Dėl apskričių valdymo reformos koncepcijos

ir apskričių teritorinės reformos krypčių
Lietuvos regioninių tyrimų instituto atliekamų tyrimų rezultatai atskleidžia nemaža problemų, kurios susijusios tiek su regionų ekonomine- socialine situacija, tiek su valstybės regionine politika ir regioniniu valdymu. Šių problemų ratas skatina prisidėti prie apskričių valdymo reformos koncepcijos ir teritorinės reformos krypčių svarstymo. Savo pasiūlymus jau esame pateikę pradiniam apskričių reformos koncepcijos rengimui, tačiau šiuo metu vykstantis tolimesnis reformos svarstymas ir diskusijos su visuomene sukelia tam tikrų naujų minčių ir idėjų. Šiuose pasiūlymuose, be Lietuvos regioninių tyrimų instituto darbuotojų, pateikiama ir Kauno technologijos universiteto Regionų plėtros katedros mokslininkų nuomonė.


Vykdant bet kokias reformas šalyje, dažnai pavyzdžiu imama kitų šalių, ir pirmiausia Vakarų Europos, patirtis. Tačiau Lietuva priklauso Centrinės ir Rytų Europos (CRE) šalims, buvusioms socialistiniame bloke, kurių istorinė raida ir sąlygos gerokai skiriasi nuo Vakarų Europos šalių. Todėl kalbant apie valdymo reformas, vertėtų pirmiausia panagrinėti prielaidas, kurios skatina tokio pobūdžio reformų vykdymą CRE šalyse. Galima išskirti tris pagrindinius motyvus regioninio valdymo reformų įgyvendinimui:

1) Regioninio valdymo lygmuo sudaro trūkstamą grandį šių šalių viešojo administravimo struktūroje. Po politinių pokyčių devintojo dešimtmečio pabaigoje naujai išrinktos demokratinės valdžios ir parlamentai orientavosi į vietinės savivaldos įkūrimą bei vietinio politikų sluoksnio su demokratiniu teisėtumu formavimą. Tačiau šie santykinai autonominiai vietinės savivaldos organai nebuvo tinkamai įkomponuoti į bendrą valstybės valdymą, tiek vietiniame, tiek regioniniame, tiek centriniame lygmenyse. Vykdomomis reformomis siekiama adaptuoti ir harmonizuoti esamą valstybinį valdymą ir savivaldą.

2) Valdymo reformomis siekiama išvengti iki šiol tebejaučiamos centralizuoto valstybinio valdymo sistemos autoritarinio pobūdžio įtakos, kuri pasireiškia stipria politinių veiksnių įtaka priimant sprendimus, valstybės ir viešųjų tarnautojų įgūdžių stoka, ribotu valdymo organų profesionalumu, valdymo veiksmų detalaus teisinio reguliavimo ir suderinimo trūkumu, bei nediskretišku teisinių aktų taikymu. Siekiant profesionalumo augimo bei teisinio valdymo, regioniniai valdymo organai anksčiau buvo suvokiami kaip apribojantys demokratizavimą, o ne kaip tarpinis lygmuo, skatinantis vietinę ir regioninę savivaldą.

3) Vykdyti valdymo reformas CRE šalių vyriausybes skatina integracijos į ES perspektyva, nes reikalaujama, jog šalys- kandidatės turėtų reikiamus administracinius gebėjimus acquis communautaire įgyvendinimui, ir priešįstojiminių, vėliau - ES struktūrinių paramos fondų valdymui. ES struktūrinėje politikoje didelis dėmesys skiriamas regionams, kaip vienetams dalyvaujantiems plėtros strategijos ir planų formavime ir įgyvendinime, ir tai veikia kaip paskata vyriausybėms sukurti tinkamus regioninius vienetus. Tačiau reikia pažymėti tai, jog Europos Komisija nereikalauja, kad CRE šalys sukurtų regionus, pagal dydį atitinkančius NUTS-2 lygmenį, tuo labiau, jei šie nauji dariniai neatitinka susiklosčiusios šalies regioninės struktūros. Vis dėlto dauguma šalių stengiasi kurti regionus, pagal Eurostat reikalavimus atitinkančius NUTS-2 lygmenį, kurie galėtų dalyvauti ES regioninėje politikoje.


