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POLITIKØ IR BIUROKRATØ SÀVEIKA:
ANKSTYVIEJI POÞIÛRIAI

VYTAUTAS DUMBLIAUSKAS

Straipsnyje lyginami W. Wilsono, M. Weberio bei J. Schumpeterio
poþiûriai ir parodoma, kad jau ðie tyrinëtojai skirtingai suvokë politikø ir
biurokratø vaidmenis. W. Wilsono ásivaizduojamas politikos ir administra-
vimo atskyrimas reiðkë, kad ir politikai, ir biurokratai veikia tik savo  srityje.
M. Weberis manë, kad biurokratija gali ir turi bûti pavaldi politiniø lyderiø
valiai. J. Schumpeteris teigë prieðingai – profesionali biurokratija turi bûti
uþtektinai stipri, kad galëtø patarti ar net nurodyti politikams. Tokie skir-
tingi poþiûriai straipsnyje aiðkinami dvejopai. Pirmiausia parlamentiniø sis-
temø ávairove, kurià lemia skirtingos jungtys tarp vykdomosios ir ástatymø
leidþiamosios valdþiø ir kurios vienas kraðtutinis atvejis – angliðkojo tipo
premjerinë sistema, kitas – prancûziðkojo tipo asamblëjos valdymas. Ant-
rasis aiðkinimas grindþiamas demokratiniø visuomeniø siekiu turëti ir poli-
tiðkai atliepià (angl. responsive), ir profesiðkai atsakingà biurokratijà.

Politikø ir biurokratø sàveika tyrinëtojø yra pripaþástama viena svar-
biausiø ðiuolaikiniø visuomeniø valdymo srièiø. Yra ir mananèiø,
kad politikø ir biurokratø santykiai yra ðiuolaikinio valdymo ðerdis,
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kad ðie santykiai kaip nepriklausomas kintamasis net gali paaiðkin-
ti valdymo sëkmiø ir nesëkmiø laipsná1. Taip manantiems reikëtø
priminti, kad jie nepaiso interesø grupiø ir ypaè verslo grupiø sà-
veikos tiek su politikais, tiek su biurokratais.

Pripaþindami politikø ir biurokratø sàveikos reikðmæ valdymui,
tyrinëtojai nesutaria dël to, kaip ði sàveika vyksta, kokius vaidme-
nis atlieka ir turëtø atlikti ðie politinio proceso dalyviai. Tiksliau,
tyrinëtojai daugmaþ sutaria dël to, kaip ði sàveika nevyksta, t. y. kad
biurokratai nëra tik politikø priimtø sprendimø ágyvendintojai, bet
yra ir aktyvûs politikos formuotojai. Taèiau konkretus abiejø ðiø
veikëjø indëlis yra diskusijø objektas.

Akademinëje diskusijoje apie politikø ir biurokratø santykius
Ali Farazmandas iðskiria tris besivarþanèias tarpusavyje tendenci-
jas arba prieigas (angl. approaches). Pirmoji prieiga pateikia visið-
kos biurokratijos kontrolës, atliekamos renkamø politikø atstovau-
jamose demokratijose, idëjà. Remiantis ðiuo teoriniu poþiûriu,
bûtinumas politiðkai kontroliuoti biurokratijà yra neginèijamas, nes
nekontroliuojami nerenkamieji karjeros biurokratai gali kelti grës-
mæ politinei valdþiai ar demokratijai. Tvirta politinë biurokratijos
kontrolë yra bûtina besivystanèioms tautoms, siekianèioms nacio-
nalinës raidos. Pirmosios prieigos atstovai linkæ palaikyti politikos
ir administravimo atskyrimà.

Antroji prieiga iðreiðkia prieðingà nuomonæ ir atmeta politikos
– administravimo dichotomijà, pasisakydama uþ dvejopà – tiek po-
litiná, tiek administraciná – biurokratijos vaidmená. Ðis teorinis po-
þiûris traktuoja biurokratus kaip integralià politinio proceso dalá.
Santykiai tarp biurokratø ir politikø yra ávairiarûðiai ir interakty-
vûs, takûs ir susipynæ, o ne dichotominiai ar hierarchiniai. Vado-
vaujantis ðiuo poþiûriu, biurokratai ir politikai turëtø dirbti kartu,
nebûti varþovai, siekdami efektyviai administruoti. Biurokratai su-
vokiami kaip profesionalûs administratoriai, kuriø aktyvus vaidmuo
visuomenëje ir politikoje skatintø socialinius pokyèius, teisingumà
ir neðaliðkumà, o jø profesionalumas tarnautø vieðajam interesui.



55

Antroji prieiga pabrëþia biurokratijos naudingumà ir iðreiðkia nuo-
monæ, kad biurokratijà ir demokratijà yra ámanoma suderinti.

Treèioji prieiga traktuoja aukðto lygio biurokratus kaip turin-
èius tam tikrà autonomijà politikø atþvilgiu. Pripaþindamas biuro-
kratijos atsakomybæ ir galios ribas, ðis teorinis poþiûris á biurokratijos
elità þiûri kaip á jëgà, nukreiptà prieð ðaliðkumà ir kitus politikø
piktnaudþiavimus galia: konstituciðkai turintys teisæ aukðtieji vals-
tybës tarnautojai gali remti plaèius vieðuosius interesus ir neleisti
politikams tarnauti galingiems partikuliaristiniams ir stambiojo ver-
slo interesams. Ðios prieigos ðalininkai siûlo didinti karjeros admi-
nistratoriø galià2.

Bûtø galima diskuoti dël to, kaip ðie poþiûriai á politikø ir biuro-
kratø santykius yra apibrëþiami, ir pasiûlyti kitaip grupuoti tuos po-
þiûrius (ar prieigas). Taèiau svarbiau yra iðsiaiðkinti, kaip susidarë
ir kuo grindþiami ðie skirtingi politikø bei biurokratø sàveikos aið-
kinimai.

Pateikta poþiûriø ávairovë perða dvi iðvadas, kurios yra ir orien-
tyrai tolesniam tyrimui. Tiek diskutuojant dël teoriniø poþiûriø á
politikø ir biurokratø santykius, tiek aiðkinantis ðiø poþiûriø kilmæ,
negalima pamirðti dviejø dalykø.

Pirma, analizuodami politikø ir biurokratø santykius, negalime
bûti ðalti deskriptyvistai, nes kalbame apie dalykus, kurie susijæ su
pilieèiø poreikiais bei lûkesèiais. Todël kalbame ne tik apie tai, kaip
politikai ir biurokratai sàveikauja, bet ir apie tai, kaip jie turëtø
sàveikauti, kad geriau atitiktø pilieèiø interesus. Taèiau bandydami
nusakyti, kaip turëtø elgtis politikai bei biurokratai, mes negalime
nepaisyti jø nuosavø interesø, kurie kartu su pilieèiø lûkesèiais ir
nulemia faktiná ðiø politikos veikëjø elgesá.

