. (sud.), Mixes, Matches, and Mistakes. New Public
Management in Russia and the Former Soviet Republics, Budapest: Open Society
Institute, 2008, p. 53—115.
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Si tradicija suvokiama kaip tarnyba valdovui (o ne valstybei)33, sie-
jama su lojalumu pastarajam ir remiasi tarnybos stazo svarbg jtvirti-
nancia caro Petro I jdiegta rangy lentele. Apskritai, carinés Rusijos
vieSasis valdymas gali biiti apiblidintas kaip lojalumo aukstesniam
rangui sistema, pasizyminti fatalistiniais (valdovo malonés) ir indi-
vidualistiniais lojalumo elementais. Si tradicija tiek per konkreius
asmenis, tiek per ilikusj teisinj reglamentavimg>® turéjo reik§mingg
jtakg tarpukario Lietuvos vieSajam administravimui’’. Tiesa, pastaro-
jo aiSkesnius bruozus biity sunku i$skirti, nes tuometiné teisiné bazé
nebuvo sutvarkyta, triko ministerijy, kity valstybés institucijy struk-
tiros, valdininky, Administracinio teismo ir kity jstatymy>8. Aiskaus
sutarimo d¢l to, kokie turéty buti vieSyjy organizacijy vadovai, taip
pat nebuvo®, o A. Smetona, tiesiogiai formaves aukStesneg valstybés
tarnyba, lojaluma jvardijo kaip sutikimg ,,su vyriausybés nustatyta
linkme*?®, Tad néra jokiy jrodymy, kad tarpukariu Lietuvoje biity
formavusis Vokietijos tradicijai biidinga tradiciné hierarchiniu loja-
lumu grista vieSojo valdymo sistema. Besiformavusi struktiira labiau
priskirtina egalitariniam ir i§ dalies individualistiniam lojalumo ti-
pui. Kitas carinés Rusijos poveikis Lietuvos vie$ojo administravi-
mo sistemai buvo netiesioginis ir susijges su SSRS valdymo tradi-
cija. Sovietiné administracija nebuvo vienoda visose valstybése ir
negalima kalbéti apie vieng idealy modelj, atsieta nuo nacionalinés

35 Hosnpaues A. @., ,,IcTOpHs 0TEUECTBEHHON «rOCYAapeBOii CI1y kOB, O0ONOHCKHIT

A. B. (sud.), l'ocyoapcmesennas Cnyacoa, Mocksa: Jleno, 2000, c. 35-69.
56 Mikalauskas A., ,,Valstybés tarnautojai ir valstybés tarnyba pirmojoje Lietuvos Res-
publikoje (1918-1940 m.)*, Daktaro disertacija, Vytauto Didziojo universitetas,
2007, <http://vddb.library.lt/fedora/get/LT-eLABa-0001:E.02~2007~D_20071228 _
121346-42490/DS.005.0.01.ETD>, 2013 10 10.
Paukstyte L., ,,Lietuvos Respublikos valstybés tarnybos samprata ir modelis 1918—
1940 metais®, Jurisprudencija 1 (103), 2008, p. 64-71.
58 Smalskys V., Raipa A., ,Tarpukario Lietuvos valdininky jvaizdis ir jy veiklos
efektyvumo problemos®, Viesoji politika ir administravimas Nr. 6, 2003, p. 73-80.
% Palidauskaité J., ,Idealo ir tikrovés santykis valstybés tarnyboje: retrospektyvus
zvilgsnis | etikos problemas tarpukario Lietuvos Respublikoje®, Lietuvos istorijos
studijos 27,2011, p. 81-96.

60 Mikalauskas, p. 42.

57
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specifikos®!. Lietuvoje veikes nomenklattirinés®? biurokratijos mo-
delis pasizyméjo dideliu stabilumu, o pokyc¢iy jvykdavo tik pasikeitus
pirmajam asmeniui. Taip po A. Snieckaus mirties, 1974—1981 m. i§
69 vadovaujamy posty 30 buvo paskirta P. GriskeviCiaus sajunginin-
kams (tiems, kuriy karjera siejosi su pastarojo karjera, kartos faktorius
Siems paskyrimams nebuvo reik§mingas)s3. Sio laikotarpio lojalumo
santykj tarp politiky (auksciausiy partiniy veikéjy) ir vieSyjy organi-
zacijy vadovy (jskaitant ir ministrus) reikéty laikyti egalitariniu su tam
tikrais individualistiniais elementais, nes vadovai stengesi iSlikti ma-
zai pastebimi, taciau kartu su politine vadovybe dalijosi valdzia, o tam
tikrais atvejais veiké kaip vykdytojai neperZzengdami jiems nustatyty
siaury rémy (pvz., jgyvendindami gamybos planus)®*. Nomenklattira
savo ruoztu visos visuomenés atzvilgiu formavo uzdarg ir viesai ne-
matomg sistema, iSoriSkai deklaruojancig hierarchinj lojaluma komu-
nizmo idéjoms.

Taigi, istoriskai Lietuvos vieSyjy organizacijy vadovy lojalumo
struktlira niekada nepasizyméjo hierarchine lojalumo tradicija, kur
nepolitiné vadovybé yra lojali valstybei, visuomenei ir kartu tam
tikrai institucijai (organizacijai) ir, svarbiausia, politiné vadovybe
toki lojalumo tipg pripazjsta. Lietuvos vieSajame valdyme kur kas
stipresni egalitariniai, o kai kuriais atvejais fatalistiniai ir individua-
listiniai lojalumo elementai. Sovietinéje sistemoje tai dar sustiprino
fragmentuota instituciné struktiira ir lygiagreti valdymo struktiira,
besiremianti personaliniu lojalumu ir neformaliy rysSiy tinklu, kuris
18 dalies isliko ir po 1990 m. Istorinis Lietuvos vieSojo sektoriaus
vadovy paveikslas visy pirma sietinas su nelabai ryskiomis asmenis-
kai politikams lojaliomis personalijomis arba uoliais politiky valios
vykdytojais, stipriai priklausanc¢iais nuo pastaryjy malonés.

61 Meyer-Sahling.

62 Pivoras, 2009.
03 Willerton J. P., Patronage and Politics in the USSR, New York: Cambridge University
Press, 1992, p. 157-190.

64 Tvanauskas V., ,,Sovietiniy biurokraty darbo etika, neformalios rutinos ir planavimo
sistemos trikumai: Lietuvos atvejis“, Filosofija. Sociologija Nr. 4, 2006, p. 1-12.
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2.2. Lojalumo pokyciy tendencijos
Lietuvos viesojo valdymo reformy kontekste

Po 1990 m. kartu su vienos partijos monopoliu demontavus nomen-
klatiiros sistema, Lietuvos viesasis sektorius buvo reformuojamas ne-
sistengiant pasiekti aiSkaus sutarimo tarp politiky, visuomenés ir vie-
Syjy organizacijy vadovy dél pastaryjy vaidmens vieSajame valdyme.
Uzsakovo ir vykdytojo (angl. Principal and Agent) santykiai paprastai
susidaro ten, kur dominuoja viena politiné partija, turinti galimybiy
ilgg laikq iSsilaikyti valdZioje (yra vienas veto zaidéjas®®) arba atvirks-
¢iai — ten, kur renkami politikai yra mazai gerbiami, ziniasklaidos ir
visuomenés yra nuolat kaltinami, kad ir kg daryty®. Tad po 1990 m.
Lietuvos fragmentuotame vieSajame valdyme susiklos¢iusi nestabilu-
mo, visuotiniy kaltinimy ir prieSiskumo atmosfera buvo palankesné
tarp politiky ir vieSojo sektoriaus vadovy susidaryti uzsakovo ir vyk-
dytojo tipo santykiams. VieSosios tarnybos susitarimy modelio poziii-
riu tai reiskia, kad politikai neturéjo paskaty keisti istoriskai nusisto-
véjusios egalitarinés ir i$ dalies individualistinés lojalumo struktiiros.