Regionų kūrimą šalies viduje skatina ir globaliniai ekonominiai ir politiniai pokyčiai - globalinių ekonominių blokų kūrimasis bei visoje Europoje stiprėjančios centrinės valdžios decentralizacijos tendencijos. Žiūrint iš ekonominių pozicijų, regiono sėkmingos ekonominės plėtros pagrindas yra jo sugebėjimas prisitaikyti prie vietinių ir regioninių rinkų integravimosi į pasaulinę (pirmiausia europinę) rinką, naujos infrastruktūros (pvz., informacinių ir komunikacinių technologijų atsiradimo), bei naujai atsirandančių institucinių struktūrų tarpvalstybiniame, valstybiniame, regioniniame ir vietiniame lygmenyse.


Kaip akcentavome ir ankstesniuose mūsų pasiūlymuose, nežiūrint į išorinius veiksnius, viena iš svarbiausių prielaidų efektyviai veikiančio regioninio valdymo lygmens sukūrimui yra vidiniai šalies poreikiai, susiję su valdymu ir ekonomine plėtra (lengvesnis planavimas bei didesnis valdymo lankstumas, tiek administracinio valdymo, tiek ūkinės veiklos valdymo srityje); regionų ir gyvenviečių problemos geriausiai žinomos jų pačių gyventojams bei savivaldos struktūroms. Tai rodo ir CRE šalių patirtis - dvi pagrindinės vykdomų valdymo reformų prielaidos susijusios su valstybės valdymo modelio tobulinimu, siekiant suderinti valstybinio valdymo ir savivaldos klausimus bei užtikrinti efektyvų valdymą. Taigi manytume, jog šalies valdymo optimizavimas nacionaliniame, regioniniame ir vietiniame lygmenyse turėtų būti pagrindiniu vykdomos reformos tikslu, tačiau jį galima pasiekti tik tuomet, jei neapsiribosime vienpusišku problemos sprendimu.

Susipažinę su dabartine apskričių valdymo reformos koncepcija, norime konstantuoti, jog, mūsų nuomone, joje trūksta sisteminio požiūrio į iškeltą problemą. Koncepcijoje išvardinti pagrindiniai tikslai rodo, jog iš tiesų reformą sąlygoja tos pačios prielaidos, kaip ir kitose CRE šalyse. Tačiau iš keleto išvardintų tikslų nei vienas nėra išskirtas prioritetiniu. Neturint pagrindinio reformos tikslo, tampa nebeaiški pati reformos prasmė – dėl ko ji yra vykdoma. Svarbiausio tikslo išskyrimas metodiškai yra būtinas, tik tuomet galima nustatyti tolimesnius valdymo reformos, o tuo labiau – teritorinės reformos etapus. Šiuo metu šie etapai nėra aiškūs, o tai lemia ir dar vienas veiksnys – nėra pateikta reformos etapų bei teritorinio administracinio suskirstymo alternatyvų ekonominio- socialinio pagrindimo.

Pagrindiniu reformos tikslu siūlytume laikyti jau minėtą šalies valdymo optimizavimą, bei efektyvaus regioninės plėtros proceso vykdymo užtikrinimą. Tokiu atveju tampa aiškesni ir tolimesni reformos etapai. Žinoma, šiuo atveju reforma turi būti vykdoma, atsižvelgiant į ilgalaikę perspektyvą, o ne siekiant laikino situacijos pagerinimo dalinėmis reformomis. Sisteminiu požiūriu, šalies valdymo optimizavimui būtinas aiškus valstybės valdymo perspektyvinis modelis, kuris leistų atsakyti į klausimą, kokią valstybę su jos valdymo organizacine bei institucine struktūra norime matyti ateityje. Remiantis šiuo modeliu, pirmiausia turėtų būti detaliai peržiūrėtos visos šiuo metu vykdomos valdymo funkcijos tiek centriniame, tiek apskričių, tiek savivaldybių lygmenyje, ir nubrėžtos aiškios ribos ir kompetencija tarp atskiruose lygmenyse vykdomų funkcijų pagal pasirinktą valdymo modelį, o taip pat įvertintas funkcijoms šiuo metu skiriamas bei po valdymo reformos numatomas skirti finansavimas.

