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POLITIKU IR BIUROKRATU SAVEIKA:
KAS DOMINUOJA?

VYTAUTAS DUMBLIAUSKAS

Straipsnyje bandoma atsakyti { klausima, kodél Siuolaikiniai tyrinétojai
laikosi priesingy normatyviniy pozitriy { tai, kas ka turi kontroliuoti — po-
litikai biurokratus ar biurokratai politikus. Atsakymas grindziamas politiky
ir biurokraty tarpusavio kova dél viesosios politikos kontrolés. Sioje kovoje
dominuoja tai vieni, tai kiti, nes dominavimas yra kintantis, priklauso nuo
ivairiy veiksniy. Tyrinétojai, izvelgiantys valstybés tarnybos dominavima,
pabrézia buitinybe politiskai kontroliuoti biurokratija, o iZvelgiantieji politiky
dominavima, biurokratijoje mato jéga, galin¢ia neleisti politikams piktnau-
dziauti galia.

Ivadas

Sis straipsnis yra savotiSkas tesinys straipsnio ,,Politiky ir biurokraty
saveika: ankstyvieji poziiiriai“, i$spausdinto zurnale ,,Politologija®,
2008, Nr. 2 (50), p. 53-75. Tame straipsnyje iSskiriami trys anksty-
vieji pozitiriai { politiky ir biurokraty saveika. Pirmasis yra Woodrow
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Vilsono pozitiris, pagal kurj §i saveika suprantama tiesiog kaip kie-
kvieno veikla savo srityje, kai politikai nustato tikslus, o biurokra-
tai juos jgyvendina, nubréziant aiskia ir neperZzengiama riba tarp Siy
veiklos sri¢iy. Antrasis yra Maxo Weberio pozilris, pagal kurj Siems
veiké&jams priskiriami tie patys vaidmenys, taciau politikams dar pri-
skiriama pareiga valdyti administravimo sistema, suvokiant tai kaip
biitinybe, kaip prieSnuod;j pries viesojo gyvenimo biurokratizavima.
Treciasis yra Josepho Schumpeterio poziiiris, pagal kurj tas papildo-
mas vaidmuo priskiriamas ne politikams, o biurokratams, privalan-
tiems profesionaliai padéti politikams, kuriuos politinés kovos logika
veréia rupintis ne valstybés administravimo efektyvumu, o adminis-
traciniy sprendimy politine verte, t. y. tuo, kiek tokie sprendimai duos
parlamento arba rinkéjy balsy.

Sie skirtingi pozitiriai tame straipsnyje buvo aiskinami dvejopai.
Pirmiausia parlamentiniy sistemy jvairove, kurig lemia skirtingos
jungtys tarp istatymy leidziamosios ir vykdomosios valdziy ir kurios
vienas kraStutinis atvejis — angli§kojo tipo premjerin¢ sistema, kitas —
pranciiziskojo tipo asamblé&jos valdymas.

Angliskojo tipo premjeriné sistema leidzia paaiskinti normatyvinj
M. Weberio pozitri, pagal kurj charizmatiniai politiniai lyderiai, i§-
kilg ir jrodg savo geb¢jimus partijuy konkurencijoje, gali ir turi valdyti
biurokratinio administravimo sistemas. Toks poziiiris iSreiSké siekij
atsverti vykdomosios valdzios dominavima parlamento atzvilgiu, nu-
lemta konstitucinés sarangos.

PranciiziSkojo tipo asambl¢jos valdymas leidzia paaiSkinti nor-
matyvinj J. Schumpeterio pozitirj, pagal kurj biurokratija turi biiti
uztektinai stipri ir nepriklausoma, kad prireikus galéty patarti ar net
nurodinéti politikams, uzsiémusiems tarpusavio kova, verc¢iancia ru-
pintis ne administravimo efektyvumu, bet administraciniy sprendi-
muy politine verte. Toks poziiiris iSreiSké siekj atsverti asambléjoje
sutelkto valdymo padarinius, pasireiskusius tuo, kad valdzia buvo ne
suvienyta, o iSblaskyta, atsakomybé iStirpusi, partinés drausmés be-
veik nebuvo.



V. Dumbliauskas. POLITIKU IR BIUROKRATU SAVEIKA: KAS DOMINUOJA? 119

Antrasis aiSkinimas straipsnyje buvo grindZiamas demokratiniy
visuomeniy siekiu turéti ir politiSkai atliepia (angl. responsive), ir
profesiskai atsakinga biurokratija. Pirmasis siekis kyla i§ suvokimo,
koki reikSminga vaidmeni liberaliosios demokratijos visuomenése
atlieka politiné lyderysté ir koks yra jos santykis su valstybés biuro-
kratija. Sis siekis susijes su M. Weberio poziiiriu. Antrasis siekis kyla
1§ suvokimo, kad politiky suformuluotos vieSosios politikos igyven-
dinimas priklauso nuo biurokratijos profesionalumo ir atsakomybés
uz savo veiksmus. Si sieki atspindi J. Schumpeterio poziiris.

Susipazinus su W. Wilsono, M. Weberio ir J. Schumpeterio po-
ziliriais, kyla klausimas, kaip jie atsispindi Siuolaikiniuose politiky ir
biurokraty santykiy tyrinéjimuose. Atsakymuy i $i klausima paieska ir
yra §io straipsnio tikslas.

1. Ankstyvyjy ir Siuolaikiniy poZiiriy sqsajos

Akademinéje diskusijoje apie politiky ir biurokraty santykius ame-
rikie¢iy mokslininkas Ali Farazmandas iSskiria tris tarpusavyje be-
sivarzanCias tendencijas arba prieigas (angl. approaches). Pirmoji
prieiga pateikia visiskos biurokratijos kontrolés, atlickamos renka-
my politiky atstovaujamosiose demokratijose, idé¢ja. Remiantis Siuo
teoriniu pozilriu, butinumas politiSkai kontroliuoti biurokratija yra
negin¢ijamas, nes nekontroliuojami nerenkamieji karjeros biurokra-
tai gali kelti grésme politinei valdziai ar demokratijai. Tvirta politiné
biurokratijos kontrolé yra biitina besivystan¢ioms tautoms, siekian-
¢ioms nacionalinés raidos. Pirmosios prieigos atstovai linke palaikyti
politikos ir administravimo atskyrima.

Antroji prieiga iSreiskia prieSinga nuomong ir atmeta politikos ir
administravimo dichotomija, pasisakydama uz dvejopa — tiek politi-
ni, tiek administracinj — biurokratijos vaidmeni. Sis teorinis poZiiiris
traktuoja biurokratus kaip integralia politinio proceso dali. Santykiai
tarp biurokraty ir politiky yra jvairiar@i$iai ir interaktyvis, takis ir
susipyng, o ne dichotominiai ar hierarchiniai. Vadovaujantis $iuo
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pozitiriu, biurokratai ir politikai turéty dirbti kartu, nebuti varzovai,
siekdami efektyviai administruoti. Biurokratai suvokiami kaip profe-
sional@is administratoriai, kuriy aktyvus vaidmuo visuomenéje ir po-
litikoje skatinty socialinius pokyc¢ius, teisinguma ir nesaliSkuma, o ju
profesionalumas tarnauty vieSajam interesui. Antroji prieiga pabrézia
biurokratijos naudinguma ir iSreiSkia nuomong, kad biurokratija ir
demokratija yra jmanoma suderinti.

Trecioji prieiga aukstojo lygio biurokratus traktuoja kaip turincius
tam tikra autonomija politiky atzvilgiu. Pripazindamas biurokratijos
atsakomybg ir galios ribas, Sis teorinis poziiiris { biurokratijos elita
zitri kaip { jéga, nukreipta pries§ SaliSkuma ir kitus politiky piktnau-
dziavimus galia: konstitucijos jgalioti, aukstieji valstybés tarnautojai
gali remti placius vieSuosius interesus ir neleisti politikams tarnauti
galingiems partikuliaristiniams ir stambiojo verslo interesams. Sios
prieigos $alininkai sitilo didinti karjeros administratoriy galia'.

Sunku biity paneigti, kad pirmoji A. Farazmando i$skirta prieiga
atitinka M. Weberio poziliri, nes pabrézia biitinybe politiskai kon-
troliuoti biurokratija. Taip pat akivaizdu, kad trecioji prieiga remiasi
J. Schumpeterio poziiiriu, nes pabrézia biurokratijos jéga ir nepri-
klausomybe nuo politiky. O S$tai antroji prieiga kokybiskai skiriasi
nuo kity dviejy, nes abiem Siems politinio proceso dalyviams sutei-
kia lygiaverti vaidmenj. Galima biity ja pavadinti kompromisine,
bandant atsakyti { klausima, kas yra svarbiau — politiné biurokratijos
kontrolé¢ ar biurokratijos profesionalumas ir atsakomybé.