Taciau vieSojo sektoriaus reformos visgi turéjo jtakos lojalumo
struktirai ir kaip tik per §ig prizme galima vertinti realy minéty re-
formy poveikj. Toliau yra apzvelgiami lojalumo strukttiros pokyciai
trijuose skirtinguose sektoriuose — teismingje valdzioje, rinkg regu-
livojanéiose agentiirose ir Vyriausybés kompetencijos srityje vei-
kianciose organizacijose.

Kalbant apie teisming valdzia, pirmiausia reikéty iSskirti Kons-
titucinj Teisma, kuris sukurtas pagal Vokietijos pavyzdj (vok. Das
Bundesverfassungsgericht). Sio teismo teis¢jai yra ilgai kadencijai
skiriami profesionalis teisininkai®’, kurie savo veiklg sieja su lojalu-

05 Tsebelis G., Veto Players. How Political Institutions Work, Princeton, NJ: Princeton
University Press, 2002, p. 19-37.

% Hood, Lodge, p. 47-50.

67 Teiséjy gali biiti skiriamas nepriekaiStingos reputacijos Lietuvos Respublikos pilietis,
turintis aukstajj teisinj issilavinima ir ne mazesnj kaip deSimties mety teisinio ar
mokslinio pedagoginio darbo pagal teisininko specialybe staza (Konstitucinio Teismo
istatymo 5 straipsnis).



176 POLITOLOGIJA 2014/2 (74)

mu Konstitucijai ir teisinéms procediiroms. Pazymétina, kad Konsti-
tucinio Teismo teis¢jy profesionalumas uztikrinamas ne tik formaliai,
bet ir realiai — skiriami teisininko (taciau nebutinai teis¢jo) karjera
pasirinke pretendentai, o ne teisininko i$silavinima turintys visuome-
nés veikéjai. Tai artima Vokietijos teisininky monopolio vieSajame
administravime®® tradicijai. Nepaisant $iy stipriy formaliy hierar-
chinio lojalumo elementy, politiky reiskiama kritika Konstituciniam
Teismui®®, jskaitant ir kritikg dél darbo uzmokes¢io atkiirimo valsty-
bés tarnautojams, tik patvirtina, kad ir Sioje srityje realus hierarchinio
lojalumo susitarimas yra gana trapus. Kad toks susitarimas vis délto
egzistuoja, galima bty aiskinti politiky noru iSlaikyti politinés jta-
kos pusiausvyra (tai patvirtina ir Konstitucinio Teismo formavimo
principai), siekiu iSvengti kaltinimy, su kuriais susiduria kai kuriy
kity valstybiy politikai’, taip pat noru turéti jrankj, kurj galima is-
naudoti, esant opozicijoje (pvz.: kreipimaisi dél 2009 m. biudzeto’!,
dél privalomojo sveikatos draudimo reformos’?, dél sveikatos jstaigy
pertvarkymo?3, dél aukstojo mokslo reformos’). Kiek sunkiau hie-

68 Kickert W., ,,Public Management Reforms in Countries with a Napoleonic State
Model: France, Italy and Spain®, Pollitt Ch. et al. (sud.), New Public Management in
Europe, New York: Palgrave Macmillan, 2007, p. 26-50.
<http://www.delfi.lt/news/daily/lithuania/madomenas—konstitucini—teisma—
pavadino—teisine—chunta.d?id=50153022>; Lietuvos Respublikos Seimo etikos
ir procediiry komisijos 2011 12 15 i§vada Nr. 101-1-23 Dél Seimo nario Manto
Adoméno viesy pasisakymy, <http://kauno.diena.lt/naujienos/lietuva/a—kubiliaus—
nuomone—konstitucinis—teismas—neturi—kistis—i—ekonomika—-317866>, 2013 10 10.

69

70 <http://www.economist.com/news/europe/21569456-support—prime-minister—

seems—be—fading—fast-blow—viktor—orban>, 2013 09 15.
Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2013 m. vasario 15 d. nutarimas ,,Dél
Lietuvos Respublikos 2009 mety valstybés biudzeto ir savivaldybiy biudzety finan-
siniy rodikliy patvirtinimo, Lietuvos Respublikos valstybinio socialinio draudimo
fondo biudzeto 2009 mety rodikliy patvirtinimo, Lietuvos Respublikos 2009 mety
privalomojo sveikatos draudimo fondo biudzeto rodikliy patvirtinimo jstatymy, su
jais susijusiy kai kuriy jstatymy ir kity teisés akty atitikties Lietuvos Respublikos
Konstitucijai®, byla Nr. 28/2009.
72 PraSymas Nr. 1B-143/2010, <http://www.lrkt.lt/Prasymai/143_2010.htm>, 2013 11 13.
73 PraSymas Nr. 1B-20/2010, <http://www.Irkt.1t/Prasymai/20 2010.htm>, 2013 11 13.
74 Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2011 m. gruodZio 22 d. nutarimas ,,Dél
Lietuvos Respublikos mokslo ir studijy jstatymo (2009 m. balandzio 30 d. redakcija)

71
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rarchinio lojalumo elementai skynési kelig teismy sistemoje, kur tik
2002 m. realiai buvo baigti diegti nepriklausomos teismy instituci-
nés sistemos elementai. Taciau ir ¢ia galima teigti, kad formuojasi
realus sutarimas deél lojalumo politikams strukttiros. Svarbu pasaky-
ti, kad Konstitucinio Teismo teis¢jai ne tik patys savo santykius su
politikais grindzia hierarchiniu lojalumu, bet ir nuosekliai sickia $j
principg ar atskirus jo elementus jtvirtinti vieSajame valdyme plé-
todami atitinkamg konstitucing doktring. Tai apima sprendimus dél
valstybés tarnybos’?, vieSojo sektoriaus darbuotojy atlygio, teiséjy’®
ir generalinio prokuroro atsakomybés’’. Kaip tik Konstitucinio Teis-
mo sprendimai padéjo pagrindus formuotis hierarchinio lojalumo
struktiirai teismy sistemoje’®. PanaSia hierarchinio lojalumo logika
vadovaujasi ir teismai, spresdami konkrec¢ius su tarnautojy lojalumu
politikams susijusius klausimus, i§ kuriy i$skirtini sprendimai dél
atleisty vadovy grazinimo j einamas pareigas ar tarnybiniy nuobau-
dy panaikinimo (buves Seimo kancleris G. Vilkelis”®, Darbo birzos

nuostaty atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai®, byla Nr. 13/2010-140/2010.

Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2004 m. gruodzio 13 d. nutarimas ,,Dél

kai kuriy teisés akty, kuriais reguliuojami valstybés tarnybos ir su ja susij¢ santykiai,

atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai ir jstatymams®, byla Nr. 51/01-26/02-
19/03-22/03-26/03-27/03.

Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2014 m. kovo 10 d. sprendimas Nr. KT9-

S6/2014 ,,Dél Konstitucinio Teismo 1999 m. gruodzio 21 d. nutarimo nuostaty, susi-

jusiy su konstituciniu teiséjo ir teismy nepriklausomumo principu, iSaiskinimo®.

77 Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2014 m. sausio 16 d. sprendimas
Nr. KT1-S1/2014 ,,D¢él Konstitucinio Teismo 2000 m. kovo 30 d., 2003 m. sausio 24 d.,
2004 m. geguzes 13 d., 2006 m. sausio 16 d. nutarimy nuostaty, susijusiy su proku-
rory nepriklausomumu ir generalinio prokuroro atleidimu i§ pareigy, iSaiSkinimo®.

78 Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 1999 m. gruodzio 21 d. nutarimas ,,Dél
Lietuvos Respublikos teismy jstatymo 14, 25 (1), 26, 30, 33, 34, 36, 40, 51, 56, 58,
59, 66, 69, 69 (1) ir 73 straipsniy atitikimo Lietuvos Respublikos Konstitucijai®, byla
Nr. 16/98.