Kitas dalykas, kurio negalime pamirðti, tirdami politikø ir biu-
rokratø santykius, yra konkurencinis ðiø santykiø pobûdis. Politi-
kos procese ðie veikëjai uþima skirtingas padëtis, todël turi savo
supratimà apie tai, kaip politika turi bûti formuojama. Be to, ðis
supratimas yra susipynæs su profesiniais kiekvienos ðiø grupiø inte-
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resais: politikams svarbiausia bûti perrinktiems ir iðlikti politikoje,
biurokratams – iðsaugoti savàjà ástaigà ir save joje. Tiriant kovà dël
átakos vieðajai politikai, yra galimybë tapti ðaliðkam, t. y. imtis pa-
laikyti vienà kurià nors konkuruojanèià ðalá. Palaikyti politikus, ku-
riems biurokratai trukdo ágyvendinti paþadus rinkëjams, arba pa-
laikyti biurokratus, á kuriø profesionalià veiklà kiðasi maþai kà
iðmanantys politikai.

Ðiame straipsnyje bandoma parodyti, kad jau pirmieji politikø
ir biurokratø santykiø tyrinëtojai skirtingai aiðkino jø vaidmenis, ir
atsakyti á klausimà, kodël jau ankstyvieji poþiûriai á politikø ir biu-
rokratø vaidmenis buvo skirtingi.

1.

Poþiûris, nuo kurio reikëtø pradëti lyginti, bûtø Woodrow Wilsono
tikëjimas, kad „administravimas yra uþ politikos tikrosios sferos. Ad-
ministravimo klausimai nëra politiniai klausimai. Nors politika nu-
brëþia administravimo uþdavinius, negalima toleruoti manipuliavi-
mo administracijos ástaigomis“3. Atskyræs politikà ir administravimà
W. Wilsonas nusako ir reikalavimus biurokratijai. „Biurokratija gali
bûti tik ten, kur visa valstybës tarnyba yra atskirta nuo bendro politinio
gyvenimo, tiek jos vadovai, tiek eiliniai biurokratai.“4

Suprantama, toks atskyrimas ir vaidmenø apibrëþimas sprendë
savojo meto savosios politinës sistemos (ðiuo atveju – amerikietið-
kosios) problemas – siekë apsaugoti valstybës tarnybà nuo politikø
noro manipuliuoti ja dël savo interesø. Norëdamas apsaugoti besi-
randanèios profesionalios biurokratijos nepriklausomybæ nuo de-
mokratinës „grobio dalybø“ sistemos (angl. spoils system), W. Wil-
sonas net siûlë ministrus parinkti ið biurokratø. Prieð tokià idëjà
1917 m. pasisakë Maxas Weberis5.

Vis dëlto toks aiðkus politikø ir biurokratø vaidmenø atskyri-
mas ir apibrëþimas nebuvo tik vieno laikotarpio ir vienos ðalies vals-
tybiniø institucijø veiklos problemø sprendimas. Po gero pusðimèio
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metø Josephas Schumpeteris paskelbë savàjà, besiskirianèià nuo
klasikinës, demokratijos teorijà (ji dabar vadinama jo vardu), kuri
panaðiai traktuoja aptariamus vaidmenis. Pasak ðios teorijos, klasi-
kinë demokratijos doktrina visai nerealiai skiria rinkëjams beveik
visà iniciatyvà ir praktiðkai ignoruoja vadovavimo funkcijà6. Ið tik-
røjø rinkëjai renkasi ne savo iniciatyva, jø pasirinkimas yra formuo-
jamas, ir tai yra esminë demokratijos raidos dalis. Iniciatyva pri-
klauso kandidatui, kuris, siûlydamasis á parlamento narius, kartu
pretenduoja ir á atitinkamo lygmens vadovavimà. Rinkëjams lieka
tik priimti arba atmesti ðá siûlymà7. Taigi demokratija reiðkia tik tai,
kad þmonës turi galimybæ pripaþinti arba nepripaþinti tuos, kurie
juos valdys, tik tam reikalinga laisva potencialiø politiniø vadovø
konkurencija dël rinkëjø balsø. Demokratija – politikø vieðpatija8.

Kaip ðioje vieðpatijoje, kur karaliauja ne rinkëjai, o politikai,
jauèiasi biurokratai? Koks vaidmuo yra jiems skiriamas? Pateikæs
savàjà demokratijos sampratà, J. Schumpeteris aptaria sàlygas, ku-
riø, jo supratimu, reikia, kad demokratija sëkmingai veiktø. Viena
ið ðiø sàlygø (treèioji ið eilës) – demokratinë valdþia turi remtis pro-
fesionaliai paruoðta biurokratija, turinèia prestiþà, tradicijas, stiprø
pareigos jausmà ir ne maþiau stiprià esprit de corps (luomo dvasià –
V. D.). Tokia biurokratija turi bûti uþtektinai stipri, kad prireikus
galëtø patarinëti ir net nurodinëti politikams, kurie valdo ministe-
rijas. Tam ji privalo susikurti veiklos principus ir bûti pakankamai
nepriklausoma, kad galëtø jø tvirtai laikytis. Ji privalo pati bûti tam
tikra valdþia. Tai reiðkia, kad realiai, o ne vien formaliai pareigos ir
tarnybinë karjera turi daugiausia priklausyti – þinoma, pagal atitin-
kamas valstybës tarnybos taisykles, kuriø politikai nedrástø liesti, –
nuo ðio luomo nuomonës9.

Kad ir prabëgomis pristaèius J. Schumpeterio demokratijos te-
orijà, perðasi keletas minèiø. Pirmiausia – dël skirtingø analizës as-
pektø. Teisingai kritikuodamas klasikinæ demokratijos doktrinà uþ
tai, kad ji neadekvaèiai traktuoja politiniø lyderiø, konkuruojanèiø
dël rinkëjø balsø, vaidmená, J. Schumpeteris pateikia savàjá, daug
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artimesná tikrovei aiðkinimà. Kitaip tariant, jis apraðo, koks ið tik-
røjø yra ðis vaidmuo: kalba apie politikø profesinius interesus, lygi-
na politikus su verslininkais ir pan. O biurokratijos vaidmens anali-
zë yra ne deskriptyvi, o preskriptyvi (normatyvi): kalbëdamas apie
biurokratijà, J. Schumpeteris vartoja þodþius „turi, privalo bûti“.
Kyla retorinis klausimas, kaip atrodytø realusis, empiriðkasis biu-
rokratijos paveikslas?

Antroji mintis – galima tvirtinti, kad J. Schumpeteris, kaip ir
W. Wilsonas, siekia apsaugoti administravimo sistemà nuo politi-
nës kovos poveikio – jo manymu, biurokratija turi bûti ir uþtektinai
stipri, ir nepriklausoma, kad galëtø ne tik patarti, bet ir nurodinëti
politikams. Akivaizdu, kad taip pabrëþiamas biurokratijos galëji-
mas netrukdomai atlikti  darbà, kurá ji iðmano, nustumiant á antrà
planà bûtinybæ biurokratijà kontroliuoti, o tai turëtø daryti pirmiau-
sia politikai. Vël kyla retorinis klausimas: ar tikrai demokratija yra
politikø vieðpatija? Gal greièiau tai nuolatinës politikø ir biurokratø
konkurencijos arena?