Kiek kitaip yra su W. Wilsono pozitiriu. Dauguma tyrinétojy su-
tinka, kad politikos ir administravimo atskyrimas yra deskriptyviai
klaidinanti koncepcija, taciau pripazista, kad yra sunku jos atsisaky-
ti2. Sia koncepcija Brainardas Guy Petersas vadina stulbinan¢iai gy-

Farazmand A., ,,Bureaucrats and Politicians in Comparative Perspective®, Farazmand A.
(ed.), Modern Systems of Government: Exploring the Role of Bureaucrats and Politi-
cians, Thousand Oaks: SAGE Publications, 1997, p. XI-XII.

Derlien H.-U., ,,Public Management and Politics®, Eliassen K. A., Kooiman J. (eds.),
Managing Public Organizations: Lessons from Contemporary European Experience,
London: SAGE Publications, 1993, p. 34.
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vybinga ir vis atgimstanc¢ia daugybg¢je politiniy sistemy ir paaiskina,
kodel ji tokia yra. Anot jo, §is tariamas politikos ir administravimo
atskyrimas leidzia administratoriams isitraukti i politika (daugiau or-
ganizacing negu parting), neuzsikraunant politinés atsakomybés uz
savo veiksmy rezultatus. Jie gali isitraukti { politikos kiirima, taria-
mai taikydami techninius arba teisinius kriterijus savo sprendimams
ir taip sukurdami profesionalaus nesaliSkumo regimybeg, kuri gali vi-
suomenei nepriimtinus sprendimus padaryti priimtinesnius. Politikos
ir administravimo atskyrimas taip pat suteikia tam tikra laisve poli-
tikams, nes taip sudaromos palankesnés salygos, kad daugelj kebliy
Siuolaikinés vyriausybés sprendimy gali daryti asmenys, kuriems ne-
teks susidurti su visuomene kituose rinkimuose. Toks atskyrimas gali
padéti politikams formuoti ar nors daryti jtaka svarbiam sprendimui,
kuri skelbs ,,nepolitiné* institucija, kuri nebus laikoma atskaitinga
visuomenei. Sitaip elgiantis daugelis svarbiy vyriausybés funkcijy
iSlaisvinamos nuo SaliSkos partinés kontrolés ir perduodamos istai-
goms, biurokratijos ir technokratiniam elitui?.

Taigi A. Farazmando iSskirtos prieigos leidzia manyti, kad nuo-
moniy apie politiky ir biurokraty tarpusavio saveika visuma galima
vaizduoti kaip kontinuuma, kurio viename kraste pabréziama bi-
tinyb¢ politiSkai kontroliuoti biurokratija, o kitame — biurokratijos
elito pareiga neleisti politikams piktnaudziauti galia. O tarp Siy kras-
tutinumy i$sidésto nuomonés apie lygiaverte politiky ir biurokraty
partnerystg, neizvelgiant vieniems kituose pavojaus demokratijai ar
vieSajam interesui.

Kalbédami apie rySius tarp administravimo ir politikos bei tarp
administratoriy ir politiky, vieSosios vadybos reformos tyrinétojai
Christopheris Pollittas ir Geertas Bouckaertas skiria dvi grupes nuo-
moniy. Pirmosios grupés atstovai mano, kad ,,vadyba* (suprantant
ja kaip modernizuota vies$aji administravima plius privatizavima)
skverbiasi i politika ir uzima dalj politinés teritorijos. Antrosios gru-

3 Peters B. G., Biurokratijos politika, Vilnius: Pradai, 2002, p. 232-233.
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pés atstovai, visiSkai prieSingai, teigia, kad valdymo reforma buvo
ta priemoné, kurig pasitelk¢ vykdomosios valdzios politikai émé
griez&iau kontroliuoti savus pareigiinus®. Sios nuomoniy grupés nuo
A. Farazmando iSskirty prieigu skiriasi ne tik skaic¢iumi, bet ir tuo,
kad prieigos yra labiau normatyvios: viena teigia, kad biitina politis-
kai kontroliuoti biurokratija, kita — kad biurokratai ir politikai turéty
dirbti kartu, nebiiti varzovai, tre¢ia — kad biurokratija turi buti jéga,
nukreipta prie§ politiky piktnaudziavimus. O C. Pollittas ir G. Bouc-
kaertas grupuoja nuomones, kurios yra deskriptyvios — teigia, kad
taip yra, o ne kad taip turéty biti.

Taciau tiek deskriptyvus, tieck normatyvus kalbéjimas apie politi-
ky ir biurokraty santykius rodo, kad ir vieni, ir kiti traktuojami kaip
turintys vienoda statusa, kaip lygiaver¢iai konkurentai, tik tyrinétojai
nesutaria, kurie dominuoja ar turéty dominuoti kity atzvilgiu. Kyla
klausimas, kaip toki traktavima suderinti su tuo, kad politikai ir biu-
rokratai politikos procese uzima skirtingas padétis ir atlieka skirtin-
gus vaidmenis?

Pagal atstovaujamosios demokratijos samprata politikai yra pi-
lieciy renkami atstovai, kurie tokie tampa konkurencingje kovoje
dél rinkéjy balsy ir kurie, gave pilie¢iy mandata, bando igyvendinti
tas politinio vadovavimo nuostatas, kurias sitilé rinkiminéje kovo-
je. Vadovaujantis Sia demokratijos samprata biurokratai suvokiami
kaip profesionallis valstybés administratoriai, daugiau ar maziau
pakliistantys pilieciy iSrinktiems politikams. Politiky vaidmuo yra
sitilyti vieSosios politikos alternatyvas, o biurokraty — administruo-
ti valstybés masing ir igyvendinti politiky pasitilyta viesaja politika.
Taciau matome, kad skirtingi vaidmenys netrukdo Siems veikéjams
buiti konkurentais dél vieSosios politikos kontrolés. Galima taip pat
prisiminti dabar madinga patikétojo-patikétinio arba jgaliotojo-iga-
liotinio (angl. principal-agent) modeli, pagal kuri demokratinéje vi-

4 Pollitt C., Bouckaert G., VieSojo valdymo reforma: lyginamoji analizé, Vilnius: Al-

garve, 2003, p. 161-162.
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suomen¢je patikétojas ar jgaliotojas yra pilieciai, kuriy patikétiniu
ar jgaliotiniu tampa politikai. Pastarieji tampa patikétoju biurokraty
atzvilgiu ir jgalioja valstybés tarnyba dirbti ar tarnauti visuomenei.
Taciau kiek Sis modelis yra adekvatus, jei patikétinis (biurokratija)
gali dominuoti patikétojo (politiky) atzvilgiu? Kaip biity galima pa-
aiskinti tokia konkurencija? Norint atsakyti i Siuos klausimus, reikéty
istorinio zvilgsnio | tai, kaip radosi §ie veikéjai ir kaip formavosi ju
vaidmenys.

2. Skirtumai tarp profesiniy grupiy

Kaip profesiné grupé pirmiau iskilo biurokratija. M. Weberio zo-
dziais, Siuolaikinés valdininkijos i§sivystyma lémé grynai techniniai,
neapeinami valdymo poreikiai. Pirmiausia iskilo finansy valdininkai,
karo technikos tobuléjimas pareikalavo profesionaliy karininky, tei-
senos tobuléjimas — kvalifikuoty juristy. Labiau iSsivys¢iusiose Sa-
lyse Siose trijose srityse profesionalioji valdininkija galutinai nuga-
1¢jo XVI amziuje. Kartu su profesionaliosios valdininkijos iskilimu
prasidéjo, nors ir ne taip pastebimai, vadovaujanciy politiky iSrutula,
taciau politikai, arba, M. Weberio zZodziais, politiniai funkcionieriai,
nuo profesionaliy valdininky ryskiai atsiskyré tik politikai pavirtus
veikla, reikalaujancia iglidziy bei ziniy apie kova dél galios ir jos
metodus, taikomus §iuolaikiniy partijy?.