79 Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2013 m. vasario 20 d. nutarimas ,,Dél
Lietuvos Respublikos Seimo 2009 m. balandzio 28 d. nutarimo Nr. XI-234 , Dél
G. Vilkelio atleidimo i§ Seimo kanclerio pareigy“ atitikties Lietuvos Respublikos
Konstitucijai, Lietuvos Respublikos valstybés tarnybos jstatymui, Lietuvos Respu-
blikos Seimo statutui®, byla Nr. 41/2009.

75
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vadovas V. Slekaitis8, Valstybés tarnybos departamento direktorius
0. Sarmavi¢ius!, buves Pravieniskiy gydymo ir pataisos namy
vadovas R. Kalendra®?, Valstybinés ligoniy kasos vadovas A. Sas-
nauskas®?). Minéti teismy sprendimai daZniausiai siejami su pro-
cediiriniais pazeidimais, nors atleisdami minétus vadovus politikai
sprendé lojalumo, o ne kompetencijos klausimus®*. 2011-2012 m.
teismy sprendimu valstybés tarnautojams kaip kompensacijos buvo
iSmokeéta 1,1 mln. lity, i$ kuriy beveik 60 % sumos teko trims jstaigy
vadovams®, o tai tik patvirtina, kad efektyviausiai teising apsaugg
iSnaudojo kaip tik auksc¢iausiy vadovy grupei priklausantys valstybés
tarnautojai. Tokie teismy sprendimai kuria reikSmingus precedentus,
leidziancius kalbéti apie bandymus replikuoti j kitus viesojo valdymo
sektorius paciy teismy sistemoje veikiancius hierarchinio lojalumo
elementus. Kartu tai rodo, kad teismo praktikoje yra nepripazjsta-
mas politiky siekis santykius su auk$c¢iausiais valstybés tarnautojais
ir pavaldziy organizacijy vadovais gristi egalitarinio ar individualisti-
nio lojalumo struktiira. Todél susidaro jspudis, kad teismy praktikoje
efektyvi organizacijy veikla ir tinkamas politikos jgyvendinimas nu-
blanksta prie§ procediirinius teisinius aspektus.

Siek tiek kitaip klostési vieSyjy organizacijy vadovy lojalu-
mo politikams struktiira rinka reguliuojanéiy institucijy atveju. Siy
institucijy formavimasi ir jy statuso raidg Lietuvoje, kaip ir kitose

80 <http://verslas.delfi.lt/verslas/teismo-sprendimu—i—darba—grazinamas—darbo-bir-

zos—vadovas—pasiruoses—vadovauti.d?id=49863198>, 2013 04 30.
<http://www.delfi.lt/news/daily/lithuania/valstybes—tarnybos—departamento—
direktoriumi—vel-siulomas—osarmavicius.d?id=60482337>, 2013 04 30.

82 <http://www.Irytas.1t/~13237868761322784746—tcismas—panaikino—buvusiam—
pataisos—nam%C5%B3—-vadovui-r—kalendrai—skirt%C4%85-nuobaud%C4%85.
htm>, 2013 04 30.
<http://www.delfi.lt/news/daily/lithuania/teismas—panaikino—ligoniu—kasu—
vadovui—asasnauskui—skirta—papeikima.d?id=60085261>, 2013 04 30.
<http://www.delfi.lt/news/daily/lithuania/rpalaitis—uz—netinkama—pareigu—
atlikima—atleido—osarmaviciu.d?id=29871441> ir <http://www.lzinios.It/Lietuvoje/
Ministerija—kratosi—V.Slekaicio>, 2013 04 30.

85 <http://www.lzinios.lt/Tyrimas/Atleistuju—nuoskaudas—isperkame—visi>, 2013 04 30.
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Europos Salyse®°, visy pirma lémé infrastruktiiros privatizavimas ir
ES reikalavimy perémimas rengiantis narystei. Tarptautinés orga-
nizacijos suvaidino lemiamg vaidmenj nustatant §iy institucijy au-
tonomijg ir siekiant jy vadovams garantuoti hierarchinio lojalumo
struktira, turinig tam tikry fatalistiniy elementy (t. y. toleruojama
galimybé¢ priimti sprendimus, neatsizvelgiant  politinius jautrumus).
Taip Siandien beveik visos rinkg reguliuojancios organizacijos veikia
uz ministry valdymo sri¢iy riby, aiSkiai neapibréZtoje erdveje tarp
vykdomosios ir teisminés valdZzios®”. RySkiausias pavyzdys Cia biity
centrinis bankas, kurio net veiklos tikslas pagal tarptautines sutartis
yra derintinas su Europos centrinio banko veiklos tikslu — palaiky-
ti kainy stabilumg®®, Tiesa, dél savo vietos konstitucinéje institucijy
strukttiroje ir valiuty valdybos modelio centrinio banko vadovai tam
tikrg iSskirtinj statusg buvo jgij¢ ir anks¢iau. Nepaisant gana didele
autonomijg ir savivaldg uztikrinancio formalaus teisinio reguliavimo,
banko vadovo oficialiis pasisakymai® ir 20122013 m. priimti spren-
dimai déel keliy banky ir kredity unijy leidZia teigti, kad $ios insti-
tucijos veikla aptariamu metu i§ esmés atliepé politiky akcentuotus
prioritetus®. Tad $iuo atveju, nors jstatymuose jtvirtinti hierarchinio
lojalumo elementai, praktikoje tai yra individualistinei ir egalitari-
nei lojalumo struktiirai priskirtini elementai. Kity reguliatoriy atveju
reik§mingg jtaka formaliai lojalumo struktiirai turéjo ES reikalavimy
uztikrinti minéty institucijy nepriklausomuma interpretacija. Taip 1§
hierarchinio lojalumo sampratos kylanti reguliuojanciy institucijy
teisé priimti savarankiskus sprendimus, nepriklausomus nuo Vyriau-
sybés ar atskiro ministro pozicijos, tapo instituciniu klausimu, kaip

86 Dohler, p. 12-47.

87 Dél savo politinio jautrumo panasig pozicija taip pat uzima teisésaugos ir valstybés

saugumg uztikrinancios institucijos.

8 Lietuvos banko jstatymo 7 straipsnis.

8 Lietuvos Respublikos Seimo VI (pavasario) sesijos 2011 m. kovo 17 d. vakarinio
plenarinio posédzio Nr. 299 stenograma.

9% <http://vz.It/article/2013/2/21/grybauskaite—viena-lietuvos—banko—-uzduociu—isva-
lyti-lietuvos—finansu-sistema>, 2013 10 23.
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eliminuoti Vyriausybés ar atitinkamo ministro dalyvavimg skiriant
reguliuojancios institucijos vadova ir susilpninti atskaitomybe poli-
tikams. Sutelkus démes;j i tokiy organizacijy institucing nepriklauso-
mybe ir jg jtvirtinus jstatymuose, net nebuvo bandoma sukurti loja-
lumg politikams uztikrinanciy priemoniy, kaip antai instruktavimo
teisé (vok. Weisungsrecht arba angl. General Directions)’!, ar iSnau-
doti tokias neformalias galimybes kaip biurokratinis prisitaikymas
(angl. Bureaucratic Accommodation)®?, kai siekiama ne priversti, o
susitarti darbiniu lygiu. Nepaisant tokio teisinio reguliavimo ir for-
maliy lojalumo jrankiy nebuvimo Sioje srityje, vieSa politiky retorika
(pvz., Konkurencijos tarybos vadovas raginamas tirti energetikos ir
mazmeninés prekybos sritis??) visgi leidZia kalbéti apie uzsakovo ir
vykdytojo santykiy struktiirg su individualistiniais lojalumo elemen-
tais. Panasiai individualistiniy lojalumo struktiiros elementy galima
jzvelgti tarp politiky ir teisésaugos pareigiiny®*, nepaisant to, kad ir
Cia jstatymai per statutinés valstybés tarnybos sampratg taip pat de-
klaruoja hierarchinj lojalumo tipa.