J. Schumpeterio norà apsaugoti biurokratijà nuo politinës ko-
vos poveikio galima aiðkinti jo susirûpinimu demokratinës admi-
nistracijos efektyvumu. Jei demokratija reiðkia tik tai, kad þmonës
turi galimybæ pripaþinti arba nepripaþinti tuos, kurie juos valdys, ir
jei ðiai galimybei ágyvendinti reikia laisvos potencialiø vadovø kon-
kurencijos dël rinkëjø balsø, tai ði nesiliaujanti politinë konkuren-
cija pridaro milþiniðkø energijos nuostoliø, kurie neiðvengiamai ma-
þina demokratinës administracijos efektyvumà. Taip yra todël, kad
demokratinë valdþia pirmiausia turi rûpintis ástatymo ar administ-
racinio akto politine verte, t. y. tuo, kiek toks sprendimas duos par-
lamento ar rinkëjø balsø. Vyriausybës priklausomybë nuo ðiø balsø
iðkreipia visus sprendimus „uþ“ ir „prieð“, verèia þmones, esanèius
prie valdþios vairo arba netoli jo, spræsti dalykus trumpalaikës per-
spektyvos poþiûriu ir nepaprastai apsunkina bet kokià ilgalaikiams
ðalies interesams svarbià veiklà. J. Schumpeteris prieina iðvadà (ku-
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riai sunku nepritarti), kad esant demokratijai ástatymai bei admi-
nistracinë sistema yra ðalutinis politinës kovos produktas10.

Rûpinimasis administravimo sistemos efektyvumu, siekiant ap-
saugoti jà nuo politinës kovos peripetijø, yra tik viena ið pozicijø,
nulemianèiø ir poþiûrá á politikø bei biurokratø vaidmenis. Jos prie-
ðybe laikyèiau M. Weberio susirûpinimà biurokratizacijos iðplitimu á
visas þmogiðkosios veiklos sritis, reiðkusiu vis didesnæ profesinæ spe-
cializacijà, taisyklëmis reglamentuotà rutiniðkà darbà, stiprëjantá be-
asmeniðkumà. Taèiau ði biurokratizacija kaip racionalumo ir efek-
tyvumo siekimas reiðkë ir vis didesná socialinio bendravimo
reguliavimà, naujà „geleþiná narvà“, kurá sudaro galingos biuro-
kratinës struktûros ir tankiai supinti formaliø bei racionaliø taisyk-
liø tinklai.

Dar paskutiniajame XIX amþiaus deðimtmetyje M. Weberis tei-
gë, kad „mûsø niekada nepaklaus, ar mes norime ðios istorinës rai-
dos“11. Vëliau ðià raidà daþnai vadino mûsø kultûros ir civilizacijos
„likimu“, taèiau tai nebuvo deterministinis poþiûris, kà rodo 1917
metais paskelbtas jo straipsnis „Parlamentas ir vyriausybë pertvar-
kytoje Vokietijoje“. Pripaþindamas, kad biurokratija yra faktinis
ðiuolaikinës valstybës valdytojas12, M. Weberis tvirtina, kad biuro-
kratija gali ir turi bûti padaryta pavaldi politiniø lyderiø valiai. To-
kie lyderiai turëtø turëti charizmà, dël kurios ðalininkai prisiriða
prie jø emociðkai, nes tik charizmatiniai lyderiai yra pajëgûs valdyti
tvirtas biurokratinio administravimo sistemas. Jei tokiø politiniø
vadovø neatsiranda, kaip atsitiko Vokietijoje po O. Bismarcko atsi-
statydinimo, visa valdþia ir sprendimø priëmimo galia atsiduria vals-
tybinës biurokratijos rankose. Tokio biurokratijos ásigalëjimo pa-
dariniai – valdþia tampa konservatyvi ir neiðradinga, kadangi
biurokratai niekada nebûna tikri lyderiai, jie yra ápratæ paklusti vy-
resnybei. Valstybës valdyme trûksta politiko – ne politinio genijaus,
kurio galima tikëtis tik kartà per kelis ðimtmeèius, net ne politinio
talento, o tiesiog politiko13. Tikrieji politiniai lyderiai randasi ir áro-
do savo gebëjimus vykstant partijø konkurencijai – parlamentinëse
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bei rinkimø batalijose. Svarbi sàlyga tokiems vadovams iðkilti – stip-
rus ir veiklus parlamentas, koká M. Weberis ásivaizdavo pagal Di-
dþiosios Britanijos parlamento modelá14.

Kitas padarinys – biurokratijos ásigalëjimo laikotarpiu valstybës
aparatà vis labiau kolonizuoja privatûs interesai. Taip yra todël, kad
biurokratija yra specializuota ir savo darbe susijusi su konkreèio-
mis interesø grupëmis, t. y. su siaurais interesais, kas kliudo jai bûti
neðaliðka15.

Bandykime palyginti pirmiau iðdëstytus poþiûrius á mums rûpi-
mø veikëjø vaidmenis politikos procese. Þiûrint chronologiðkai,
W. Wilsonas buvo pirmasis ið èia paminëtø tyrinëtojø, bandæs api-
brëþti politikø ir biurokratø vaidmenis. W. Wilsonas pirmiausia bu-
vo vieðojo administravimo specialistas, kuriam rûpëjo valdþios ástai-
gø veikla ir jos tobulinimo galimybës. Daugiausia tokiø galimybiø
jis matë privaèiajame sektoriuje, ið kurio vieðasis sektorius turi per-
imti verslo administravimo patirtá. Taèiau tam, kad vieðajame sek-
toriuje bûtø galima taikyti verslo administravimo metodus ir nuo-
statas, vieðàjá administravimà reikëjo traktuoti kaip veiklà, kuri ið
esmës nesiskiria nuo administravimo verslo pasaulyje: tiek viena-
me, tiek kitame sektoriuje veikia tie patys principai, padedantys
siekti organizacinio efektyvumo. Pagrindinë kliûtis tokiam trakta-
vimui – administravimo vieðajame sektoriuje ryðys su politine veik-
la, kurioje formuojama politika, ágyvendinama bûtent vieðøjø ad-
ministratoriø. W. Wilsonas ðià kliûtá tiesiog atmetë, pareikðdamas,
kad politika ir administravimas yra atskiros ir skirtingos sritys, t. y.
suformuluodamas garsiàjà politikos ir administravimo dichotomi-
jà: politikai dirba savo darbà – priima sprendimus, administratoriai
– savo, ir ðis politikø sprendimø ágyvendinimas priklauso nuo tokiø
pat metodø, kokie taikomi ir privaèiajame sektoriuje.

Vëlesnieji tyrinëtojai ávairiai vertino ðià dichotomijà, taèiau api-
bendrinant jø vertinimus galima teigti, jog W. Wilsonas buvo kalti-
namas dvilypumu: puikiai suvokdamas, kad vieðojo administravi-
mo prigimtis yra politinio pobûdþio, jis vis dëlto propagavo naivià
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distinkcijà tarp „politinës“ veiklos ir „administracinës“ veiklos, ir ði
distinkcija metø metus vargino administravimo mokslà16. Verta pa-
minëti ir dar vienà vertinimà, teigiantá, kad formuluodamas savo
politikos – administravimo dichotomijà, W. Wilsonas akivaizdþiai
klaidingai suprato kai kuriuos dalykus ið skaitytos vokiðkos litera-
tûros apie vieðàjá administravimà17.