Vienas iš esminių klausimų, tobulinant valstybės valdymo modelį, yra apsisprendimas dėl antrojo (regioninio) lygmens savivaldos sukūrimo šalyje. Reikia pažymėti, kad ES, vertindama regioninės plėtros situaciją šalyse- kandidatėse, palaiko demokratiniu būdu išrinktas regiono savivaldos institucijas su žymia finansine ir teisine autonomija, tai kyla iš jos įsipareigojimų teisinio valdymo bei subsidiarumo principo užtikrinimui. Nuo to, ar bus regioninės savivaldos lygmuo Lietuvoje, tiesiogiai priklausys tiek funkcijų pasiskirstymas, tiek ir finansavimo sistema. Po 2004 m. planuojama didinti savivaldybių skaičių Lietuvoje, tačiau jei dabartinė valdymo ir teritorinė reformos bus vykdomos, orientuojantis tik į trumpalaikį laikotarpį, neįvertinant viso veiksnių komplekso ir numatomų pokyčių, po kelerių metų gali tekti vėl peržiūrėti šalies regioninio valdymo ir teritorinę struktūrą.


Taigi manome, kad visa apskričių reforma turėtų vykti etapais, ir šiuo atveju teritorinė reforma galima vykdyti tik paskutiniajame etape, po to, kai bus peržiūrėtos ir išgrynintos visos funkcijos, kompleksiškai įvertinant visą valstybės valdymo struktūrą. Tik tuomet būtų galima pereiti prie teritorinės reformos vykdymo, pirmiausia ją pagrindžiant ekonominiais ir kitokiais kriterijais. Nustačius visų valstybinio valdymo bei savivaldos funkcijų pasiskirstymą, bei joms reikalingą finansavimą, turėtų būti atliekamas tyrimas, kuris nustatytų galimas teritorinio suskirstymo alternatyvas, atsižvelgiant į funkcijų pasiskirstymą, o šių alternatyvų išskyrimas pagrįstas pirmiausia ekonominių kriterijų įvertinimu. Šis įvertinimas turėtų apimti išlaidų dėl reformos įgyvendinimo skaičiavimą, įvertinant ekonominę naudą dėl reorganizacijos, tačiau vertinant ne tik tiesiogines išlaidas reformai, bet valdymo sistemos pokyčių ekonomines pasekmes ilgalaikiame periode, įvertinus ir laikotarpį po šalies integracijos į ES. Valdymo optimizavimas reikalauja viso komplekso kriterijų įvertinimo, taigi šalia ekonominio alternatyvų pagrindimo turi būti įvertintas ir kompleksas kitų veiksnių, atsižvelgiant ir į regiono plėtros galimybių užtikrinimą bei integracijos įtaką. Teritorinis suskirstymas neturėtų būti atliekamas, vertinant dalinius veiksnius, pavyzdžiui, šiuo metu siūlomą teritorinio suskirstymo alternatyvą, remiantis tik etnologiniais ir lingvistiniais kriterijais laikytume netikslingu – tai yra horizontalus regionų pozicionavimas – tuo tarpu turėtų būti pozicionuojama vertikaliame pjūvyje, atsižvelgiant į daugelį regiono aplinkos elementų – ekonominį, socialinį, kultūrinį ir kt. Šiam įvertinimui siūlytume pasitelkti tiek kiekybinius, tiek kokybinius vertinimo metodus, tokius kaip SWOT (privalumų, trūkumų, grėsmių ir galimybių) analizė bei ekspertiniai vertinimai.

Manome, kad tik tokia logine seka atliekama reforma bei taikomi moksliniai analizės metodai leistų sudaryti atskiras teritorinio suskirstymo alternatyvas bei įvertinti jų pagrįstumą. Pagrindiniu vykdomos reformos tikslu pasirinkus viso valstybės valdymo optimizavimą, teritorinis suskirstymas yra ne pagrindinis reformos uždavinys, jis tampa išraiška ir teritorine forma bendro valstybės valdymo modelio. Žinoma, toks pasirinktas kelias yra sudėtingas, tačiau moksliškai pagrįstas sprendimas esminių klausimų, susijusių su valstybės valdymu, bei orientavimasis į ilgalaikį laikotarpį sudarytų tvirtą pagrindą ilgalaikių valstybės sprendimų priėmimui.