91 Déhler.

92 Béllhoff D., ,Ministericlle Steuerung von Regulierungsbehorden — Ein britisch —
deutscher Vergleich der Telekommunikationsregulierer OFTEL und RegTP*, Jann W.,
Dohler M. (sud.), Agencies in Westeuropa, VS Verlag fiir Sozialwissenschaften/GWV
Fachverlage GmbH, Wiesbaden, 2007, p. 79-99.

93 2010 m. sausio 7 d. pranesimas spaudai Naujasis Konkurencijos tarybos vadovas jpa-

reigotas grieztinti karteliniy susitarimy kontrole, <http://www.president.It/lt/spau-

dos_centras 392/pranesimai_spaudai/naujasis_konkurencijos_tarybos vadovas
ipareigotas_grieztinti_karteliniu_susitarimu_kontrole.html?backlink=%252F1t%252

Fpaieska%252Fresults%252Fp0.html> ir 2011 m. balandZio 4 d. praneSimas spaudai

Svarbiausias Konkurencijos tarybos uzdavinys — efektyviai ginti Lietuvos vartoto-

Ju interesus, <http://www.president.lt/It/spaudos_centras 392/pranesimai_spaudai/

svarbiausias_konkurencijos_tarybos_uzdavinys efektyviai_ginti_lietuvos_vartoto-

ju_interesus.html?backlink=%252F1t%252Fpaieska%252Fresults%252Fp0.html>,

2013 04 03.

BNS, Prokuratiira uzsibrézé intensyvinti kovq su ekonominiais nusikaltimais,

daugiau bendrauti su Ziniasklaida, <http://www.delfi.lt/news/daily/lithuania/pro-

kuratura—uzsibreze—intensyvinti—kova—su—ekonominiais—nusikaltimais—daugiau—
bendrauti—su—ziniasklaida.d?id=60922277>; www.delfi.lt; Kandidatas vadovauti
VSD pasizadéjo biti tik pavedimy vykdytoju, <http://www.delfi.lt/news/daily/li-
thuania/kandidatas—vadovauti—vsd—pasizadejo—buti-tik—pavedimu—vykdytoju—
atnaujinta.d?id=30380523>, 2013 04 03.

94
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Nors ¢ia jau aptarti du sektoriai yra isskirtiniai savo institucine
vieta, o jy reikSmé vieSajame valdyme nuosekliai didéja, pagal po-
litiky démesj, atskiry organizacijy ir jose dirbanciy darbuotojy skai-
¢iy, sgveika su gyventojais, biudzety dydzius kaip tik Vyriausybés
kompetencijos srityje veikian¢ios organizacijos sudaro esmine¢ Lie-
tuvos vieSojo sektoriaus dalj. VieSosios tarnybos susitarimy lojalumo
elementy poky¢iai ¢ia visy pirma sietini su ES konsultanty jtaka®>,
ypa¢ laikotarpiu iki narystés ES%, ieSkant budy, kaip iSplésti hierar-
chinio lojalumo elementus. Tai geriausiai atspindi valstybés tarnybos
teisinio reglamentavimo raida®’. Pazymétina, kad jvairiy redakci-
ju valstybés tarnybos jstatymo nuostatos ne tik neaptaré ir neapta-
ria lojalumo santykiy su politikais®®, bet net ir eliminuoja teorines
galimybes politikams skirti, vertinti ir atleisti valstybés tarnautojus
(politikas beveik besalygiskai turi priimti atitinkamy komisijy reko-
mendacijas). Lietuvos valstybés tarnybos teisiniame reglamentavi-
me nebuvo jtvirtinti ir tokie hierarchinei lojalumo struktiirai svarbiis
dalykai kaip iSankstiné pensija ar bandomasis laikotarpis vadovams.
Taciau nuo 1999 m. nekinta Valstybés tarnybos jstatymo redakcijos
nuostata, kad valstybés tarnautojas privalo laikytis jstatymo virSeny-
bés principo ir nesaliskai tarnauti zmonéms. Si nuostata interpretuoja
XX a. pradzioje Vokietijoje susiformavusig samprata, kad tarnautojai
tarnauja visai Tautai, o ne vienai politinei partijai ir turi atsizvelgti
i vieSajj interesa (vok. das Wohl der Allgemeinheit)®. Taciau kar-
tu Vokietijos sistema numato griezta hierarchija (i dalies taikoma
politiky ir tarnautojy santykiams), nustatydama, kad tarnautojas turi
tiesioginiam vadovui patarti, padéti ir vykdyti jo tarnybinius nuro-

9 Pivoras, 2009.

%  Nakrosis V., ,,Lictuvos valstybés tarnyba kryzkeléje: vadybos modelio link?*, Svedas G.
(sud.), Valstybés tarnybos teisinis reguliavimas ir perspektyvos Lietuvos Respubliko-
Je, Vilnius: Lietuvos vie$ojo administravimo institutas, 2008, p. 133-146.

97 Smalskys V., Minkevi¢ius A., ,,Lietuvos valstybés tarnybos kiirimas ir raida 1990—
2012 metais*, Ekonomika ir vadyba: aktualijos ir perspektyvos 1 (29), 2013, p. 20-28.

9% Valstybés tarnybos jstatymo 3 straipsnis.

9 Vokietijos federaliniy tarnautojy jstatymas, vok. Bundesbeamtengesetz (BBG), § 60 (1).



182 POLITOLOGIJA 2014/2 (74)

dymus (instrukcijas), iSskyrus tuos atvejus, kai numatoma, jog turi
biti tiesiogiai laikomasi jstatymo!%. Lietuvos teisiniame reglamen-
tavime hierarchinis rySys formaliai néra nustatytas, o teisinéje prak-
tikoje jis yra deklaruojamas, taciau nei apibréziamas, nei detalizuo-
jamas (Konstitucinis Teismas yra iSaiskines, kad ,,valstybés tarnyba,
kaip sistema, yra organizuojama remiantis inter alia hierarchijos ir
pavaldumo principais*“!9!, taip pat kai kuriy elementy galima rasti
konkreciuose pareigybiy apraSymuose). Lietuvoje daznai minimas ir
vieSasis interesas (tg patvirtino ir Konstitucinis Teismas, nurodyda-
mas, kad ,,valstybés tarnyba yra <...> profesiné veikla, susijusi su
vie$ojo intereso garantavimu“!02), tadiau teisinéje sistemoje $i kon-
cepcija taip pat néra iSplétota ir todél praktikoje gali biiti siaurinama
iki lojalumo jstatymams ir procediiroms, o tai kai kuriais atvejais
prieStarauja visuomenés interesams ir kur kas dazniau — politiky sie-
kiams. IS esmés visa tai sietina su tuo, kad esmin¢ valstybés tarnybos
reforma buvo jgyvendinta per legalistinj biurokratinj procesa, tikintis,
kad teisinis reglamentavimas yra pakankama priemoné nustatyti nau-
ja politiky elgesio modelj ir pakeisti susiklosc¢iusig egalitarine viesojo
valdymo tradicijg. Kartu Siame procese atsispindéjo patirtis, sukaupta
stabilizuojant 1990-1996 m. vykusia vieSojo sektoriaus institucing
kaitg!3, kai specialiais jstatymais, jtvirtinus vie$ojo sektoriaus jstai-
gy fragmentacija, jy veiklos modalumus ir funkcijas buvo apribo-
tos Vyriausybés galimybés naudotis reorganizavimu ir taip gerokai

100 Vokietijos federaliniy tarnautojy jstatymas, vok. Bundesbeamtengesetz (BBG), § 62 (1).

101 Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2004 m. gruodzio 13 d. nutarimas ,,Dél
kai kuriy teisés akty, kuriais reguliuojami valstybés tarnybos ir su ja susij¢ santykiai,
atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai ir jstatymams*, byla Nr. 51/01-26/02-
19/03-22/03-26/03-27/03.