Kaip pazymi Hansas Ulrichas Derlienas, atsiradus parlamentams
ir konkuruojanciy partijy sistemoms, valstybés tarnautojas, kuris
buvo profesiskai parengtas ir apmokamas visu etatu (angl. full-time),
per savo karjera ¢jes 1 administracinés hierarchijos virStng, ir kuris
dazniausiai buvo kilgs i§ aukstuomenés, susidiiré su renkamu parti-
niu politiku ir laikinu mégéju kaip savo politiniu Seimininku, kuris,
isigaléjus visuotinei rinkimy teisei, galéjo biti kiles ir i§ darbininky
klasés. Abi Sios grupés émé panaséti, nes politikai vis labiau links-

3 Weber M., ,,Politika kaip profesinis pasaukimas®, Politologija 2, 1991, p. 34-35.
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ta gyventi i§ politikos, o ne gyventi politikai, ta¢iau, nepaisant $ios
politiky profesionalizacijos, abiejy grupiy kelias lieka pakankamai
skirtingas: vieniems nuspéjama karjera ir garantuotas darbas, ki-
tiems — ,,verslininki§ka“, konkurenciné, nenuspé&jama politiné karje-
ra ir laikinas pareigy éjimas®.

Ar ne ¢ia konkurencijos tarp politiky ir biurokraty pradzia? Ar
ne nuo pat politiky iskilimo? Palyginti su biurokratija, politikai yra
nauji zaid¢jai, isitrauke i galios Zaidimus daug véliau ir pakeite Siy
zaidimy taisykles. Iki tol valstybés tarnautojai iStikimai tarnauda-
vo karaliui ar imperatoriui ir vieni formuodavo bei igyvendindavo
valstybés politika. Tai buvo prestiziné profesija ir kartu pakankamai
uzdara, nes reikalavo iSsilavinimo, kuris buvo prieinamas tik auks-
tesniyjy socialiniy sluoksniy atstovams. Renkamy partiniy politiky
atsiradimas griové §ia Simtmeciais nusistovéjusia tvarka, o valdinin-
kai tuo negaléjo biti patenkinti.

Cia svarbu pabrézti abieju konkuruojanéiy grupiuy profesinius
skirtumus, nes, kaip matysime véliau, grei¢iausiai Sie skirtumai lémé
kai kuriy tyrinétoju poziiri i politiky ir biurokraty santykius kaip 1
nekonkurencinius. Vienas skirtumas jau paminétas — tai nuspéjama
ir nenusp¢jama karjeros. Remdamasis M. Weberiu, H. U. Derlienas
suranda dar keturis skirtumus tarp $iu profesiju, tik, deja, nenurodo,
kokiu M. Weberio tekstu remiasi. Anot H. U. Derlieno, M. Weberis
pabrézé, kad, pirma (numeravimas mano — V. D.), politikai veikia
vieSumoje ir parlamente kaip savo arenoje, o administratoriai biina
istaigose; antra, politiky mediumas yra balsas, o biurokratai pasi-
kliauna rasytu zodziu ir jrasais; trecia, politiky imperatyvas yra kova
dél galios, o tai yra prieSybé paklusnumui disciplinuoty valdininky,
dirbanciy sine ira et studio (be pyk¢io ir iSankstinio nusistatymo), ke-
tvirta, tipiska politika M. Weberis laiké aktoriumi, kuris bando jkalbéti
ir {tikinti Zmones aistringai ir retkarciais su charizma, o administrato-
rius buvo laikomas argumentuojanciu, moksliskai parengtu problemy

¢ Derlien, p. 35-36.
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sprendéju, nepritarianciu preferencijy keitimui ir — i§ principo — atlie-
kanciu §j vaidmenj be aistros ir asmeniskumo’.

Visos §ios charakteristikos yra apraSomojo pobiidzio, iSskyrus
treCiaja, teigianCia, jog politiky imperatyvas — kova dél galios, o
valdininky — drausmé ir paklusnumas. Tai — akivaizdziai normaty-
vus principas, taikomas ne tiek politikams, kiek biurokratams. Kad
taip turéty biti, bet néra i§ tikryju, netiesiogiai patvirtina ir pats
M. Weberis, kitame tekste kalbédamas apie tai, ka privalo daryti ti-
kras valdininkas. Anot M. Weberio, tikro valdininko pasaukimas —ne
politika, bet nepartinis valdymas. Jis turi atlikti savo pareigas sine
ira et studio. Taigi jis privalo nedaryti kaip tik to, ka politikas — tiek
lyderis, tiek jo palyda — visuomet ir neiSvengiamai turi daryti: kovoti.
Nes pozicija, kova, aistra — ira et studium — politiko, visy pirma po-
litinio lyderio, stichija. Jo veikla remiasi visai kitu, absoliuciai prie-
Singu negu valdininko, atsakomybés principu. Valdininko garbés rei-
kalas yra sugebéti saziningai jvykdyti jsakyma, kuris jam atrodo esas
klaidingas, ivykdyti taip, lyg jis atitikty jo paties isitikinimus — jei-
gu aukstesné instancija, nepaisydama jo prieStaravimy, primygtinai
reikalauja {vykdyti ta {sakyma ir prisiima uz ji atsakomybeg. Be Sios
moralinés aukS$ciausia prasme drausmés ir saves iSsizadéjimo suby-
réty visas aparatas. Politinio lyderio garbés reikalas, prieSingai, yra
isimtiné asmeniné atsakomybé uZ tai, ka jis daro. Sios atsakomybés
jis nei gali, nei turi teise atsisakyti ar suversti kitam®.

Tokie samprotavimai apie tai, kad tikras valdininkas privalo ne-
kovoti, sugebéti jvykdyti net ir klaidinga jsakyma, rodo biurokratijos
nenora paklusti renkamiems partiniams politikams. Sie samprotavi-
mai patvirtina M. Weberio pozicija, kad biurokratija gali ir turi biiti
pavaldi politiniy lyderiy valiai.

Atskirai norétysi pakomentuoti M. Weberio mintj, kad politinio
lyderio garbés reikalas yra iSimtiné asmeniné atsakomybé uz tai, ka

7 Derlien, p. 36.
8 Weber, p. 38.
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jis daro, ir kad Sios atsakomybés jis nei gali, nei turi teisg atsisakyti ar
suversti ja kitam. Kaip §is principas veikia Siuolaikinéje praktikoje?
Viesojo administravimo reformos tyrinétojai atkreipia démesi | du
procesus. Viena vertus, politikai pasinaudoja administracine refor-
ma, kad atsakomybe uz viesaja politika perkelty kitiems; kita vertus,
tie patys politikai mégina sustiprinti savo kontrolg biurokratijos at-
zvilgiu. Nors atrodo, kad tai du nesuderinami procesai, faktiskai jie
galbut atspindi visuotinj renkamy politiky norg sustiprinti savo itaka
biurokratijai ir kartu ivengti atsakomybés uz biurokratijos veikla®.

Atsakomybés kratosi ne tik politikai, bet ir biurokratai. Kaip mi-
néta, tariamas administravimo ir politikos atskyrimas leidzia adminis-
tratoriams jsitraukti | politika, neuzsikraunant politinés atsakomybés
uz savo veiksmy padarinius'?. Abipusis noras kontroliuoti vie$osios
politikos procesa ir kartu prisiimti kuo maziau atsakomybés — taip
galima apibtidinti Siuolaikinius politiky ir biurokraty santykius.

Taciau grizkime prie politiky ir biurokraty charakteristiky.
H. U. Derlienas pazymi, kad originalia M. Weberio teorija apie Sias
abi politikos veikéjy grupes organizaciju sociologai papildé nauja
toriai suvokiami kaip parenkantys adekvacias priemones tiems tiks-
lams pasiekti ir jgyvendinti politines vizijas. Kitais zodziais, politikai
susiduria su tuo, ka biity galima pavadinti normatyviu sudétingumu
(angl. normative complexity), o valstybés tarnautoju funkcija gali
biti suprantama kaip faktinio neapibréztumo (angl. factual uncer-
tainty) sumazinimas, pasikliaujant rutina ir naudojant profesionalia
ekspertize, kaupiama jrasais. Taciau H. U. Derlienas daro iSvada, kad
tiksly ir priemoniy bei vertybiy ir fakty dichotomijos yra loginés dis-
tinkcijos, labai netinkamos konceptualizuoti politiky ir administra-
toriy saveika, nors tai netrukdo administratoriams suvokti save $iais
terminais!!.

9 Pollitt, Bouckaert, p. 161.
10 Peters, p. 232.

I Derlien, p. 37.



