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POLITIKU IR BIUROKRATU SAVEIKA:
ANKSTYVIEJI POZIURIAI

VYTAUTAS DUMBLIAUSKAS

Straipsnyje lyginami W. Wilsono, M. Weberio bei J. Schumpeterio
potziiiriai ir parodoma, kad jau Sie tyrinétojai skirtingai suvokeé politiky ir
biurokraty vaidmenis. W. Wilsono jsivaizduojamas politikos ir administra-
vimo atskyrimas reiske, kad ir politikai, ir biurokratai veikia tik savo srityje.
M. Weberis man¢, kad biurokratija gali ir turi biti pavaldi politiniy lyderiy
valiai. J. Schumpeteris teigé priesingai — profesionali biurokratija turi bati
uztektinai stipri, kad galéty patarti ar net nurodyti politikams. Tokie skir-
tingi poziiiriai straipsnyje aiSkinami dvejopai. Pirmiausia parlamentiniy sis-
temy jvairove, kuria lemia skirtingos jungtys tarp vykdomosios ir jstatymy
leidziamosios valdziy ir kurios vienas krastutinis atvejis — angliSkojo tipo
premjeriné sistema, kitas — prancizi$kojo tipo asamblé¢jos valdymas. Ant-
rasis aiSkinimas grindziamas demokratiniy visuomeniy siekiu turéti ir poli-
tiskai atliepia (angl. responsive), ir profesiskai atsakinga biurokratija.

Politiky ir biurokraty saveika tyrinétojy yra pripaZistama viena svar-
biausiy Siuolaikiniy visuomeniy valdymo sric¢iy. Yra ir mananciy,
kad politiky ir biurokraty santykiai yra Siuolaikinio valdymo Serdis,
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kad Sie santykiai kaip nepriklausomas kintamasis net gali paaiSkin-
ti valdymo sékmiy ir nesékmiy laipsnj!. Taip manantiems reikéty
priminti, kad jie nepaiso interesy grupiy ir ypac verslo grupiy sa-
veikos tiek su politikais, tiek su biurokratais.

Pripazindami politiky ir biurokraty saveikos reik§me valdymui,
tyrinétojai nesutaria dél to, kaip $i saveika vyksta, kokius vaidme-
nis atlieka ir turéty atlikti Sie politinio proceso dalyviai. Tiksliau,
tyrinétojai daugmaz sutaria del to, kaip Si saveika nevyksta, t. y. kad
biurokratai néra tik politiky priimty sprendimy jgyvendintojai, bet
yra ir aktyviis politikos formuotojai. Taciau konkretus abiejuy Siy
veikejy indélis yra diskusijy objektas.

Akademinéje diskusijoje apie politiky ir biurokraty santykius
Ali Farazmandas iSskiria tris besivarzancias tarpusavyje tendenci-
jas arba prieigas (angl. approaches). Pirmoji prieiga pateikia visis-
kos biurokratijos kontrolés, atliekamos renkamy politiky atstovau-
jamose demokratijose, idéja. Remiantis Siuo teoriniu poZziiiriu,
biitinumas politiSkai kontroliuoti biurokratija yra negin¢ijamas, nes
nekontroliuojami nerenkamieji karjeros biurokratai gali kelti grés-
me politinei valdziai ar demokratijai. Tvirta politiné biurokratijos
kontrolé yra bitina besivystancioms tautoms, siekian¢ioms nacio-
nalinés raidos. Pirmosios prieigos atstovai linke palaikyti politikos
ir administravimo atskyrima.

Antroji prieiga iSreiSkia prieSinga nuomong ir atmeta politikos
— administravimo dichotomija, pasisakydama uz dvejopg — tiek po-
litini, tiek administracinj — biurokratijos vaidmeni. Sis teorinis po-
Ziuris traktuoja biurokratus kaip integralig politinio proceso dalj.
Santykiai tarp biurokraty ir politiky yra jvairiarasiai ir interakty-
viis, takis ir susipyne¢, o ne dichotominiai ar hierarchiniai. Vado-
vaujantis Siuo poziiiriu, biurokratai ir politikai turéty dirbti kartu,
nebiiti varzovai, siekdami efektyviai administruoti. Biurokratai su-
vokiami kaip profesionalus administratoriai, kuriy aktyvus vaidmuo
visuomenéje ir politikoje skatinty socialinius pokycius, teisinguma
ir neSaliSkuma, o jy profesionalumas tarnauty vieSajam interesui.
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Antroji prieiga pabrézia biurokratijos naudingumg ir iSreiSkia nuo-
mong, kad biurokratija ir demokratija yra jimanoma suderinti.

Trecioji prieiga traktuoja auksto lygio biurokratus kaip turin-
¢ius tam tikra autonomija politiky atZvilgiu. Pripazindamas biuro-
kratijos atsakomybe ir galios ribas, §is teorinis poZiiiris i biurokratijos
elita zidri kaip i jéga, nukreipta pries SaliSkumga ir kitus politiky
piktnaudziavimus galia: konstituciSkai turintys teise aukstieji vals-
tybés tarnautojai gali remti placius vieSuosius interesus ir neleisti
politikams tarnauti galingiems partikuliaristiniams ir stambiojo ver-
slo interesams. Sios prieigos $alininkai siiilo didinti karjeros admi-
nistratoriy galia®.

Biity galima diskuoti dél to, kaip Sie pozZitiriai j politiky ir biuro-
kraty santykius yra apibréziami, ir pasiulyti kitaip grupuoti tuos po-
Zitirius (ar prieigas). Taciau svarbiau yra iSsiaiSkinti, kaip susidaré
ir kuo grindZiami Sie skirtingi politiky bei biurokraty saveikos ais-
kinimai.