102 Ten pat

103 Budraitis M., Nakrosis V., ,,Mapping of the Agencies under the Lithuanian Ministries:
How do the Mapping Data Explain Organisational Birth, Maintenance And Death®,
Nakrogis V., Martinaitis Z. (sud.), Mapping of the Agencies under the Lithuanian
Ministries: How Do the Mapping Data Explain Organisational Birth, Maintenance
and Death // The Organisation, Autonomy, Control and Performance of the Lithuanian
Agencies and Other Public Sector Organisations, Vilnius: Vilnius University, 2011,
p. 36-58.
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sumazgjo politiné rizika vieSyjy organizacijy vadovams. Prie to, ko
gero, prisid¢jo ir politinj procesa pretenduojantis pakeisti detaliai
reglamentuotas teisékiiros procesas, kuriame kai kurie teisininkai
(Seimo teisés departamentas, Vyriausybés kanceliarijos teisés depar-
tamentas) uzsitikrino teise¢ vertinti politiky sitilymus (t. y. jy pateiktus
teisés akty projektus), uzuot bendradarbiave juos rengiant (kitaip nei
teisininkai, dirbantys privaciose ir nevyriausybinése organizacijose).

Ar valstybés tarnybos teisinio reglamentavimo poky¢iai turé¢jo
realig jtakg didesniam vieSyjy organizacijy vadovy stabilumui ir lo-
jalumo struktiiros pokyc¢iams, galima jvertinti nagrinéjant jstaigy prie
ministerijy personalinius pokycius (kaip tik Sie vadovai yra nagrinéti-
ni 1§ vieSosios tarnybos susitarimy modelio perspektyvos, o jy veikla
reglamentuoja Valstybés tarnybos jstatymas). Lietuvoje nuo 1990 m.
nebuvo tokio ilgo vienos partijos valdymo laikotarpio kaip Svedijoje
ar Singapiire. Taip pat Lietuvos Vyriausybés iki 2000 m. buvo vienos
nestabiliausiy Ryty ir Vidurio Europoje!®, tadiau vélesnis laikotar-
pis iki 2008 m. pasizyméjo santykinai nuosaikiais teisiniais ir per-
sonaliniais pokyc¢iais vieSajame valdyme. Taigi po jo, valdant kitai
parlamentinei daugumai, pasikeité 36 % Vyriausybés atsakomybés
srityje veikianéiy jstaigy'® vadovy, o 2013 m. vis dar dirbo 32 %
vadowvy, paskirty iki 2001 m., ir toks pats procentas vadovy, paskirty
2001-2008 m. 1 pav. pateikiama ministry valdymo srityse veikianciy
Istaigy vadovy ¢jimo pareigas 2013 m. mediana.

Tokia vadovy kaitos dinamika ir skirtumai tarp atskiry ministry
valdymo sric¢iy rodo, kad, nepaisant pastangy jstatymu jtvirtinti hie-
rarching lojalumo struktiirg, turin¢ig uztikrinti vadovy stabilumg vi-
sose ministry valdymo srityse, realiai vadovy galimybés iSlikti néra

104 Nakrogis V., Martinaitis Z., sud., Mapping of the Agencies under the Lithuanian Mi-
nistries: How Do the Mapping Data Explain Organisational Birth, Maintenance and
Death // The Organisation, Autonomy, Control and Performance of the Lithuanian
Agencies and Other Public Sector Organisations, Vilnius: Vilnius University, 2011,
p. 22.

105 Cja jtrauktos Vyriausybés jstaigos ir jstaigos prie ministerijy, nes Vyriausybeés jstaigy
vadovams iki 2010 m. buvo taip pat taikomas Valstybés tarnybos jstatymas.



184 POLITOLOGIJA 2014/2 (74)

Istaigy vadovy stabilumas atskirose valdymo srityse
(2013 m.)
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Ministro valdymo sritis

1 pav. Jstaigy vadovy stabilumas atskirose valdymo srityse!%%

vienodos. Tose valdymo srityse, kur vadovy kaita didziausia, néra
pagrindo kalbéti apie hierarchinés lojalumo struktiiros formavimasi
ir realy Valstybés tarnybos jstatymo deklaruojamy nuostaty povei-
kj. Taciau valdymo srityse, kuriose vadovy stabilumas yra santyki-
nai didelis, gali susidaryti tinkamos salygos formuotis hierarchinei
lojalumo strukttirai. Tai pirmiausia gali biiti sietina su mazai poli-
tiskai jautriais sektoriais, kuriuose reikalingos specifinés Zinios, o
stabilumas leidzia atsirasti profesiniam elitui. Siame kontekste ga-
lima bty i$skirti aplinkos ministro valdymo sritj, kur net pusé jstai-
gy vadovy buvo paskirta j pareigas iki 2001 m., o dauguma jy visa
savo veiklg siejo su viena sritimi arba net su viena jstaiga, kuriai
ir vadovauja (pvz.: Lietuvos hidrometeorologijos tarnyba, Lietuvos
geologijos tarnyba!07 ir regioniniai aplinkos apsaugos departamentai:

106 Parengta pagal viesai skelbiamas vadovy biografijas. | tyrimg nebuvo jtraukta: KAM
(iSsami informacija vieSai neteikiama), URM (neturi jstaigy prie ministerijos, nors
kurj laikg veikeé tik Energetinio saugumo centras), EM (naujai jsteigta), KM (prieina-
mi duomenys buvo tik apie vieng vadova).

107 Cia kalbama apie buvusj direktoriy J. Mockevi¢iy, kuris savo noru pasitraukeé
2013 m. rugseji (<http://www.15min.It/naujiena/verslas/karjera/geologijos-tarny-
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Marijampolés ir Panevézio aplinkos apsaugos departamenty vadovai
savo pareigas, nekreipiant démesio | jy vadovaujamy organizacijy
pavadinimy ir administracinio pavaldumo kaita, eina daugiau nei
23 metus)!98, Tokia pati situacija yra ir sveikatos apsaugos ministro
valdymo srityje, ypac kalbant apie regioniniy visuomenés sveikatos
centry vadovus — juos sieja ne tik karjera vienoje sistemoje, bet ir
bendras iSsilavinimas (beveik visi yra Vilniaus universiteto Medici-
nos fakultete jgije higienisto specialybe). Paminétina, kad Alytaus ir
Tel$iy visuomenés sveikatos centry vadovai savo pareigas (nepaisant
ju vadovaujamy organizacijy pavadinimy ir administracinio pavaldu-
mo kaitos) eina daugiau nei 35 metus!%. Jei Siose abiejose valdymo
srityse realiai buty susiformavusi hierarchiné lojalumo struktiira, kai
politikai ir pavaldziy institucijy vadovai sutaria, kad prioritetas yra
gyventojams nekenksminga aplinka ir priimtina gyvenimo kokybe,
tai, susidarius probleminei situacijai, sprendimy paieskos iniciaty-
va turéty rodyti Siose srityse veikianciy institucijy vadovai. Taciau
stambiy kiaulininkystés kompleksy plétra ir dél to kilusios proble-
mos 2009-2011 m. aiskiai parodé visai priesingg vadovy elgseng, pa-
sizyminc¢ig bandymu nusisalinti nuo problemy sprendimo ir paversti
tai tarpinstitucinio koordinavimo'!? ir netinkamo teisinio reglamen-
tavimo klausimu. Net politikams jsitraukus j sprendimy paieskas'!!,
atsakingy institucijy vadovai nebandé paimti iniciatyva j savo ran-
kas. VieSosios tarnybos susitarimo modelyje tai laikoma tarnautojy
kolektyviniu gudravimu, o politikai, nors ir nepasitiki tarnautojais,
negali pakeisti sistemos!!2, Tokig situacijg geriausiai atspindi tuo-

ba-paliekantis-juozas-mockevicius-gincai-del-skalunu-turi-itakos-mano-pasitrauki-
mui-666-355686>, 2013 10 10).