V. Dumbliauskas. POLITIKU IR BIUROKRATU SAVEIKA: KAS DOMINUOJA? 127

Taciau ar pats H. U. Derlienas nesinaudoja Siomis dichotomijo-
mis? Pavyzdziui, pripazindamas, kad iki tam tikro laipsnio sprendi-
my priémimo procesas yra aprilpinamas problemomis ir politiniais
pasitilymais i§ partijy ir rinkimy programu, jis teigia, kad vyriausybés
deklaracijos jau yra mixtum compositum 18 politiniy iniciatyvy ir biu-
rokratiniy pasitilymy. Toks derinys aukstiesiems administratoriams
reiskia arba operacionalizuoti politikos tikslus, apibrézti normatyvias
sprendimy prielaidas, numatyti tiek suvarzymus, tiek politikos gali-
muma, arba filtruoti iniciatyvas i§ apac¢ios, remiantis suvoktomis ar
numatytomis ministro sprendimy prielaidomis'?. Argi tai ne tiksly ir
priemoniy dichotomija? Politikai inicijuoja tikslus, o administrato-
riai sitilo priemones jiems pasiekti. Kitoje vietoje, kalbédamas apie
politiniy preferencijy ir administracinio iSmanymo konkuravima,
H. U. Derlienas klasikiniam mechanistiniam hierarchiniam sprendi-
my i§ virSaus 1 apacia ir atskaitingumo i§ apacios i virSy modeliui
priespriesina sprendimy normatyviy ir faktiniy prielaidy derinimo
procesa!3. Argi tai ne vertybiy ir fakty dichotomija? Politikai nuro-
do, kurioms vertybéms teikia pirmenybg, o administratoriai pateikia
faktus, informacija apie padétj toje valstybés administravimo srityje,
kurioje jie dirba.

3. Tiksly ir priemoniy bei vertybiy ir fakty dichotomijos

Vis délto H. U. Derlienas teisus teigdamas, kad tiksly ir priemoniy
bei vertybiy ir fakty dichotomijos kaip loginés distinkcijos yra ne-
tinkamos konceptualizuoti politiky ir administratoriy saveika. Toks
tvirtinimas taciau nereiskia, kad $ios dichotomijos yra netinkamos,
siekiant suvokti ir paaiSkinti procesus, vykstancius organizacijose,
kartu ir didZiausioje visuomenés organizacijoje — valstybéje, taip pat
siekiant paaiskinti, kas yra vadinama politiniu procesu. Kiekvienu

12 Ten pat.

13 Ten pat, p. 38.
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atveju — tiek kalbant apie konkrec€ia organizacija, tiek apie visa poli-
tinj procesa, — yra apibréziami tikslai ir parenkamos priemonés jiems
pasiekti, deklaruojamos vertybés ir renkama faktiné medziaga. Gali-
ma sakyti, kad Sios dvi dichotomijos konkretina amzinaja socialinio
gyvenimo skirtj tarp idealybés ir realybés.

Taciau bity didelis supaprastinimas tiksly brézima ir vertybiy
rinkimasi priskirti politikams, o priemoniy parinkima bei fakty rin-
kima — biurokratams. Siose veiklose dalyvauja tiek vieni, tiek kiti,
skiriasi tik dalyvavimo biidas ir kiekvienos grupés indélis.

Tiksly ir priemoniy dichotomijos atveju pirmiausia reikia pripazin-
ti, kad biurokratija taip pat turi savaji supratima apie tai, kokiy tiksly
turéty siekti vyriausybé. Galéjimas brézti politikos tikslus pirmiausia
kyla 18 to, kad biurokratai yra savosios politikos srities ekspertai —
geras esamos buklés iSmanymas leidzia svarstyti, ka reikéty daryti.
Kitas veiksnys, leidZiantis biurokratijai dalyvauti, nustatant politikos
tikslus, yra politinés vykdomosios valdzios silpnumas. Mokslingje
literattiroje toks silpnumas daznai iliustruojamas Pranciizijos Trecio-
sios ir Ketvirtosios respubliku pavyzdziu, kai vyriausybiy nestabi-
lumas didino politing administratoriy galia. Neturédami uZztektinai
laiko savo veiklai, ministrai nepajégdavo apibrézti ilgalaikés politi-
kos ir vadovauti jos igyvendinimui. Taip aukstiesiems tarnautojams
atitekdavo funkcijos, kurios normaliu atveju turéty priklausyti poli-
tikams'4. Daug naujesnis politinés vykdomosios valdzios silpnumo
pavyzdys bty Siuolaikiné Belgija, kuri jau daug ménesiy gyvena be
vyriausybés (Sis tekstas raSomas 2011 m. pavasari), taciau turi stipria
ir veiksminga valstybés biurokratija.

Kai politikos tikslai apibrézti, ieSkoma ir parenkamos priemoneés
numatytai politikai jgyvendinti. Siame darbe svarbiausias vaidmuo
tenka biurokratijai, nes vargu ar kas nors gali tai padaryti geriau uz ja.
Skamba paradoksaliai, bet buitent parinkdama priemones biurokratija

14 Chevallier J., Science administrative, Paris : Presses universitaires de France, 1994,

p. 271
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gali ir v¢l daryti jtakq formuojamai politikai. Tokiu atveju reikalai
apsivercia — ne ieSkoma priemoniy numatytai politikai jgyvendinti,
bet politika pertvarkoma pagal biurokraty turimas priemones. Kaip
pazymi B. Guy Petersas, politika tampa tai, ka jmanoma jgyvendinti,
0 imanomumas, jgyvendinamumas ima dominuoti pries kitus politi-
kos formavimo kriterijus!>.

Vertybiy ir fakty dichotomijos atveju pirmiausia reikia pripazinti,
kad biurokratija vargu ar gali biiti vertybiskai neutrali. Cia reikéty
pazymeéti, kad vertybinis neutralumas néra politinio neutralumo sino-
nimas. Valstybés tarnautojas gali buti politiSkai neutralus ta prasme,
kad gali dirbti savo darba, vadovaujant bet kokiai politinei jégai. Ta-
¢iau biidamas politiskai neutralus, jis vargu ar gali buti vertybiskai
neutralus, nes yra pilietis ir turi savaji teisingumo, solidarumo, lais-
vés, lygybés, geros valdzios, efektyvaus valdymo ir t. t. supratima.

PilietiSkumas yra tik viena priezastis, kodél biurokratai negali
biti vertybiskai neutraliis. Kita ir gal svarbesné priezastis gludi pa-
¢ioje valstybés tarnautojo profesijoje. Jokia valstybé negali gyvuoti
be savo administracijos, o per pastaruosius kelis Simtus mety vieSo-
sios administracijos svarba ir jtaka tik didéjo, nes per §i laikotarpi
valstybé¢ prisiémé vis daugiau funkciju, t. y. funkciju daugéjo kieky-
biskai, o kai kurios ju darési vis sudétingesnés, t. y. augo kokybiskai.
Toks kiekybinis ir kokybinis biurokratijos augimas dar¢ ir daro vis
sudétingesng ir svarbesng biurokratijos kontrolés problema.

Biurokratijos kontrolé yra sudétingas reiskinys, apimantis daug
subjekty ir procediiry. Pirmiausia tai taisyklés, kuriomis valdininkai
turi vadovautis savo darbe. Sios taisyklés turi uztikrinti biurokratinés
veiklos vieSuma ir viding administraciniy istaigy drausme. Taciau $iy
tiksly — vieSumo ir drausmés — negalima suabsoliutinti, nes per di-
delis veiklos vieSumas gali biurokratija daryti pazeidziama, ir ypac
tada, kai ji yra spaudziama ka nors daryti, o per daug drausmingas
taisykliy ir procediiry laikymasis sukelia reiskinj, vadinama biuro-

I3 Peters, p. 283.
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kratizmu, reiskianti biurokraty neveikluma butent dél perdéto vado-
vavimosi formaliomis taisyklémis ir procedtiromis.

Salia $iy taisykliy egzistuoja ir politiné biurokratijos kontrolé,
kuria atlieka istatymy leidéjai ir politiné vykdomoji valdzia, taip pat
biurokratija stengiasi kontroliuoti suinteresuotos socialinés grupés.
Taciau visa tai — formos, kuriomis reiskiasi iSoriné kontrolé. Kadan-
gi mus domina biurokratijos santykis su vertybémis, tai daug svar-
besn¢ yra vidiné kontrolé, kad biurokratas kontroliuoja pats save. I§
tikryju — kiek gali biiti veiksmingos iSorinés kontrolés formos, jei
bus ignoruojama valdininko profesiné atsakomybé sau pac¢iam? Juk
nejmanoma iSoriskai kontroliuoti visos biurokraty veiklos, todél vi-
sada — dazniau ar rec¢iau — susiklosto situacijos, kai valdininkas turi
pats nuspresti, kaip jam pasielgti. Kas tokiu atveju lemia jo elgesi?
Vertybés, kuriomis jis vadovaujasi.