Su pastaruoju tvirtinimu sunkoka bûtø sutikti, kadangi yra aki-
vaizdu, jog atskirdamas politikà ir administravimà, W. Wilsonas siekë
aiðkiø tikslø – apsaugoti administravimo sistemà nuo „grobio daly-
bø“ sistemos ir ieðkoti galimybiø vieðajame sektoriuje taikyti verslo
administravimo metodus. Jei jis kà nors ir ne taip iðsiaiðkino skaity-
toje vokiðkoje literatûroje, greièiau tai padarë ne klysdamas, bet
dël minëtø tikslø.

Taèiau bûtø galima sutikti su tuo, kad to meto vokiðkoji literatû-
ra apie vieðàjá administravimà sprendë kiek kitokias problemas negu
amerikietiðkoji – tai lëmë kitokios politinës realijos. Tokià Vokietijos
tikrovæ M. Weberis ávardijo kaip biurokratijos ásivieðpatavimà, sàly-
gotà 1877–1878 metø sprendimø, kurie lëmë maþëjanèià parlamento
atsakomybæ ir galià, protekcionistinæ valstybës veiklà, civilinës ad-
ministracijos „reformà“ (kuri ið tikrøjø buvo liberaliøjø elementø
iðvalymas ið biurokratijos), valstybës finansuojamas socialinës rû-
pybos programas18.

Galbût ðios Vokietijos politinës realijos lëmë ir tai, kad M. We-
beris þvelgë kiek kitaip (o gal ir kiek giliau) negu W. Wilsonas ir
parodë, jog administracinio efektyvumo siekimas turi savo tamsià-
jà pusæ – vieðojo gyvenimo biurokratizavimà, kurá suvaldyti gali tik
charizmatiniai politiniai lyderiai. Dar po keliø deðimtmeèiø ávyko
savotiðkas hëgeliðkasis neigimo neigimas – J. Schumpeteris áþvelgë,
kad ðiø charizmatiniø politiniø lyderiø konkurencija irgi turi savo
neigiamà pusæ – maþina demokratinës administracijos efektyvumà.
Teigdamas, kad vykstant ðiai nesiliaujanèiai politinei konkurencijai
demokratinë valdþia turi remtis profesionaliai paruoðta biurokratija,
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kuri turi bûti uþtektinai stipri ir nepriklausoma, J. Schumpeteris
savotiðkai gráþta á W. Wilsono pozicijas. Ratas uþsidaro?

Taèiau J. Schumpeterio „gráþimas“ á W. Wilsono pozicijas yra
kokybiðkai naujas gráþimas, nes garsusis austras akivaizdþiai nepai-
so garsiojo amerikieèio siekio atskirti politikà ir administravimà.
J. Schumpeteriui biurokratija turi bûti uþtektinai stipri ir nepriklau-
soma bûtent tam, kad prireikus galëtø patarti ir net nurodinëti po-
litikams. Toks poþiûris – tai didelis þingsnis á ðalá tiek nuo W. Wilso-
no, tiek nuo M. Weberio pozicijø, nes pastariesiems biurokratija
turi bûti lojali bet kokiam politiniam ðeimininkui, në nebandydama
paveikti jo sprendimø. Kitaip tariant, J. Schumpeteris, kaip ir
W. Wilsonas, siekia apsaugoti biurokratijà nuo politinës kovos po-
veikio, taèiau, kitaip negu pastarasis, skiria biurokratijai aktyvø vaid-
mená, t. y. savotiðkai áþvelgia tai, kas dabar nusakoma sàvoka „biu-
rokratinis politikos formavimas“. Tokià áþvalgà, matyt, lëmë ir tai,
kad savàjà demokratijos teorijà J. Schumpeteris formulavo beveik
ápusëjus dvideðimtajam ðimtmeèiui.

O ðtai W. Wilsonas ir M. Weberis, vienodai suprasdami biuro-
kratijos vaidmená – profesionaliai ir neutraliai ágyvendinti politikø
nubrëþtus tikslus – skirtingai suvokia politikø vaidmená: W. Wilso-
nui politikai neturi kiðtis á administratoriø veiklà, nes administravi-
mas yra uþ politikos tikrosios sferos ribø, o M. Weberio poþiûriu
politiniai lyderiai gali ir turi valdyti biurokratinio administravimo
sistemas.

Galø gale poþiûrius á politikø ir administratoriø vaidmenis bûtø
galima palyginti ir taip: W. Wilsonas buvo ne tik pirmasis, bet ir
nuosekliausias – jo siekiamas politikos ir administravimo atskyri-
mas reiðkë, kad ir politikai, ir biurokratai veikia tik savo srityje ir
nesikiða á ne savo reikalus. M. Weberis mano, kad politikai gali ir
turi kiðtis á administravimo sritá, taèiau biurokratams teisës kiðtis á
politikos sferà nesuteikia. J. Schumpeteris prieðingai – pabrëþia pro-
fesionaliai parengtos biurokratijos privalëjimà patarti ir net nuro-
dinëti politikams, t. y. kiðtis á politikos formavimà. Taèiau teigda-
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mas, kad tokia biurokratija turi bûti uþtektinai stipri ir nepriklau-
soma, veikianti pagal atitinkamas valstybinës tarnybos taisykles, ku-
riø politikai nedrástø liesti19, jis aiðkiai parodo, jog nepripaþásta po-
litikø teisës kiðtis á administravimo reikalus.

Taigi, matome trejopà politikø ir biurokratø sàveikos aiðkinimà.
Pirmiausia (W. Wilsonas) ði sàveika suprantama tiesiog kaip veikla
savo srityje, kai politikai nustato tikslus, o biurokratai juos ágyvendi-
na, nubrëþiant aiðkià ir neperþengiamà ribà tarp ðiø veiklos srièiø.
Antruoju atveju (M. Weberis) ðiems veikëjams priskiriami tie patys
vaidmenys, taèiau politikams dar priskiriama pareiga valdyti admi-
nistravimo sistemà, suvokiant tai kaip bûtinybæ, prieðnuodá prieð vie-
ðojo gyvenimo biurokratizavimà. Treèiuoju atveju (J. Schumpeteris)
tas papildomas vaidmuo priskiriamas biurokratams, privalantiems
profesionaliai padëti politikams, kuriuos politinës kovos logika ver-
èia rûpintis ne valstybës administravimo efektyvumu, o administra-
ciniø sprendimø politine verte, t. y. tuo, kiek tokie sprendimai duos
parlamento arba rinkëjø balsø.

2.