108 Cia ir kitur remiamasi 2013 m. pradzios duomenimis.

109 Nepaisant jy vadovaujamy organizacijy pavadinimy ir administracinio pavaldumo
kaitos.

10 <http://verslas.delfi.lt/kaimas/prestizineje—kaimo-gyvenvieteje—danu—kiaules.d?id
=46562729>,2013 05 07.

L <http://www3.Irs.1t/pls/inter/w5_show?p 1=7657&p_d=104735&p_k=1>,2013 10 10.
112 Hood, Lodge, p. 158.



186 POLITOLOGIJA 2014/2 (74)

metinio Seimo vicepirmininko, buvusio sveikatos apsaugos ministro
A. Capliko replika svarstant su misky urédais susijusiy jstatymy pa-
taisas: ,,<...> jtakingiausi Lietuvoje yra ne specialiyjy tarnyby vado-
vai, kuriuos mes ,,surotavome*, o miskininkai, daktarai ir mokytojai.
Specialiyjy tarnyby vadovus ,,surotavome* per kelias minutes, o mis-
kininky niekaip nejveikiame.*“!!3 Taigi, aplinkos ir sveikatos apsau-
gos ministry valdymo srityse, nekalbant apie hierarching lojalumo
struktiirg, néra ir jokio kito aiSkaus abipusio politiky ir aukSc¢iausiy
tarnautojy sutarimo dél lojalumo. Tai laikytina nepasitikéjimu grjs-
ta fatalistine lojalumo strukttra. Todél iSskirtinis $iy valdymo sriciy
vadovy ilgaamziskumas sietinas ne su lojalumo struktiira, o su kon-
krecios politinés darbotvarkés nebuvimu arba politiky pasirinkimo
laisve ribojanciais veiksniais, kurie padidina politing poky¢iy kaing ir
status quo i8laikymo alternatyvos patraukluma. Palyginus su kitomis
valdymo sritimis darytina iS§vada, kad pagrindiniai tokie ribojantys
veiksniai galéty biti aplinkos ir sveikatos apsaugos sri¢iy iSskirtinai
fragmentuota instituciné sistema, kur politikg jgyvendina daug smul-
kiy ir funkciSkai arba geografiskai autonomisky organizacijy'!“.
Reik$mingu, ta¢iau Siek tiek maZesniu vadovy ilgaamziskumu!!>
pasizymi dar dvi valdymo sritys. Teisingumo ministro valdymo sri-
tyje paminétinos geografiskai decentralizuotos valstybés garantuoja-
mos teisinés pagalbos tarnybos ir trys kitos organizacijos (Centriné
hipotekos jstaiga, Valstybinis patenty biuras, Valstybiné vartotojy
teisiy apsaugos tarnyba), taciau ¢ia ilgaamzisSkumu issiskiria ir vals-
tybés imonés Registry centras vadovas, kuriam néra taikomos Vals-
tybés tarnybos jstatymo nuostatos. Panasi situacija susiklosté ir susi-
siekimo srityje, kur ilgaamziy vadovy branduolj sudaro Valstybinés
keliy transporto inspekcijos, Lietuvos saugios laivybos administraci-

113 Lietuvos Respublikos Seimo VI (pavasario) sesijos 2011 m. geguzés 24 d. vakarinio

plenarinio posédzio Nr. 329 stenograma.

114 Tiesiogiai ministrui atskaitingi regioniniai padaliniai, be aplinkos ir sveikatos valdy-

mo sriciy, veikia tik teisingumo srityje — penkios valstybés garantuojamos teisinés
pagalbos tarnybos.

115 Degimt ir daugiau mety.
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jos, Civilinés aviacijos administracijos vadovai ir V] ,,Oro navigaci-
ja*“ vadovas, kuriam taip pat néra taikomas minétas jstatymas. Todél
galima teigti, kad ir be Valstybés tarnybos jstatymo, deklaruojancio
hierarchinio lojalumo principus, ministry valdymo srityje veikianciy
organizacijy vadovams yra galimybiy islikti santykinai ilga laika.
Cia aptarta skirtinga jstatyminio reglamentavimo taikymo prak-
tika skirtingose valdymo srityse ir teismy sprendimai dél vadovy
atleidimo rodo, kad politikai i§ esmés yra suinteresuoti kitokio nei
hierarchinio tipo valstybés tarnautojy lojalumu ir nebiitinai pripazjsta
formaligjg $io aspekto puse ir su tuo susijusius vieSyjy organizacijy
vadovy lukesCius. Ministrui atskaitingy tarnautojy ratas Lietuvoje
yra gana platus ir ¢ia esminiai tarpusavio santykiy principai zvelgiant
1§ ministro perspektyvos gali varijuoti nuo delegavimo iki instrukta-
vimo!1°. Politinio ir asmeninio pasitikéjimo tarnautojai, priklausan-
tys vadinamajam ministro kabinetui, savo santykius labiau grindzia
instruktavimo principais. Tai taikytina ir kai kuriems viceministrams.
Politika jgyvendinanciy organizacijy atveju dél jau aptartos didelés
organizacinés fragmentacijos (vidutiniS$kai ministras yra atsakingas
uz daugiau nei 10 organizacijy vadovy) ir mazo kai kuriy sri¢iy poli-
tinio jautrumo tiesioginis instruktavimas yra sunkiai jgyvendinamas.
Tad kasdien¢je savo veikloje dauguma jgyvendinanciyjy jstaigy ope-
ruoja tik delegavimu. Taciau ¢ia santykiai tarp politiko ir atitinka-
mos organizacijos vadovo iSliecka mazai institucionalizuoti ir ne iki
galo aiSkiis visiems dalyvaujantiesiems. Siekiant aiSkesnés politiky
ir politikg jgyvendinanciy organizacijy sgveikos, buvo pakeistos
valstybés tarnautojy tarnybines veiklos vertinimo taisyklés — jos nuo
2011 m. numato kasmetiniy individualiy uzduoc¢iy formulavima'!’.
Kaip tik pastarasis jrankis, turéjes sustiprinti individualistinius poli-

116 Hood, Lodge, p. 50-51.

17 Vyriausybés 2010 m. gruodzio 29 d. nutarimas Nr. 1860 ,,Dél Lietuvos Respubli-

kos Vyriausybés 2002 m. birzelio 17 d. nutarimo Nr. 909 ,,Dél Valstybés tarnautojy
kvalifikaciniy klasiy suteikimo ir valstybés tarnautojy tarnybinés veiklos vertinimo
taisykliy bei Valstybés tarnautojy tarnybinés veiklos vertinimo kriterijy pakeitimo®,
Zin., Nr. 158-8050, 2010.
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tikg jgyvendinanciy institucijy vadovy lojalumo elementus, gana ais-
kiai parod¢, kad politikai néra suinteresuoti nei aiSkiu rezultaty for-
mulavimu, nei nuosekliai reikalauja lojalumo jgyvendinamai politi-
kaill®, Panasi situacija susiklosté ir 2010-2012 m. pradéjus valstybés
ir valstybés valdomy jmoniy valdymo pertvarka, kai uz atitinkama
valdymo sritj atsakingi ministrai sieké kelti ambicingus finansinius
tikslus minétoms jmonéms. Tad, Zvelgiant i$ Sios perspektyvos, da-
rytina iSvada, kad ministrai daugumos savo valdymo srityje veikian-
¢iy organizacijy atveju projektuoja uzsakovo ir vykdytojy santykius,
grjstus egalitarinio lojalumo elementais.