Prakalbg apie biurokraty ir galimybe, ir biitinybe elgtis savo
nuozilira, izengiame i valstybés tarnautojy profesinés etikos sriti.
Richardo Chapmano zodziais, ,,pagrindiné Siuolaikiniy valstybés
tarnybos etikos diskusijy tema yra jgaliojimy veikti savo nuozilira
vykdymas*“!°. Tirdami $iy jgaliojimy arba teisés veikti savo nuoZitira
igyvendinima, etikos mokslininkai viena svarbiausiy problemy laiko
klausima, kodél valstybés tarnautojai pasirenka tas, o ne kitas ver-
tybes!”. Taigi, jau pats tokio klausimo buvimas rodo, kad valstybés
tarnautojai negali biiti vertybisSkai neutraltis. Kaip taikliai pazymé-
jo Geraldas Caidenas, valstybés pareigiinai néra bejausmiai, nieko
blogo negalintys padaryti administracinio aparato priedai, kuriems
ripéty tik faktai, o ne vertybés, priemonés, o ne tikslai'8.

Atrodyty, kad vertybiy ir fakty bei tiksly ir priemoniy dichoto-
miju netinkamumas aiskinti politiky ir biurokraty santykius nekelia

16 Chapman R., ,,Valstybés tarnautojy etika“, Gulyas G. (sud.), Valstybés tarnautojy

etika: Straipsniy rinkinys, Vilnius: Margi rastai, 2002, p. 14.

Yates D., ,,Sunkus pasirinkimas: valstybés tarnautojuy priimamy sprendimy pagris-
tumas®, Gulyas G. (sud.), Valstybés tarnautojy etika: Straipsniy rinkinys, Vilnius:
Margi rastai, 2002, p. 119.

Cit. i§: Chapman, p. 17.
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abejoniy, nes jos yra ne tik deskriptyviai klaidinancios, bet ir vargu
ar gali atlikti normatyvyji vaidmeni: realtis politiky ir biurokraty san-
tykiai nesiklosto pagal jas, o ir vargu ar turéty klostytis. Taiau Sios
dichotomijos yra naudojamos. Kaip pavyzdi galima nurodyti viena
zinoma ir daznai cituojama politiky ir biurokraty saveikos tipologija,
kurios autoriai yra Joelis Aberbachas, Robertas Putnamas ir Bertas
Rockmanas.

Sie autoriai formuluoja keturis $ios saveikos tipus. Pirmasis tipas,
pavadintas politika / administravimas, atitinka tradicini skyrima, su-
sijusi su W. Wilsonu, kad politika formuoja politikai, o biurokratai
ja tik igyvendina. Antrasis sgveikos tipas, pavadintas faktai / intere-
sai, yra akivaizdziai grindziamas vertybiy ir fakty dichotomija. Juo
pripaZistama, kad biurokratai taip pat dalyvauja formuojant politika,
taCiau ju dalyvavimas labiau susijgs su techniniy fakty ir Ziniy tei-
kimu, o politiky vaidmuo yra platesnis — atstovaudami visuomenés
interesams, politikos formavimo procesa jie papildo vertybémis, ide-
ologijomis. Treciasis saveikos tipas, pavadintas energija / pusiausvy-
ra, grindZiamas tiksly ir priemoniy dichotomija. Pagal §ia samprata,
politikai iSreiskia placius, iSsklaidytus neorganizuoty individy intere-
sus, o biurokratai tarpininkauja siauriems, fokusuotiems organizuoty
klienty interesams. Politikai teikia id¢jas ir veikimo gaires, o biu-
rokratai perkelia jas i tikrove. Galy gale ketvirtuoju saveikos tipu,
pavadintu grynuoju hibridu, teigiama, kad téra mazas skirtumas tarp
valdininky ir politiky, visi jie yra politikos proceso dalyviai, o ju sti-
liai, interesai ir vertybés yra neatskiriami: politika yra rezultatas tar-
pusavio zaidimo, kurio Zaidéjai yra iSrinkti ar paskirti, taciau tikslus
ju statusas yra mazai reik§mingas'®.

Susipazinus su $ia tipologija, persasi tokia i§vada: politiky ir biu-
rokraty santykiai ¢ia modeliuojami W. Wilsono suformuluotos di-
chotomijos dvasia. Formaliai Zitirint, $ios tipologijos autoriai Zengia

19 Aberbach J., Putham R., Rockman B., Bureaucrats and Politicians in Western Demo-
cracies, Cambridge: Harvard University Press, 1981, p. 9.
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zingsni toliau nei W. Wilsonas, nes pripazista, kad biurokratai taip
pat dalyvauja, formuojant politika, taciau ta dalyvavima supranta di-
chotomiskai, t. y. taip, kaip W. Wilsonas aiskino politiky ir biurokraty
vaidmenis — kiekvienas $iy veikéju dirba savo darba ir nesikisa i kito
veiklos sriti. Taip ir ¢ia — vieni, t. y. politikai, formuluoja vertybes
ir brézia tikslus, kiti, t. y. biurokratai, renka faktus ir parenka prie-
mones. Politikos ir administravimo dichotomijos lyg ir atsisakoma,
taciau ji iSlieka kitu pavidalu — kaip vertybiy ir fakty bei tiksly ir
priemoniy dichotomijos.

Tiesa, §is tolimas tikrovei veiklos atribojimas jveikiamas ketvirta-
jame saveikos tipe, kuriuo teigiama, kad yra mazas skirtumas tarp to,
kaip politikoje dalyvauja politikai ir biurokratai. Ta¢iau sunku bty
sutikti su tvirtinimu, kad abi $ios grupés turi bendrus veiklos stilius,
interesus ir vertybes. Juk Siuo poziiiriu nedaug kas pasikeité nuo
M. Weberio laiky. Jei kalbésime apie veiklos stilius — politikai ir
dabar veikia vieSumoje, ju mediumas yra balsas ir jie turi sugebéti
itikinti zmones aistringai ir su charizma, o biurokratai ir dabar dirba
istaigose, ju darbo priemoné yra ne balsas, o irasai, ir jiems reikia ne
aistringai itikinéti, bet gerai iSmanyti savaja vieSojo administravimo
sriti. Kaip ir tada, taip ir dabar — vieniems nenuspéjama politiné kar-
jera ir laikinos pareigos, kitiems — nuspéjama karjera ir garantuotas
darbas, todél politiky ir biurokraty interesai bei vertybés negali nesi-
skirti: politikams pirmasis interesas yra laiméti eilinius rinkimus, o
didZiausia vertybé gali buti rinkéju pasitikéjimas; biurokratai labiau-
siai suinteresuoti i§saugoti savo vieta valstybés tarnyboje, o didziau-
sia ju vertybé — stabili karjera.

Taciau yra dar vienas dalykas, bendras visiems keturiems §ios ti-
pologijos tipams ir kartu dar karta patvirtinantis W. Wilsono itakg —
né viename $iy tipy nekalbama apie konkurencija, kova dél galios
ir jtakos. Matyt, kitaip sumodeliuoti vargu ar buvo jmanoma — kokia
gali biiti konkurencija, kai kiekvienas dirba savo darba ir nesikisa {
kito veikla, arba kai visy veiklos stiliai, interesai, vertybés yra neats-
kiriami?
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4. Konkurencija ir dominavimas

Jei dichotomijuy naudojimo, aiSkinant politiky ir biurokraty saveika,
rezultatas yra tolimi nuo tikrovés nekonkurenciniy santykiy mode-
liai, paanalizuokime kita zinoma ir daznai cituojama Sios saveikos
tipologija, kurioje kalbama bitent apie konkurencija ir dominavima.