Kodël jau ankstyvieji poþiûriai á politikø ir biurokratø vaidme-
nis yra skirtingi? Kodël vieni tyrinëtojai brëþë aiðkià ir neperþen-
giamà ribà tarp politikos ir administravimo, o kiti manë, kad jà per-
þengti ne tik galima, bet ir reikia? Pastarasis klausimas yra aktualus
ir mûsø laikams, tik formuluojamas atvirkðèiai: kodël ðià ribà vis ban-
doma brëþti ir dabar, nors visas dvideðimtasis ðimtmetis aiðkiai paro-
dë jos nerealumà? Pavyzdþiui, Hansas-Ulrichas Derlienas klausia taip:
kodël daugumai tyrinëtojø sutinkant, kad politikos ir administravi-
mo atskyrimas yra deskriptyviai klaidinanti koncepcija, vis dëlto pri-
paþástama, kad yra sunku jos atsisakyti?20  Panaudojant B. Guy Peter-
so þodþius, galima ðá klausimà formuluoti ir taip: kodël tariamas
politikos ir administravimo atskyrimas pasirodë esantis stulbinamai
gyvybingas ir vis atgimsta daugybëje politiniø sistemø?21
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Anot H.-U. Derlieno, politikos ir administravimo dichotomijos
ðaknys glûdi valdþiø padalijimo doktrinoje kaip stabdþiø ir atsvarø
sistemoje, kurioje vykdomajai valdþiai teisëtumà suteikia parlamen-
tas. Tai nëra tik normatyvi teorija, smarkiai veikianti daugelá valsty-
bës tarnybos kodeksø ir reiðkianti, kad administraciniai sprendimai
turi remtis neutraliu raðytiniø ástatymø vykdymu. Ji taip pat atspin-
di pokyèius, kuriuos patyrë daugelis Vakarø politiniø sistemø per
pastaruosius du ðimtmeèius: parlamentø ir politiniø partijø, orga-
nizuotø interesø grupiø ir þiniasklaidos atsiradimà. Þemyninë ab-
soliutizmo valstybë transformavosi ir diferencijavosi á ávairias sub-
sistemas, tarp kuriø biurokratija liko vienas ið, nors ir svarbiø, galios
centrø, veikiamas didëjanèio konfliktuojanèiø interesø ir konku-
ruojanèiø lûkesèiø  skaièiaus22.

Politikos ir administravimo atskyrimas darë poveiká tiek politi-
kos teorijai, tiek konstitucinei doktrinai. Politika buvo suvokiama
kaip renkamøjø atstovø reikalas, o samdomieji pareigûnai, many-
ta, turá atlikti instrumentiná vaidmená – ágyvendinti politikø spren-
dimus. Ið èia kyla, kad valdininkai turi bûti atskaitingi ir atliepûs
(angl. responsive) politikams. Taip aiðkinamas veiklas buvo stengia-
masi átvirtinti konstitucinëse sàrangose.

Vis dëlto valdþiø atskyrimo idëja paaiðkina ne tik politikos ir
administravimo atskyrimà, bet ir ðio atskyrimo kvestionavimà. Rei-
kalas tas, kad ðiuolaikinëje politinëje teorijoje ið esmës yra neginèi-
jama nuomonë, jog „parlamentinës sistemos nepripaþásta valdþiø
padalijimo tarp parlamento ir vyriausybës: visos jos yra grindþia-
mos ástatymø leidþiamosios ir vykdomosios valdþios bendrumu (angl.
legislative-executive power sharing)23“. Iðnaðoje Giovanni Sartori pa-
tikslina, kad valdþios bendrumas nesuponuoja parlamento ir vyriau-
sybës „abipusës priklausomybës“. Teisës paleisti parlamentà nega-
lima prilyginti parlamento galiai vyriausybës atþvilgiu. Pirmoji yra
atsitiktinë galimybë, antroji – nuolatinë kiekvieno leidþiamo teisës
akto kontrolë24.
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Jei parlamentinës sistemos grindþiamos ástatymø leidþiamosios
ir vykdomosios valdþios bendrumu, reikia prisiminti, kad radika-
laus politikos ir administravimo atskyrimo adeptas W. Wilsonas gy-
veno prezidentinëje sistemoje, kurioje veikia valdþiø padalijimo
principas kaip tam tikras stabdþiø ir atsvarø mechanizmas, uþtikri-
nantis santykiná valdþiø autonomiðkumà ir pusiausvyrà. Paliekant
nuoðalyje klausimà, kiek sëkmingai vilsoniðkasis dichotomijos mo-
delis aiðkino politikos ir administravimo sàveikà prezidentinëje sis-
temoje, uþtenka paklausti, ar buvo galima já taip paprastai perkelti
ir taikyti parlamentinëje sistemoje? Èia gal tiksliau bûtø vartoti dau-
giskaità, nes parlamentinës sistemos gana smarkiai skiriasi viena
nuo kitos. Juk valdþiø bendrumas negali neveikti tiek politikos ir
administravimo sàveikos, tiek teoriniø poþiûriø á jà. Kaip ðis povei-
kis galëtø reikðtis?

G. Sartori þodþiais, valdþios bendrumo negalima apibûdinti taip
tiksliai kaip valdþiø padalijimo. Ði formulë yra neaiðki, nes bendru-
mas reiðkia difuzijà ir difuziðkumà. Kas, kaip arba kiek, kà ir su kuo
turi bendra? Valdþios bendrumas, ðvelniai tariant, gali bûti labai
ávairus25.

Parlamentiniø sistemø ávairovæ lemia labai skirtingos jungtys tarp
vykdomosios ir ástatymø leidþiamosios valdþiø (angl. executive-le-
gislative linkage)26. Kitaip tariant, valdþiø bendrumas reiðkiasi ávai-
riomis konkreèiomis jungtimis tarp jø. Kaip ðios konkreèios jungtys
veikia konkreèià politikos ir administravimo sàveikà?

Bendriausias atsakymas galëtø bûti H.-U.Derlieno. Anot jo, tiek,
kiek jungties (angl. linkage) sàvoka parlamentinëse sistemose tinka
geriau negu valdþiø atskyrimo sàvoka, tiek faktinis slenkstis tarp
politikos ir administravimo atsiduria (angl. is located) kaþkur þe-
miau aukðèiausiø vykdomosios valdþios pareigybiø (angl. the top
executive position). Tiksli riba priklauso nuo to, kiek politinis krite-
rijus gali bûti ar yra taikomas, skiriant á ðias pareigybes27.

Iðeitø, kad ástatymø leidþiamosios ir vykdomosios valdþios ben-
drumas bei jø jungtys nepanaikina ribos tarp politikos ir administ-
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ravimo. Taèiau kà reiðkia sakymas, kad ji yra „kaþkur þemiau aukð-
èiausiø pareigybiø“? Kur tiksliau? Ir jeigu tiksli ðios ribos vieta pri-
klauso nuo politinio kriterijaus taikymo, kas lemia nevienodà ðio
kriterijaus taikymà arba, kitaip tariant, nevienodà valstybës tarny-
bos politizuotumà? Gal skirtingos jungtys tarp ástatymø leidybos ir
vykdomosios valdþios?

G. Sartori manymu, yra bent trys svarbiausios parlamentiniø sis-
temø atmainos. Vienas kraðtutinis atvejis – tai angliðkojo tipo prem-
jerinë, arba kabineto, sistema, kur vykdomoji valdþia ryðkiai domi-
nuoja parlamento atþvilgiu. Kitas kraðtutinis atvejis – prancûziðkojo
(Treèiosios ir Ketvirtosios respublikø) tipo asamblëjos valdymas,
kuris valdymà padaro beveik neámanomà. Yra ir kompromisinë for-
mulë – partijø kontroliuojamas parlamentarizmas28.