Galima teigti, kad nei administravimo tradicija, nei teisinis re-
glamentavimas politikams nesuteikia jrankiy uzsitikrinti norimg ar
bent priimting organizacijy vadovy lojalumg. Valstybés tarnybos
istatymas nenumato klasikinei hierarchinei sistemai biidingy lojalu-
mo kontrolés priemoniy, o konstituciné doktrina bei teismy praktika
tokig situacijg tik papildomai institucionalizuoja. Bandydami per-
tvarkyti institucing strukttira politikai dél jstatyminio reglamentavi-
mo taip pat susiduria su neproporcingomis politinémis sgnaudomis.
Galimybés valstybés tarnautojus eliminuoti i§ politikos formavimo
proceso ar riboti jy jtaka, pasitelkiant iSorinius konsultantus ir eks-
pertus, taip pat néra labai patrauklios'!'”. Pazymétina, kad iSorinés
konsultacijos suteikia papildomg pretekstg parlamenting kontrole
atlieckan¢iam Seimo Audito komitetui §j klausimg paversti jautriu
politinés darbotvarkés elementu'?’. Tiesa, vykdytojo ir uZsakovo
santykis teisétai gali buti realizuojamas per politinio ir asmeninio

118 Autoriaus buvo jvertintos vieSai jstaigy tinklalapiuose skelbiamos vadovy uzduotys,

vadovaujantis Bendryjy reikalavimy valstybés ir savivaldybiy institucijy ir jstaigy

interneto svetainéms aprasu (2003 m. balandzio 18 d. Vyriausybés nutarimas Nr. 480).
119 Ferraro A. E., ,,A Splendid Ruined Reform: The Creation and Destruction of a Civil
Service in Argentina“, Massey A. (sud.), International Handbook on Civil Service
Systems, Cheltenham and Northampton: Edward Elgar, 2011, p. 152-177.
Ministerijy ir joms pavaldziy jstaigy i$laidos audito, teisinéms ir finansinéms paslau-
goms, konsultacijoms, studijoms, moksliniams tyrimams 2008 m., 2009 m. ir pla-
nuojamos 2010 m. (tikst. Lt.), <http://www3.Irs.It/pls/inter/w5_show?p r=7258&p
k=1>,2013 05 31.
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pasitikéjimo valstybés tarnautojus'?!. Lietuvoje ministerijy sekre-
toriy (ar kancleriy), kurie turéjo biiti karjeros valstybés tarnautojai,
ir viceministry, kaip politinio ar asmeninio pasitikéjimo tarnautojy,
proporcijos keitimasis ir su tuo susijusi diskusija!?? i§ esmés atspin-
di situacija, kai siekiama turéti daugiau jrankiy, kuriais galéty buti
uztikrintas ministerijos auksciausiy valstybés tarnautojy vykdytojy
vaidmuo, besiremiantis egalitariniu lojalumo tipu. Taip pat kadencijy
nustatymas daliai vadovy!'?3, Valstybés tarnybos jstatyme jtvirtinta
nuostata dél atleidimo Saliy susitarimu!2* ir §io jstatymo nuostaty ne-
betaikymas Vyriausybés jstaigy vadovams gali biiti laikomi bandymu
ieSkoti kitokio vieSosios tarnybos lojalumo susitarimo. Politikai taip
pat iSsaugo galimybe siekti tarnautojy lojalumo viesais kaltinimais
ir smerkimu, ta¢iau tokio zingsnio padarinius yra sunku prognozuo-
ti125. Si situacija ir siekis i§vengti galimy personaliniy paskyrimy
klaidy skatina politikus testi iki 1990 m. vyravusig ir pasiteisinu-
sig praktika skirti asmeninius lojalistus, pavedant jiems vykdytojo
vaidmenj. Taciau nestabilioje politinéje situacijoje, net darant prie-
laidg, kad asmeninis lojalumas suvaidino svarby vaidmenj gaunant
vienas ar kitas vadovaujamas pareigas, pasikeitus politinei situacijai
asmeniskai lojalaus vykdytojo vaidmuo tampa negalimas ir atsiran-
da naujo susitarimo su naujais politikais poreikis. Jei politikas turi
aiskig programa ir aiskius reikalavimus, vykdytojas gali testi veikla
kaip serijinis lojalistas ar grjsti santykius individualistinio lojalumo
principais. Situacija iSsisprendzia ir kai vieSojo sektoriaus vadovas
pasitraukia. Taciau kai néra aiskiy politiko nustatyty tolesnés veiklos

121 Hood, Lodge, p. 53-58.

122 Brozaitis.

123 Vyriausybés jstatymo 3, 6, 22, 24, 26, 29, 30, 31 (1), 35, 38, 45 straipsniy, aStuntojo
skirsnio pavadinimo pakeitimo, Istatymo papildymo 28 (1), 29 (1) straipsniais ir
33 straipsnio pripazinimo netekusiu galios jstatymas Nr. XI-863, 2010-06-03, Zin.,
Nr. 71-3541, 2010.

124 Valstybés tarnybos jstatymo 3 (1), 4, 9, 11, 13, 14, 15, 16, 16 (1), 17, 22, 29, 30,
31 (1), 32, 34, 41, 43, 44, 46, 47, 48, 49, 50, 51 straipsniy pakeitimo ir papildymo
jstatymas Nr. XI-2041, 2012-06-05, Zin., Nr. 69-3523, 2012.

125 Hood, Lodge, p. 120.
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gairiy, o vadovas toliau eina pareigas, tikétina, kad $is su politiku
bandys formuoti hierarchiniu lojalumu gristus santykius ir savo vie-
nagaliskus veiksmus interpretuos kaip sutarima su politiku. Sis atve-
jis turi didZiausig konflikto ir nepasitikéjimo potencialg, nes politikas
néra jsipareigojes pripazinti toki santykiy tipa.

Tai atsispindi ir visoje Lietuvos vieSojo sektoriaus raidoje po
1990 m., kuri gali biiti apibiidinama kaip besitgsiantis neaiSkumas,
kokiais lojalumo principais yra grindziami politiky ir vieSojo sekto-
riaus organizacijy vadovy santykiai. Tarp teiséjy, kuriems i§ esmés
pripazjstamas hierarchinio tipo lojalumas, ir politinj ar asmenin;j pa-
sitikéjima turinéiy vadovy ir pataréjy, kurie tiek formaliai, tiek realiai
yra asmeniskai lojaliis vykdytojai (egalitarinis lojalumas), susidaré
didelé pilkoji zona, kurioje vyksta nuolatinis gudravimas, pavieniai
personaliniai konfliktai ir ideologiniai nesutarimai, formuojantys ne-
pasitikéjimu grista fatalisting lojalumo struktiirg. Tai sietina su asime-
triniu politiky ir valstybés tarnautojy (taip pat organizacijy vadovy)
lojalumo suvokimu. Politikai tik mazai daliai institucijy pripazjsta
klasikinj hierarchinj susitarimag, kur ne politikui suteikiama galimybé
priimti autonominius sprendimus, o i§ didziosios daugumos vado-
vy, nepaisant teisinio reglamentavimo, tikimasi partnerio tipo (ega-
litarinio) lojalumo sutarimo. Cia prioritetas teikiamas asmeniniams
lojalistams, ta¢iau yra toleruojama ir tam tikra dalis serijiniy lojalis-
ty. Tam pasitelkiami tiek jstatymais jtvirtinti (politinio ir asmeninio
pasitikéjimo tarnautojai), tieck neformal@is mechanizmai (asmeninio
patronazo). Taciau dél didelés funkcinés ir regioninés decentraliza-
cijos yra nemazai tarnautojy ir organizacijy vadovy, kuriy santykiai
pasikeitus politikui nebéra grindziami partnerystés santykiais, o nauji
santykiai néra aiSkiai nustatomi. Atsiradusj neapibréztumg (nepasiti-
kéjimu grista fatalisting lojalumo struktiirg) tarnautojai ir organizaci-
ju vadovai bando pakeisti hierarchiniais santykiais, demonstruodami
i§skirtinj lojaluma jstatymui, taip keisdami neapibrézta vieSojo inte-
reso koncepcija arba lojaluma tam tikrai organizacijai i nuosekly pro-
cediiry ir jstatymo raidés laikymasi. Toks deklaratyvus hierarchinis
lojalumas i§ dalies minimizuoja kaltinimy rizikg ir gali padidinti ty
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tarnautojy ir organizacijy vadovy galimybe islikti, taciau kartu for-
muoja legalisting vieSojo valdymo tradicijg, didina ty paciy politiky
nepasitikéjima ir viesojo sektoriaus politizacijos paskatas.