Tipologijos autorius B. Guy Petersas iSskiria penkis Sios saveikos
modelius, kuriy pirmasis ir penktasis yra prieSingi poliai, o tarp ju is-
sidésto lik¢ trys modeliai. Pirmasis modelis, pavadintas formaliuoju,
saveika nusako posakiu ,,Yes, Minister*. Tai vilsoniskas pozitris {
valstybés tarnautojy vaidmeni. Sis modelis yra svarbus kaip norma-
tyvus standartas, su kuriuo yra lyginami realiis saveikos pavyzdziai.
Antrajame modelyje, pavadintame kaimiSkuoju gyvenimu, aukstieji
valstybés tarnautojai ir politikai yra suvokiami kaip turintys santy-
kinai panaSias vertybes ir tikslus, kuriy svarbiausi yra parama vy-
riausybei ir sklandi vykdomosios valdzios veikla. Pagal §i modeli,
politinis ir biurokratinis elitas susivienija prie§ iSorinj ki§imasi | juju
tvirta maza pasauli. Ta¢iau B. G. Petersas pabrézia, kad reikia turéti
galvoje, jog politikai ir biurokratai turi skirtingas karjeras ir skirtin-
gas profesines perspektyvas. Dazniausi laiko skirtumai: politikas turi
mazai laiko pasiekti savo tikslus, o karjeros biurokratas gali turéti
visa gyvenima. Treciaji modelj, pavadinta funkciniu kaimiskuoju gy-
venimu, autorius apibidina kaip kaimiskojo gyvenimo modelio po-
tipi (angl. subset), turintj viena svarby skirtuma: kaimiskojo gyveni-
mo modelis teigia viso politinio ir administracinio elito suartéjima, o
funkciniame modelyje Siy elity suartéjimas matomas tik tam tikrose
veiklos srityse.

Ketvirtasis modelis, pavadintas prieSiSkuoju, pristatomas kaip
priesingybé kaimiskojo gyvenimo modeliui, nes jame politikai ir
aukstieji valstybés tarnautojai suvokiami kaip konkurentai dél ga-
lios ir politikos kontrolés. Cia valstybés tarnautojas yra daznai vaiz-
duojamas sakantis ,,No, Minister*. Politikai ir administratoriai laiko



134 POLITOLOGIJA 2011/3 (63)

save konkurentais, nors ju veiklos yra neatskiriamai susipynusios.
Ju konfliktas gali buiti pasyvus, kai biurokratai, net neoponuoda-
mi politiky idéjoms, apsunkina pokyc¢ius dél savo inercijos ir seny
iprociu. Konfliktas gali biiti aktyvus, tada jis kyla i§ keliy Saltiniy.
Pirmasis — nesutarimas dél viesosios politikos turinio. Biurokratinés
organizacijos vadovaujasi savo supratimu, kaip vieSoji politika turi
biiti apibréziama ir igyvendinama, ir §is supratimas gali stipriai skir-
tis nuo politiky sumanymy. Antrasis Saltinis — riipinimasis organi-
zacija: svarbiausiu uzdaviniu administratoriai laiko kova dél savos
istaigos biudzeto ir personalo.

Penktasis — administracinés valstybés modelis atspindi suvokima,
kad, priimant valdZios sprendimus, dominuoja biurokratija. [staty-
my leid¢jai ir politikai, dirbantys vykdomojoje valdzioje, neturi pa-
kankamai gebéjimy, reikalingy valdyti Siuolaiking valstybe, todél
pagrindini darba vieSosios politikos procese atlicka nuolat dirbanti
valstybés tarnyba. Zinoma, jstatymy leidé¢jai leidzia jstatymus, o ju
paskirti politikai yra nominaliai atsakingi uz vyriausybe, taciau visi
Sie veikéjai galiausiai gali buiti kontroliuojami biurokratijos, kuri turi
geresni pri¢jima prie informacijos, naudojamos sprendimams priim-
ti. Biurokratija taip pat kontroliuoja diduma vyriausybés proceduri-
nés masinerijos, todél gali, naudodamasi proceduriniu meistriSkumu,
sprendimus struktiiruoti, pagreitinti ar uzvilkinti. B. G. Petersas pa-
zymi, kad $is modelis néra karjeros valstybés tarnautoju samoningo
plano ar net samokslo pasekme, taip pat jis nebiitinai yra biurokrati-
jos pasmerkimas. Anot jo, dauguma atvejy, kai politiniai lyderiai at-
sisako valdzios, galima traktuoti kaip savanoriSkus ir galbiit net kaip
atitinkancius vie$aji interesa, nes tai leidzia priimti techniskai geres-
nius sprendimus. Taciau §is modelis ganétinai skiriasi nuo modeliy,
randamy daugumoje demokratinio valdymo vadovéliy ir yra visiska
prieSingybé formaliajam modeliui?°.

20 Peters B. G., ,,Politicians and Bureaucrats in the Politics of Policy-making®, Lane

J.-E. (ed.), Bureaucracy and Public Choice, London: SAGE Publications, 1987,
p. 258-265.
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Susipazinus su §Siais modeliais, persasi tokia iSvada: ¢ia pateikia-
mi keturi idealieji politiky ir biurokraty saveikos tipai. Keturi todél,
kad funkcinio kaimiskojo gyvenimo modelis autoriaus apibtdina-
mas kaip kaimiSkojo gyvenimo modelio potipis. Keturi idealieji sa-
veikos tipai atsiranda tada, kai iSskiriamos dvi kiekvienos saveikos
buklés — tiek politikai, tiek biurokratai gali biiti stipriis arba silpni.
Taigi kai politikai stipriis, o biurokratai silpni, ju saveika atitinka for-
malyji modelj, o kai atvirksc¢iai — administracinés valstybés modeli.
Sunkiau biity jvardyti likusius du saveikos variantus, taciau panasu,
kad variantas, kai ir politikai, ir biurokratai stipriis, atitikty priesis-
kaji modeli, o kai abi Sios grupés silpnos — kaimiskojo gyvenimo
modelj.

Vis délto reikéty pripazinti, kad B. G. Peterso modeliy gretini-
mas su idealiaisiais saveikos tipais yra Siek tiek pritemptas. Idealieji
saveikos tipai iSskiriami visada, kai analizuojama dviejy subjekty
saveika, imant kiekvieno subjekto krastutines biisenas — stipruma ir
silpnuma. Taip atsiranda keturi variantai — stiprus-silpnas, silpnas-sti-
prus, stiprus-stiprus ir silpnas-silpnas. O §tai B. G. Petersas savaisiais
modeliais greiciau sieké truputi kitokio tikslo — parodyti, kad galimi
saveikos variantai, kai dominuoja vieni arba kiti, kai jie sutaria ir kai
konkuruoja. Kaip matome, saveikos modeliai, kai dominuoja arba
politikai, arba biurokratai, sutampa su pirmaisiais dviem idealiaisiais
saveikos tipais, o0 modeliai, kai Sie veikéjai sutaria ir kai konkuruoja,
kelia klausimus: kodél jie sutaria arba kodél konkuruoja? Todél, kad
stipris, ar todel, kad silpni? Juk matant, kad jégos apylygeés, galima
ir sutarti, ir konkuruoti.

Kaip vertinti kiekviena $iu modeliy? Reikéty pradéti nuo kaimis-
kojo gyvenimo modelio, kuris yra turbiit labiausiai nutolgs nuo ti-
krovés, nes ¢ia aukstieji valstybés tarnautojai ir politikai suvokiami
kaip turintys santykinai panasias vertybes ir tikslus, kuriy svarbiausi
yra parama vyriausybei ir sklandi vykdomosios valdzios veikla. Jau
min¢jau argumentus, kodél sunku sutikti su nuomone, kad politikai ir
biurokratai turi bendras ar panasias vertybes, tikslus, interesus ir pan.
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Cia tik reikéty atkreipti démesi { tai, kad sutarima ir bendruma vaiz-
duojantis saveikos modelis yra gana populiarus — jis yra visose Siame
straipsnyje aptartose tipologijose. Toki $io modelio populiaruma gal-
bt galima biity aiskinti jo normatyvia paskirtimi — taip iSreiskiama
siekiamybe¢, nes tikrovéje politiky ir biurokraty konkurencija, matyt,
yra ypac stipri.

Biitent todé¢l kaimiskojo gyvenimo modelio prie§ingybé — priesis-
kas modelis yra turbtit artimiausias tikrovei modelis, nes jame politi-
kai ir aukStieji valstybés tarnautojai suvokiami kaip konkurentai dél
galios ir politikos kontrolés. Kaip minéta, §i konkurencija émé rastis
iSkart, kai tik Salia valstybés tarnautojy — iSsilavinusiy, profesiskai
parengty, samdomuy nuolatiniam darbui, kilusiy i§ aukstesniyjy socia-
liniy klasiy — radosi renkami partiniai politikai, laikini mégéjai, kurie
galéjo buti kile 1§ jvairiausiy socialiniy klasiy. Sie trumpam renkami
politikai émé keésintis { valstybés tarnautojy monopoling teisg for-
muoti ir jgyvendinti valstybés politika.