Pirmoji jungtis – premjerinë, arba kabineto, sistema leistø pa-
aiðkinti normatyviná poþiûrá, pagal kurá charizmatiniai politiniai ly-
deriai, iðkilæ ir árodæ savo gebëjimus vykstant partijø konkurencijai,
gali ir turi valdyti biurokratinio administravimo sistemas. Toks po-
þiûris iðreiðkia sieká atsverti vykdomosios valdþios dominavimà par-
lamento atþvilgiu, sàlygotà konstitucinës sàrangos. Taèiau ðioje vie-
toje nederëtø apeiti vieno momento. Jei mus domina politikø ir
biurokratø sàveika, kalbant apie vykdomosios valdþios ir ástatymø
leidybos jungtis, reikia turëti galvoje, kad vykdomosios valdþios
(angl. executive) terminas nusako reiðkiná, kuris susideda ið dviejø
daliø – renkamø politikø ir nerenkamø biurokratø. Todël politikø
ir biurokratø skirtis (angl. distinction) nëra tapati ástatymø lei-
dþiamosios ir vykdomosios valdþios skirèiai, nes politikai darbuoja-
si abiejose valdþios ðakose, nors vykdomojoje valdþioje jie sudaro
menkutæ maþumà, palyginti su nerenkamais administratoriais.

Antroji jungtis – prancûziðkojo tipo asamblëjos valdymas – leis-
tø paaiðkinti normatyviná poþiûrá, jog biurokratija turi bûti uþtekti-
nai stipri ir nepriklausoma, kad prireikus galëtø patarti ir net nuro-
dinëti politikams, uþsiëmusiems tarpusavio kova, verèianèia rûpintis
ne valstybës administravimo efektyvumu, bet politine administra-
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ciniø sprendimø verte. Toks poþiûris iðreiðkia sieká nors kiek at-
sverti asamblëjoje sutelkto valdymo padarinius, kurie reiðkiasi tuo,
kad, G. Sartori þodþiais, valdþia yra ne suvienyta, o iðblaðkyta ir
atomizuota; atsakomybë apskritai iðtirpsta; partinë drausmë svy-
ruoja nuo prastos iki visiðko jos nebuvimo; ministrai pirmininkai ir
jø kabinetai greitai ir ryþtingai veikti negali; koalicijos retai iðspren-
dþia savo nesutarimus ir niekada nëra tikros dël ástatymø leidëjø
paramos; vyriausybës niekada negali veikti ir kalbëti vienu aiðkiu
balsu. Galiausiai – kartà per metus ar net daþniau vyriausybës su
pasigardþiavimu suvalgomos, kadangi pribaigti savàjà vyriausybæ
reiðkia ne uþleisti vyriausybæ opozicijai kaip Britanijoje, bet suteik-
ti sau galimybæ patekti á kabinetà. Kabineto nestabilumas laukian-
èiam parlamento nariui – tai durys á karjerà29.

Kaip ðiuos du norminius poþiûrius sekësi ágyvendinti kasdienë-
je politikos ir administravimo praktikoje? Pirmasis poþiûris – kad
politikai turi valdyti biurokratinio administravimo sistemas – bri-
tiðkajame kontekste greièiau buvo ir lieka siekiamybë. Didþiosios
Britanijos valstybës tarnybos (angl. Civil Service) profesionalumas
grindþiamas dviejø principø derinimu: grieþta tarnautojø pareiga
bûti politiðkai neutraliems, viena vertus, ir visiðkas jø paklusimas
politikams, kita vertus. Taèiau tikrovë, prancûzo Jacques’o Cheval-
lier nuomone, yra labiau niuansuota. Jis pateikia pavyzdá, kad per
183 metus (tik, gaila, nenurodo, nuo kada iki kada – V. D.) Didþio-
sios Britanijos vidaus reikalø ministerijoje pasikeitë 16 sekretoriø
ir 61 ministras. J. Chevallier daro iðvadà, kad toks stabilumas sutei-
kia ðiems sekretoriams (esantiems kiekvienoje ministerijoje) pa-
kankamà svorá ministro atþvilgiu. Dalyvaudami ir formuojant poli-
tikà (kaip ministro patarëjai), ir jà ágyvendinant (kaip atsakingieji
uþ ávykdymà), jie sutelkia savo rankose svarbius politinius iðteklius.
Ði aukðtøjø administratoriø politinë átaka daþnai ávardijama kaip
kraðtutinë ir prieðinga demokratijos principui30.

Antrasis norminis poþiûris – kad biurokratai prireikus turi pa-
tarti ar net nurodyti politikams – prancûziðkajame kontekste buvo
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ágyvendinamas sëkmingiau. Anot to paties J. Chevallier, vyriausy-
bës nestabilumas didina politinæ administratoriø galià: neturëda-
mas uþtektinai laiko savo veiklai, ministras nepajëgia apibrëþti il-
galaikës politikos ir vadovauti jos ágyvendinimui. Taigi aukðtiesiems
tarnautojams atitenka funkcijos (pranc. responsabilités), kurios nor-
maliu atveju turëtø priklausyti politikams. Treèiosios ir Ketvirto-
sios respublikø pavyzdys parodë, kad valstybës administracija, toli
graþu nesanti monolitinis blokas, o sudaryta ið skirtingø posistemiø
(pranc. sous-ensembles), turinèiø daþnai prieðtaraujanèiø vienas kitam
poþiûriø, atlikdavo tai svarbiausià vaidmená, perþengdama savo kom-
petencijos ribas ir suvokdama didþiuosius sprendimus, ypaè ekonomi-
kos ir finansø, tai – prieðingai – paprasto statisto vaidmená. Taèiau ðiø
respublikø pavyzdys parodë ir tai, kad jei administracija ir ágyja dides-
næ autonomijà, ji realiai negali pakeisti nusilpusios vykdomosios val-
dþios: nesant politinës lyderystës, administracija apsiriboja kasdie-
niniø reikalø tvarkymu, nesiimdama esminiø iniciatyvø31.

3.

Parlamentinëse sistemose gyvuojanèios skirtingos jungtys tarp ásta-
tymø leidþiamosios ir vykdomosios valdþios yra tik vienas galimas
aiðkinimas, kodël yra prieðingø normatyviniø poþiûriø á politikø ir
biurokratø sàveikà. Kitas aiðkinimas randasi ið  fakto, kad visuome-
nës siekia turëti ir politiðkai atliepià, ir profesiðkai atsakingà biuro-
kratijà. Pirmasis siekis kyla ið suvokimo, koká reikðmingà vaidmená
liberaliosios demokratijos visuomenëse atlieka politinë lyderystë ir
koks yra svarbus jos santykis su valstybës biurokratija. Ðá sieká ið-
reiðkia M. Weberio poþiûris. Antrasis siekis kyla ið suvokimo, kad
politikø suformuluotos vieðosios politikos ágyvendinimas priklauso
nuo biurokratijos profesionalumo ir atsakomybës uþ savo veiksmus.
Ðá sieká atspindi J. Schumpeterio poþiûris.