ISvados

Viesosios tarnybos susitarimo modelis leidzia gana patikimai paais-
kinti Lietuvos vieSojo sektoriaus poky¢iy tendencijas. Bandymai for-
maliomis priemonémis jtvirtinti hierarchinés sgveikos tarp politiky ir
auksSciausiy tarnautojy strukttirg ir eliminuoti visus formalius svertus,
leidzianc¢ius politikui uzsitikrinti patenkinama valstybés tarnautojy
lojalumg, sudaré papildomas paskatas viesojo sektoriaus organiza-
cijy politizacijai.

Lietuvoje vieSoji nuomoné hierarchiniams santykiams tarp poli-
tiky ir vieSyjy organizacijy vadovy niekada nebuvo palanki, néra ir
rySkesnés kultlirinés minéty santykiy tradicijos. Tuo labiau kad iki
1990 m. egzistavusi sistema pasizyméjo egalitarine viesa retorika ir
paslépta hierarchine nomenklatiiros praktika, kurios atsisakymas yra
vienas esminiy vieSojo valdymo transformacijos po 1990 m. elemen-
ty. Lietuvos visuomeng, nors ir 1é¢iau, palyginti su gretimomis Balti-
jos valstybémis!2, juda individualistinés'?’ vertybiy sampratos link.
Ta patvirtina ir tyrinétojy pastebéjimas, kad teisés aktais nustatyti
valstybés tarnautojy veiklos vertybiniai orientyrai labiau atspindi sie-
kiamybe (tarnavimas visuomenei, nesavanaudiSkumas, nepiktnau-
dziavimas valdzia ir kt.), o §tai visuomenéje, sparciai zengiancioje
vartotojiskos kultiiros link, orientuojamasi j visai kitokius idealus
(asmeniné gerové, pripazinimas, socialinis statusas)'28.

126 Chai S., Liu M., Kim M., ,,Cultural Comparisons of Beliefs and Values: Applying the
Grid-Group Approach to the World Values Survey®, Beliefs and Values 1 (2), 2009,
p. 193-208.

127 Hiittinger M., ,,Cultural Dimensions in Business Life: Hofstede’s Indices for Latvia

and Lithuania®, Baltic Journal of Management, Vol. 3, Iss. 3, 2008, p. 359-376.

Palidauskaité J., ,,Vertybinis valstybés tarnautojo profilis Siuolaikinés Lietuvos

politinés kultaros kontekste*, Politologija 2 (50), 2008, p. 23-52.
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Istoriskai susiformavusi funkciskai ir geografiskai fragmentuota
Lietuvos instituciné struktiira taip pat trukdo jsitvirtinti hierarchinei
sistemai. Tokios sistemos veiksmingumas atsiskleidzia tik didelése
ir kompleksinius tikslus turin¢iose organizacijose, kurios pacios ini-
cijuoja pokycius, o ne yra verciamos adaptuotis prie nuolat besikei-
¢iancios ir priesiSkos aplinkos.

Todél hierarchinés sistemos elementai Lietuvoje vertintini ne kaip
politiky, o visy pirma kaip paciy tarnautojy pasirinkimas, siekiant
bent Siek tiek didesnio apibréztumo santykiuose su politikais ir is-
naudojant integracijos ] ES kontekstg. Formalaus hierarchinio lojalu-
mo elementai taip pat rado atgarsj Konstitucinio Teismo doktrinoje ir
teismy sprendimuose. Hierarchinis lojalumo modelis gali veikti ir i§
dalies veikia tam tikrose srityse, taciau jo formalus taikymas visam
vieSajam sektoriui neabejotinai susidurty su daugybe problemy. IS
kitos pusés, yra jrodymy, kad politikai pasisako uz egalitarinj tarnau-
tojy lojaluma ir siekia to ne visada skaidriomis praktikomis, jskaitant
vieSojo sektoriaus politizacija. Kai kuriais atvejais yra pripazistamas
ir serijinis lojalumas.

Toks asimetrinis lojalumo suvokimas tarp politiky ir vieSyjy or-
ganizacijy vadovy yra vienas i§ pagrindiniy elementy, neleidZianc¢iy
formuotis tarpusavio pasitikéjimu gristiems santykiams, kurie bitini,
siekiant didesnio socialinio kapitalo!'? ir vieSojo valdymo efektyvu-
mo. Tarpusavio pasitikéjimo stygius taip pat skatina perdétg vieSojo
sektoriaus reglamentavimg ir legalizma, pakeiciancius politiky ir vie-
Sojo sektoriaus vadovy bendradarbiavima.

Santykiai tarp politiky ir vieSojo sektoriaus organizacijy vadovy
neapsiriboja vien lojalumo aspektu, todél i§samiam Lietuvos vieSo-
sios tarnybos susitarimo tyrimui biitina jvertinti ir kitus elementus,
kurie apima vadovy kompetencijas, atlygj ir atsakomybés, susijusios
su vieSais kaltinimais, konteksta. Kartu ¢ia pateiktas jzvalgas biity

129 Fukuyama F., ,,Social Capital, Civil Society and Development®, Third World Quar-

terly 22 (1), 2001, p. 7-20.
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tikslinga patikrinti atlikus giluminius interviu su politikais ir vieSojo
sektoriaus vadovais, taip pat pasinaudojus tinkamai parengtomis ap-
klausomis.

Siame tyrime taikytas vieSosios tarnybos susitarimy modelis ga-
lety formuoti nauja tyrimy krypti, svarbig ne tik vieSojo valdymo
reformy rezultatyvumui vertinti, bet ir ieSkant praktiniy sprendimy,
susijusiy su aukstesniosios valstybés tarnybos formavimu.
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SUMMARY

IMPACT OF LOYALTY BARGAIN TO THE POLITICISATION
OF THE PUBLIC SECTOR IN LITHUANIA

This article deals with politicisation of the public sector in Lithuania in the context of
ensuring loyalty of high public officials to the politics of the Government of the day.
The theoretical framework of Public Service Bargains (PSBs) was used in order to
analyse historical changes and contemporary perception of loyalty among politicians
and high public officials.
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The analysis of available historical researches does not allow identifying precisely
a clear picture of the loyalty bargain in the public sector of the interwar Lithuania.
But the lack of clear legal framework, some elements of the tsarist Russia public
administration tradition and no evidence on the intended attempt to create loyalty to
the state and the law don’t allow regarding historical Lithuanian interwar tradition
as a hierarchical loyalty bargain. Post-war Soviet type administration tradition
in Lithuania was analysed taking into account the researches of central Soviet
administration tradition as well as studies of the Soviet Lithuania administration. A
close look at the dual type Soviet administration provides evidence on the domination
of egalitarian with some individualistic elements loyalty bargain type among the
ruling elite. This type of loyalty bargain was secured by a personal loyalty network
based on formal and informal ties.

An analysis of changes in the legislative framework after re-establishing
independence was used to identify the attempts to redefine loyalty bargain in transition
period. The integration to the EU was a factor that was used by the administrative
elite of Lithuania to secure a hierarchical loyalty bargain in a formal and legalistic
way without reaching a common understanding with politicians. This hierarchical
loyalty bargain is not based on historical administrative or cultural tradition.

An analysis of biographies of the heads of the policy making institutions,
statements of politicians as well as courts’ decisions regarding the removal from office
provides a mixed picture regarding the praxis of loyalty bargain in the Lithuanian
public sector. There is some evidence that politicians prefer egalitarian loyalty
bargain and do not recognise formal hierarchical loyalty setting. The hierarchical
loyalty bargain is tolerated by politicians only with judges and in some cases with
the heads of the regulatory agencies. On the other hand, most of the heads of the
policy making institutions are making attempts to consolidate the hierarchical loyalty
bargain through legal means. This situation could be regarded as cheating on loyalty
bargain from both sides that provoke politicians to search for new ways in achieving
the loyalty of high public officials to the politics of the incumbent government and
exercise politicisation practices for that purpose