Svarbu pazymeéti, kad trumpam renkami politikai budavo (ir yra)
iSrenkami konkurencinéje kovoje dél rinkéju balsy. Pareigy laiki-
numas ir vél laukianti rinkimy kova skatino turéti politiskai lojalig
valstybés tarnyba. Tokio politinio lojalumo siekio galbiit rySkiausias
pavyzdys buvo amerikieti$koji ,,grobio dalyby* sistema (angl. spoils
system), kai po kiekvieny rinkimy laiméjusioji partija Simtus tiiks-
tanciy valdininky keisdavo savais zmonémis. M. Weberio zodziais,
tuo metu profesionalus valdininkas, tarnaujantis visa gyvenima, buvo
negirdétas dalykas?!.

Profesionalios valstybés tarnybos poreikis priverté politikus su-
teikti valdininkams tam tikras stabilumo garantijas, mainais uz tai
reikalaujant politinio neutralumo. Jacques’o Chevallier zodziais,
suteikus tarnautojams teises (tarnybos stabilumas) ir pareigas (neu-
tralumas), buvo pereita nuo stipriai politizuotos administracijos prie
profesionalizuotos administracijos 22.

21 Weber, p. 34.
22 Chevallier, p. 276.
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Toks valstybés tarnautojy teisiy ir pareigy apibrézimas leidzia
teigti, kad Siuolaikinése Vakary liberaliosios demokratijos visuome-
nése politikai ir biurokratai yra sudarg tam tikra sutarti. Jos esmé —
biurokratams sitiloma ilgalaiké, stabili, pagrista nuopelnais tarnyba,
mainais uz tai reikalaujant ne tik politinio neutralumo, bet ir politinio
atliepumo (angl. responsiveness), taip pat profesionalumo ir profesi-
nés atsakomybés. Sie reikalavimai biurokratijai yra priestaraujantys
vienas kitam, bet tai jau biity kita tema. Apie panaSy susitarima arba
politiky ir biurokraty sandéri (angl. bargain) kalba ir Christopheris
Hoodas, tiesa, naudodamas daugiskaita ir pabrézdamas, kad tokie
sandériai téra vaizduotés kiirinys, nes néra zinoma oficialiy pavyz-
dziy. Taciau, anot jo, politikai ir administratoriai elgiasi taip, lyg to-
kie sandériai biity buve sudaryti. C. Hoodas visus tokius sandérius
skirsto { dvi grupes — sisteminius ir pragmatinius. Sisteminiai sandé-
riai yra konstitucinio reguliavimo dalis, jais apibréziama, pavyzdZziui,
kaip biurokratija atstovauja skirtingoms socialinéms — rasinéms, etni-
néms, religinéms — grupéms arba kaip biurokratija isipareigoja ginti
viesaji interesa mainais uz ilgalaike, stabilia tarnyba. Pragmatiniai
sandériai reguliuoja politiky ir biurokraty atlickamus vaidmenis, ju
tarpusavio santykius?3.

Kad ir kaip Sia sutartj jsivaizduosime — ar kaip viena ir visa api-
mancia, ar kaip daugybeg sutar¢iy ar sandériy — tam tikras politiky ir
biurokraty susitarimas egzistuoja, tac¢iau problema yra ta, kad jis yra
nuolat pazeidziamas ir tai daro abi sutarties Salys. Biurokratai néra
ir niekada nebus neutraltis politikos igyvendintojai, nes jie visada
turi savaja kompetentinga nuomong apie tai, kokia politika turi biiti
formuojama ir visada dalyvauja, ja formuojant. Williamo Hojnacki
zodziais, idéja, kad valstybés tarnautojai turéty biiti politiSkai neu-
tralls, yra prieStaraujanti (angl. antithetical) pozitriui, kad jie atlicka

23 Hood C., ,,Reliations between Ministers / Politicians and Public Servants: Public

Service Bargains Old and New®, Peters B., Savoie D. (eds.), Governance in the
Tiventy-First Century: Revitalizing the Public Service, Montreal: McGill-Queen’s
University Press, 2000, p. 178—186.
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politini vaidmenj?*. Galy gale $alia atlickamo politinio vaidmens biu-
rokratai turi ir grupiniy bei asmeniniy interesy, salygojanciy ju elgesi
ir santykius su politikais.

Savo ruoztu politikai, ju partijai laiméjus rinkimus, neatsispiria
pagundai keisti valstybés tarnautojus, ypac turinéius auks$ciausius
valstybés tarnybos postus, vadinamuosius ,,mandarinus®. Kaip pazy-
mi vieSosios vadybos reformy tyréjai C. Pollittas ir G. Bouckaertas,
kraStutiniu atveju — kai aukStuosius valstybés tarnybos postus uzi-
mantys zmonés keiciasi po naujy rinkimy — tai gali sukurti reformy
procesy nestabiluma, o ypac toks dalykas neparankus administraci-
néms reformoms, nes organizacijy ir jprastos tvarkos pertvarkai rei-
kia keleriy mety?3. Pagunda keisti valstybés tarnautojus turéty padéti
iveikti nuopelny sistema, taikoma priimant ir atleidziant valdinin-
kus ir kuri yra viena svarbiausiy aptariamos abstrakciosios politiky
ir biurokraty sutarties salygy, taciau politiky noras turéti valstybés
tarnyba, pakliistan¢ia valdanciosios partijos norams, matyt, yra sti-
presnis uz jsipareigojima taikyti nuopelny, o ne politinius kriterijus.
Kaip teisingai pazymi B. G. Petersas, ,,Siame kontekste reikia prisi-
minti, kad politiskai neutraliai valstybinei tarnybai, kurig ypa¢ mes,
gyvenantys angly ir amerikie¢iy demokratijose, laikome normalia, i§
tikryjy téra Simtas metuy, o politinio lojalumo siekis yra daug senesnis
ir galbiit daug stipresnis‘2S.

Jeigu pripazistame valstybés tarnybos politini vaidmeni, t. y. tai,
kad ji dalyvauja, formuojant politika, ir paskui dar pakreipia (perfor-
muoja) politika savaip, ja igyvendindama, tai turime pripazinti, kad
tokiai biurokratijai politikai visada stengsis daryti jtaka, ir bent jau
tiek, kad ji buty kuo neutralesné. Todél konkurencija dél vieSosios
politikos kontrolés yra nuolating, taciau tai nereiskia, kad konkurenty

24 Hojnacki W., ,,Politicization as Civil Service Dilemma*, Bekke H., Perry J., Toonen T.

(eds.), Civil Service Systems in Comparative Perspective, Bloomington and Indiana-
polis: Indiana University Press, 1996, p. 142.

25 Pollitt, Bouckaert, p. 69.

26 Peters, p. 264.
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jégos visada yra apylygés. Greiciau yra prieSingai — kuri nors viena
pusé dominuoja, tai ir atspindi pirmasis bei penktasis B. G. Peterso
pasitlyti modeliai.

Sie modeliai atspindi galimus politiky ir biurokraty santykius,
kuriuos, W. Hojnacki nuomone, galima nusakyti dvejopai. Pirmuo-
ju atveju politinis rezimas dominuoja valstybés tarnybos atzvilgiu,
Cia valstybés tarnyba yra netekusi didelés dalies nepriklausomybés
ir tarnauja kaip valdanciojo politinio rezimo jrankis, jgyvendinant
jo politing darbotvarke. Antruoju atveju yra prieSingai — valstybés
tarnyba iSlieka labai nepriklausoma ir naudoja savo galig savajai dar-
botvarkei sudaryti ir igyvendinti, veikdama politinio rezimo vardu.
Dauguma $aliy, ypa¢ turinciy Siuolaikines politines sistemas, nepri-
eina iki $iy krastutinumy, tac¢iau W. Hojnacki mano, kad, kalbant apie
dauguma Saliy, galima politiniy rezimy jtaka valstybés tarnybai, re-
gis, kelia daugiau susirtipinimo negu galima valstybés tarnybos jtaka
politiniam rezimui?’.

Taciau yra ir mananciy prieSingai. Perfrazuojant W. Hojnacki,
yra mananciy, kad didesni susiriipinima kelia galima valstybes tar-
nybos jtaka politiniam rezimui, o ne atvirksc¢iai. Ta¢iau vargu ar gali-
ma aiSkiai pasakyti, kurie yra ar¢iau tiesos. Greiciausiai teisiis ir tie,
ir tie. Pirmiausia todél, kad dauguma moderniy valstybiy neprieina
iki krastutinumy, kai aiSkiai dominuoja arba politinis rezimas, arba
valstybés tarnyba, ir, antra, todél, kad $i tarpusavio itaka yra kintan-
ti, skirtinga skirtingose Salyse ir skirtingu laiku, nes priklauso nuo
ivairiausiy veiksniy.