Politinës lyderystës vaidmená ir santyká su valstybës biurokratija
galima bandyti apibûdinti, modeliuojant bûklæ, kas bûtø, jeigu bû-
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tø prieðingai. Anot Edwardo Page’o, biurokratinë sistema gali funk-
cionuoti ir be politinës lyderystës, taèiau tokiu atveju politiniai spren-
dimai bûtø sàlygoti biurokratinës sistemos vidinës logikos ir kon-
fliktø vykdomosios maðinerijos viduje, o ne vieðai iðreikðtø ir
demokratiðkai áteisintø politiniø preferencijø. Tokiu atveju funkci-
niai padaliniai biurokratiniø sistemø viduje linktø fragmentuoti kon-
trolæ ir nukreipti dëmesá nuo valdymo (angl. governance) problemø á
organizacijos iðlikimo problemas, su kuriomis bûtø siejamos biuro-
kratiniø ástaigø vertybës ir politinis gyvenimas apskritai. Taip biuro-
kratija beveik natûraliai taptø nepajëgi spræsti plaèius visuomeni-
nius klausimus. Kiek biurokratinës ástaigos ágytø átakos politikai ir
valdymui, tiek tauta turëtø vyriausybiø, bet neturëtø vyriausybës32.

Tiesa, tas pats E. Page’as realistiðkai pripaþásta, kad tai, ko gali-
ma tikëtis ið politinio lyderio ðiuolaikinëje biurokratinëje valdþios
sistemoje, yra gana ribota. Negalima tikëtis, kad politinis lyderis
gali pasiekti radikaliø pokyèiø tose politikos srityse, uþ kurias jis
yra nominaliai atsakingas. Ribotà politinës lyderystës poveiká sàly-
goja keletas prieþasèiø. Pirma, vyriausybæ organizuoti yra labai su-
dëtinga, todël negalima tikëtis, kad ministras turës tiek laiko ar ga-
limybiø vadovauti daugybei ministerijos darbø ir tuo pat metu siûlyti
politikos pokyèius. Antra, nuolatinë valdþios padaliniø veikla yra
suformuota deðimtmeèiais (ar net ðimtmeèiais), todël negalima ti-
këtis, kad ji bus pakeista vieno ministro per tuos kelerius metus, kai
jis yra atsakingas uþ ðià veiklà. Treèia, politikos pokyèius retai kada
galima apibûdinti kaip vyriausybës veiksmus, kuriø ji niekada ne-
buvo dariusi anksèiau. Prieðingai – dalykai, kurie yra skelbiami kaip
pagrindinës politikos naujovës, daþniausiai yra prieð tai buvusios
politikos modifikavimas, labai nedaug kà keièiant33.

Ðalia ðio riboto poveikio biurokratijai politinë lyderystë pasiþy-
mi ir kitomis imanentinëmis savybëmis, á kurias negalima neatkreipti
dëmesio. Pirmiausia tai sunkiai nuginèijamas faktas, kad politikai
nëra jokie tautos atstovai, ágyvendinantys kaþkokià bendràjà valià.
Jie yra tiesiog þmonës, turintys lyderio savybiø ir norintys vadovau-
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ti. Ið to kyla kitas jø bruoþas – kad svarbiausias jø veiklos tikslas,
kuriam pajungiami visi atliekami darbai, yra siekis bûti perrinktiems
eiliniuose rinkimuose. Taèiau nei ðios politikø profesinës savybës
(ar profesiniai interesai), nei ribotas poveikis biurokratijai nelei-
dþia kvestionuoti jø vaidmens ir fakto, kad biurokratija privalo bûti
atliepianti politikø vieðai reiðkiamas preferencijas. Konkuruodami
dël rinkëjø balsø politikai yra priversti kalbëti apie visas visuomenæ
jaudinanèias problemas ir siûlyti jø sprendimo bûdus. Teikdami pir-
menybæ kuriems nors siûlomiems socialiniø problemø sprendimo
bûdams, rinkëjai kartu suteikia jø autoriams, t. y. politikams, ir ga-
lià spræsti arba galià ágyvendinti savo siûlymus.

Biurokratija turi bûti atliepi politikø siûlymams pirmiausia to-
dël, kad dël savo specializuotumo biurokratai, kitaip negu politi-
kai, negali kalbëti apie visas socialines problemas. Biurokratai ge-
rai iðmano tos vieðojo sektoriaus srities, kurioje dirba, problemas ir
gali siûlyti jø sprendimo bûdus. Taèiau ne taip kaip politikø, biuro-
kratø siûlomi sprendimo bûdai negali bûti áteisinti demokratiniø
rinkimø keliu, t. y. biurokratai negauna ið rinkëjø galios spræsti.
Tokià galià – didesnæ ar maþesnæ – jiems suteikia turimas postas
valstybës tarnyboje. Suprantama, kad, turëdami tam tikrà galià
spræsti, biurokratai gali nereaguoti ar nepakankami reaguoti á poli-
tikø sprendimus, taip pat siekti paveikti ðiuos sprendimus, kad jie
taptø panaðûs á jø siûlomus. Taigi biurokratija nëra savaime politið-
kai atliepi, galima kalbëti tik apie nuolatiná sieká, kad ji tokia bûtø.

Antrasis – biurokratijos profesinës atsakomybës – siekis grin-
dþiamas pirmiausia tuo, kad bet kokios politikø suformuluotos vie-
ðosios politikos ágyvendinimas priklauso nuo biurokratijos sugebë-
jimo tai padaryti. Kitaip tariant, visuomenës yra suinteresuotos turëti
profesionalià valstybës tarnybà, todël skiria daug dëmesio ir iðtek-
liø valdininkams atrinkti, apmokyti ir skatinti. Be to, valstybës tar-
nybø raida per pastaràjá ðimtmetá parodë didëjantá jø profesionali-
zavimàsi, kai bendràjá iðsilavinimà turinèius administratorius keièia
kvalifikuoti konkreèiø profesijø atstovai – teisininkai, finansinin-



71

kai, ekonomistai, inþinieriai, pedagogai, gydytojai ir t. t. Ðiø profe-
sionalø valstybës tarnyboje daugëja dël to, kad daugëja vadinamo-
sios „gerovës“ valstybës funkcijø, o ðios funkcijos tampa vis sudë-
tingesnës: valstybës administratoriø tvarkomos sveikatos apsaugos,
energetikos, ðvietimo, socialinës apsaugos ir pan. sistemos prieð ðim-
tà metø atrodë visiðkai kitaip negu dabar.

Taèiau visuomenës suinteresuotos ne vien valstybës tarnybos pro-
fesionalumu. Reikalas tas, kad konkreèiø profesijø gausëjimas ðioje
tarnyboje reiðkia ir tai, jog vieðosios politikos ágyvendinimas pereina
á profesionalø rankas, o visuomenei (taip pat politikams konkreèiai)
tampa neámanoma ðá ágyvendinimà kontroliuoti – pirmiausia dël kom-
petencijos, taip pat laiko, iðtekliø ir kitø prieþasèiø. Kitaip tariant,
biurokratams suteikiama teisë veikti savo nuoþiûra, taèiau tiek vi-
sai visuomenei, tiek politikams konkreèiai nëra ir negali bûti tas
pats, kaip ðia teise yra naudojamasi: veikti savo nuoþiûra biurokratija
privalo ne tik kompetentingai, bet ir atsakingai.

Taigi biurokratijos profesinë atsakomybë yra ne tik politikos ana-
lizës, bet ir profesinës etikos problema. Richardo Chapmano þo-
dþiais, „pagrindinë ðiuolaikiniø valstybës tarnybos etikos diskusijø
tema yra ágaliojimø veikti savo nuoþiûra vykdymas“34. Ðis vykdymas
turi bûti „adekvatus“, „tinkamas“, „naudingas“, „teisingas“, „sàþi-
ningas“, „bûtinas“, „reikalingas“, „pagrástas“, „saugus“, „pakanka-
mas“ – bûtent tokie terminai vartojami ástatymuose35. Johnas Roh-
ras netgi kalba apie naudà, kurià demokratinei santvarkai per ilgesná
laikà gali duoti tinkamas (paryðkinta mano – V. D.) vieðojo admi-
nistravimo atstovø naudojimasis teise veikti savo nuoþiûra36.

Kas yra daroma, kad biurokratai jiems suteikta teise veikti savo
nuoþiûra naudotøsi tinkamai, teisingai, sàþiningai, pagrástai, galø
gale atsakingai? Galima pradëti nuo to, kad beveik kiekviena pro-
fesinë grupë savo veikloje deklaruoja besivadovaujanti savosios pro-
fesijos etikos kodeksu, kuriame yra iðdëstomi reikalavimai tos pro-
fesijos atstovams: elgesio principai, veiklos standartai, atsakomybës
ribos. Dirbdami valstybës tarnyboje, jie tampa valdþios atstovais ir
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ásipareigoja tarnauti pilieèiams beðaliðkai ir teisingai. Privaèiajame
sektoriuje pabrëþiamos kokybë bei rinkodaros strategijos kaip svar-
biausios sàlygos parduoti prekes bei paslaugas, o vieðajame sekto-
riuje á pirmà vietà iðkyla socialinis teisingumas – svarbiausia yra tai,
kad teikiant vieðàsias gërybes bei paslaugas visi pilieèiai bûtø trak-
tuojami vienodai. Kitaip tariant, profesinës etikos reikalavimai tos
paèios profesijos atstovams, dirbantiems privaèiajame ir vieðajame
sektoriuose, negali nesiskirti.

Taèiau siekiant profesiðkai atsakingo biurokratø naudojimosi tei-
se veikti savo nuoþiûra susiduriama su tam tikra dorovine proble-
ma. Reikalas tas, kad „etikos kodeksø laikymasis yra savanoriðkas,
t. y. niekas negali priversti asmens jais vadovautis“37. Taigi èia reikia
kalbëti ne tik apie etikos kodeksuose suraðytus reikalavimus, kelia-
mus specialistui jo profesinëje veikloje, bet ir apie paties profesio-
nalo vidiná subjektyvø santyká su tais reikalavimais. Analizuojant ðá
santyká, negalima apsieiti be profesinës sàþinës sàvokos, kuria nu-
sakomas profesionalo elgesio vidinis vertintojas ir reguliuotojas, taip
pat specialisto profesinis patikimumas. Profesinë sàþinë neatsieja-
ma nuo profesinës pareigos, kuri yra ne tik iðoriniai reikalavimai,
bet ir sàþinës paliepimas – sàþiningas specialistas savo pareigas at-
lieka, jausdamas vidinæ bûtinybæ. Galø gale ið profesinës sàþinës
kylantis pareigos atlikimas daro þmogø profesiðkai atsakingà.

Deja, norai turëti ir politiðkai atliepià, ir profesiðkai atsakingà
biurokratijà daþnai gali bûti sunkiai suderinami. Maþa to – gali bûti
atvejø, kai bûti politiðkai atliepiai biurokratijai neleidþia bûtent pro-
fesinë atsakomybë: kompetentingi ir sàþiningi valstybës tarnauto-
jai negali pritarti ydingiems, jø manymu, politikø siûlymams, net ir
jau demokratiðkai áteisintiems. Ámanomi ir prieðingi atvejai, kai bû-
ti profesiðkai atsakingai biurokratijai neleidþia bûtent politikai, sie-
kiantys daryti átakà valstybës tarnybai taip, kad ji paklustø valdan-
èiosios politinës partijos (ar keliø partijø) norams.

Suprantama, biurokratija gali nebûti politiðkai atliepi ne tik dël
suvoktos savo profesinës atsakomybës, bet ir dël to, kad politikø
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siekiai, net ir patys kilniausi, gali neatitikti administratoriø interesø
(pavyzdþiui, siekiai reformuoti vieðàjá administravimà). Biurokratija
gali elgtis profesiðkai neatsakingai ne tik dël politikø kiðimosi á jos
veiklà, bet ir dël savaip suvoktos teisës veikti savo nuoþiûra. Taèiau
ðie galimi atvejai nepaneigia fakto, kad noras turëti ir politiðkai at-
liepià, ir profesiðkai atsakingà biurokratijà yra vidujai prieðtarin-
gas, ir bûtent tuo galima aiðkinti prieðingus norminius poþiûrius á
politikø ir biurokratø sàveikà. Tuomet, kai dël kurios nors jau mi-
nëtos prieþasties biurokratija negali bûti ir politiðkai atliepi, ir pro-
fesiðkai atsakinga, nori nenori tenka teikti pirmenybæ kuriai nors
vienai ið ðiø ypatybiø.
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SUMMARY

THE RELATIONSHIP BETWEEN POLITICIANS

AND BUREAUCRATS: EARLY APPROACHES

A. Farazmand identifies three approaches towards relationship between
politicians and bureaucrats in contemporary academic discussion. The first approach
holds the idea of total control of bureaucracy by elected politicians. The second
approach rejects dichotomy of politics-administration, and speaks for the twofold
role of bureaucracy, both political and administrative. The third approach treats
the high level bureaucrats as possessing certain autonomy vis-à-vis politicians.
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The aim of the article is to demonstrate that already the early researchers of
relationship between politicians and bureaucrats provided different explanation of
their roles. In order to ensure effectiveness of public administration, W. Wilson
separated administration and politics. M. Weber showed the dark side of
administrative effectiveness – bureaucratization of public life, which can be controlled
only by charismatic political leadership. J. Schumpeter pointed to the negative side
of competition among such charismatic leaders, that is, decrease of administrative
effectiveness. Therefore, he claimed that democratic government has to rely upon
professional bureaucracy, which is sufficiently strong and independent.

The article proposes a twofold explanation of these divergent approaches. First,
it can be explained by variety of parliamentary systems, which is determined by
differing executive-legislative linkage. On of the extreme cases of such linkage is
premiership of cabinet system, where the executive power dominates vis-à-vis
parliament. Such case could explain the approach (by M. Weber), according to which
charismatic political leaders, who proved their capabilities during the party
competition, could and should rule the systems of bureaucratic administration.

Another extreme case – the French type assembly government – could explain
the approach (by J. Schumpeter) that bureaucracy should be strong and independent,
which could advice or even prescribe politicians, engaged into competition, which
forces to care not about the effectiveness of state administration but the political
value of administrative decisions.

Second, the explanation of different approaches concerning the role of
politicians and bureaucrats may by related to the fact that societies seek to have
both politically responsive and professionally responsible bureaucracy. The aim of
politically responsive bureaucracy rests on the understanding of the importance of
political leadership in liberal democracies and its relationship with the state
bureaucracy. This aim is expressed by M. Weber. Another aim comes from the
understanding that implementation of public policy, formulated by politicians,
depends on the professionalism of bureaucracy and its responsibility. This aim is
articulated by J. Schumpeter.

V. Dumbliauskas. POLITIKØ IR BIUROKRATØ SÀVEIKA...