J. Chevallier Siuos veiksnius skirsto | strukttrinius ir konteks-
tinius. Struktliriniai veiksniai — tai aukStyju valstybés tarnautojy
(pranc. les hauts fonctionnaires) santykiai, rySiai su politikais, Siuy
tarnautojy artumo politikams laipsnis?®. Kaip pazymi C. Pollittas ir
G. Bouckaertas, Sie santykiai jvairiose valstybése smarkiai skiriasi ir

27 Hojnacki, p. 144.
28 Chevallier, p. 269.
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Sie autoriai mato du pagrindinius $iy skirtumy matmenis: pirma, ar
politinés karjeros atskirtos, ar integruotos su ,,mandariny* karjero-
mis; antra, kiek politizuotos pacios aukStesniujy valstybés pareigliny
karjeros ta prasme, kad daugelis $iy pareigliny simpatizuoja kokiai
nors partijai arba biitent dél to buvo skirti i §i posta®.

Kontekstiniai veiksniai, pasak J. Chevallier, — tai nacionalinés
tradicijos ir politiné konjunktiira. Nacionalinés tradicijos lemia, kad
kartais tarnautojai turi menka jtaka politiniams pasirinkimams (Ita-
lija) arba prieSingai — valstybés tarnautojai aktyviai veikia politiniy
sprendimy procesus (Didzioji Britanija). Politiné konjunkttra — tai
politinio stabilumo ar nestabilumo laikotarpiai, mazinantys ar didi-
nantys valstybés administratoriy politing galia. Remdamasis visy Siy
veiksniy — struktiriniy ir kontekstiniy — analize, J. Chevallier daro
iSvada, kuriai sunku nepritarti, — esama subtilios politiky ir valstybés
tarnautojy santykiy dialektikos, priklausanc¢ios nuo daugybés para-
metry ir atmetancios bet kokia id¢ja apie vienpusiska determinuotu-
ma: mitas apie visiSska administracijos galybe néra patikimesnis nei
mitas apie visiska jos paklusnumag3°.

ISvados

Sumanymas palyginti W. Wilsono, M. Weberio ir J. Schumpete-
rio poziiirius { politiky ir biurokraty saveika su dabartiniais tyriné-
jimais parodé, kad Siuolaikiniai tyréjai nedaug nutolo nuo klasiky.
Vieni palaiko M. Weberio poziiirj, nes pabrézia butinybg politisSkai
kontroliuoti biurokratija, mat nekontroliuojami nerenkamieji karje-
ros biurokratai gali kelti grésmg politinei valdziai ar demokratijai.
Kiti pritaria J. Schumpeterio poziiiriui, nes pabrézia biurokratijos
nepriklausomybe nuo politiky ir jos jéga, nukreipta pries SaliSkuma
ir kitus politiky piktnaudziavimus galia. Kiek kitaip yra su W. Wil-

29 Pollitt, Bouckaert, p. 68.
30 Chevallier, p. 270-272.
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sono pozilriu — tyrinétojai sutinka, kad politikos ir administravimo
atskyrimas yra deskriptyviai klaidinanti koncepcija, taciau pripazista
ja esant stulbinamai gyvybinga.

Tokie diametraliai prieSingi normatyviis pozitriai | tai, kas ka turi
kontroliuoti, paskatino pasiaiSkinti, kaip tokie reikalavimai radosi.
Politikai kaip profesiné grupé atsirado gerokai véliau nei profesi-
onali valdininkija, ir tai buvo konflikto bei konkurencijos tarp Siuy
dvieju grupiy pradzia, nes politikai émé pretenduoti | veikla, kuri
iki tol buvo valdininky monopolis. Suprantama, Siy grupiy veikla
buvo ir yra skirtinga. M. Weberis nurodé, kad politiky imperatyvas
yra kova dél galios, o tikry valdininky pasaukimas — paklusnumas
ir drausmingas pareigu atlikimas; kad politikai veikia vieSumoje, o
administratoriai dirba istaigose; kad politiky darbo irankis yra balsas,
o biurokratai pasikliauna raSytu zodziu; kad politikas yra aktorius,
turintis jtikinti Zmones aistringai ir su charizma, o administratorius
yra moksliniais argumentais besiremiantis problemy sprendéjas, at-
liekantis $i darba be aistros ir asmeniskumo; kad politikams skirta
konkurencing, nenuspéjama politiné karjera ir laikinos pareigos, o
biurokratams — nuspéjama karjera ir garantuotas darbas.

Sie akivaizdiis profesijy skirtumai kai kuriems tyrinétojams galé-
jo padéti susidaryti nuomong, kad tarp politiky ir biurokraty imano-
mas tam tikras vaidmeny pasidalijimas, konceptualizuojamas tiksly
ir priemoniy bei vertybiy ir fakty dichotomijomis. Taciau $ios dicho-
tomijos yra netinkamos aiskinti politiky ir biurokraty saveika, nes
vieSosios politikos tikslus brézia ir vertybes renkasi ne tik politikai,
bet ir valdininkai, kurie kaip ekspertai turi sava supratima, ko turéty
siekti vyriausybg, o igyvendindami teisg veikti savo nuoZiiira, jie va-
dovaujasi vienomis ar kitomis vertybémis.

Taigi tiek politikai, tiek biurokratai yra gyvybiSkai suinteresuoti
kontroliuoti viesaja politika, nes pirmiesiems jos sé¢kmé yra salyga
siekti svarbiausio tikslo — laiméti eilinius rinkimus, o antrieji taip sie-
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kia apsaugoti savo vieta valstybés tarnyboje ir stabilig karjera. Todél
biurokratai stengiasi dalyvauti formuojant politika ir ja dar pakreipti
savaip igyvendinant, o politikai siekia turéti politiSkai lojalia ar bent
jau neutralia valstybés tarnyba. Sioje nuolatingje konkurencijoje dél
politikos kontrolés konkurenty jégos vargu ar biina visalaik apylygés,
greiciau Siek tiek dominuoja vieni arba kiti, taciau tas dominavimas
yra kintantis, nes priklauso nuo jvairiy veiksniy. Todél tie tyrinéto-
jai, kurie {zvelgia valstybés tarnybos dominavima, pabréZia biitinybe
politiskai kontroliuoti biurokratija, o tie, kurie izvelgia politiky do-
minavima, pabrézia biurokratijos jéga, nukreipta pries politiky pikt-
naudziavimus galia.
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SUMMARY

THE RELATIONSHIP BETWEEN
POLITICIANS AND BUREAUCRATS: WHO DOMINATES?

This article aims to answer the question, why different modern scholars undertake
different positions towards who should dominate — the politicians or the bureaucrats.
It depicts the transformation of the public sector in Western democracies, when
elected politicians started intervening with the activities which used to be under the
monopoly of professional public servants. Politicians and bureaucrats as professional
groups are highly distinct. According to M. Weber, the imperative of politicians is
the struggle for power, whereas bureaucrats tend to be obedient and disciplined;
politicians — act in the public domain, and bureaucrats function in institutions; the
working tool of politicians is their voice, whereas public servants tend to rely on the
written word; politician above all things is an actor who passionately advocates for
his cause, while an administrator concentrates on solving technical problems; finally,
the career of a politician is uncertain, temporary and flexible, whereas bureaucrats
often enjoy stability.

The above defined differences led to a belief that a division of roles between
politicians and bureaucrats is possible and that it can be further defined by dichotomies
of end-means and values-facts. However, the article states that these dichotomies are
not suitable for the analysis of a complex relationship between politicians and public
servants. The goals and values of public policy are defined by both — politicians
and bureaucrats, who have their own professional understanding of policy goals. In
addition, during the process of implementation public servants tend to act according
to their own views and their own values.

Despite professional differences politicians and bureaucrats often struggle for
the control over the public policy. While the first are driven by the ambition to win
the upcoming elections, the latter are interested in obtaining their working position
and the stability of their career. Public servants try to engage themselves in the
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policy-formation process, whereas politicians aim to have politically loyal or at
least neutral bureaucracy. This power struggle is dominated by one side or the other
because dominance is fluid and flexible, dependant on various factors. Those scholars
who view public servants as more dominant emphasize the need to strengthen the
political control of bureaucracy. And those who view politicians as more powerful see
bureaucrats as a tool to control politicians and prevent abuse of power.