Pateikta poZiiiriy jvairové perSa dvi iSvadas, kurios yra ir orien-
tyrai tolesniam tyrimui. Tiek diskutuojant dél teoriniy poziiriy i
politiky ir biurokraty santykius, tiek aiSkinantis $iy poziiriy kilme,
negalima pamir$ti dviejy dalyky.

Pirma, analizuodami politiky ir biurokraty santykius, negalime
biiti Salti deskriptyvistai, nes kalbame apie dalykus, kurie susij¢ su
pilieciy poreikiais bei liikes¢iais. Todél kalbame ne tik apie tai, kaip
politikai ir biurokratai sgveikauja, bet ir apie tai, kaip jie turéty
saveikauti, kad geriau atitikty pilieciy interesus. Taciau bandydami
nusakyti, kaip turéty elgtis politikai bei biurokratai, mes negalime
nepaisyti jy nuosavy interesy, kurie kartu su pilieciy likesciais ir
nulemia faktini iy politikos veikejy elgesi.

Kitas dalykas, kurio negalime pamirsti, tirdami politiky ir biu-
rokraty santykius, yra konkurencinis Siy santykiy pobudis. Politi-
kos procese Sie veikéjai uzima skirtingas padetis, todel turi savo
supratima apie tai, kaip politika turi buti formuojama. Be to, Sis
supratimas yra susipynes su profesiniais kiekvienos Siy grupiy inte-
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resais: politikams svarbiausia biiti perrinktiems ir iSlikti politikoje,
biurokratams — i§saugoti savaja istaiga ir save joje. Tiriant kova del
itakos vieSajai politikai, yra galimybé tapti SaliSkam, t. y. imtis pa-
laikyti vieng kuria nors konkuruojancia Salj. Palaikyti politikus, ku-
riems biurokratai trukdo igyvendinti paZadus rinkéjams, arba pa-
laikyti biurokratus, i kuriy profesionalig veikla kiSasi mazai ka
iSmanantys politikai.

Siame straipsnyje bandoma parodyti, kad jau pirmieji politiky
ir biurokraty santykiy tyrinetojai skirtingai aiSkino jy vaidmenis, ir
atsakyti i klausima, kodél jau ankstyvieji poZitiriai i politiky ir biu-
rokraty vaidmenis buvo skirtingi.

1.

Pozitiris, nuo kurio reikéty pradéti lyginti, bity Woodrow Wilsono
tikéjimas, kad ,,administravimas yra uz politikos tikrosios sferos. Ad-
ministravimo klausimai néra politiniai klausimai. Nors politika nu-
brézia administravimo uzdavinius, negalima toleruoti manipuliavi-
mo administracijos jstaigomis‘“>. Atskyres politika ir administravima
W. Wilsonas nusako ir reikalavimus biurokratijai. ,,Biurokratija gali
biiti tik ten, kur visa valstybés tarnyba yra atskirta nuo bendro politinio
gyvenimo, tiek jos vadovai, tiek eiliniai biurokratai.“*

Suprantama, toks atskyrimas ir vaidmeny apibrézimas sprendé
savojo meto savosios politinés sistemos (Siuo atveju — amerikietis-
kosios) problemas — sieké apsaugoti valstybés tarnyba nuo politiky
noro manipuliuoti ja dél savo interesy. Noredamas apsaugoti besi-
randancios profesionalios biurokratijos nepriklausomybe nuo de-
mokratinés ,,grobio dalyby“ sistemos (angl. spoils system), W. Wil-
sonas net sitilé ministrus parinkti i§ biurokraty. Prie§ tokia idéja
1917 m. pasisaké Maxas Weberis’.

Vis délto toks aiSkus politiky ir biurokraty vaidmeny atskyri-
mas ir apibrézimas nebuvo tik vieno laikotarpio ir vienos Salies vals-
tybiniy institucijy veiklos problemy sprendimas. Po gero pusSimcio
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mety Josephas Schumpeteris paskelbé savaja, besiskiriancia nuo
klasikinés, demokratijos teorija (ji dabar vadinama jo vardu), kuri
panasiai traktuoja aptariamus vaidmenis. Pasak $ios teorijos, klasi-
kiné demokratijos doktrina visai nerealiai skiria rinkéjams beveik
visg iniciatyva ir praktiSkai ignoruoja vadovavimo funkcija®. IS tik-
ryjy rinkéjai renkasi ne savo iniciatyva, jy pasirinkimas yra formuo-
jamas, ir tai yra esminé¢ demokratijos raidos dalis. Iniciatyva pri-
klauso kandidatui, kuris, sillydamasis i parlamento narius, kartu
pretenduoja ir j atitinkamo lygmens vadovavima. Rinkéjams lieka
tik priimti arba atmesti §j sitilyma’. Taigi demokratija reiskia tik tai,
kad Zmonés turi galimybe pripaZinti arba nepripazinti tuos, kurie
juos valdys, tik tam reikalinga laisva potencialiy politiniy vadovy
konkurencija dél rinkéjy balsy. Demokratija — politiky vieSpatija®.

Kaip Sioje vieSpatijoje, kur karaliauja ne rinkéjai, o politikai,
jauciasi biurokratai? Koks vaidmuo yra jiems skiriamas? Pateikes
savaja demokratijos samprata, J. Schumpeteris aptaria salygas, ku-
riy, jo supratimu, reikia, kad demokratija sékmingai veikty. Viena
i8 8iy salygu (trecioji i§ eilés) — demokratiné valdzia turi remtis pro-
fesionaliai paruosta biurokratija, turincia prestiza, tradicijas, stipry
pareigos jausma ir ne maziau stiprig esprit de corps (luomo dvasia —
V. D.). Tokia biurokratija turi biiti uztektinai stipri, kad prireikus
galéty patarineéti ir net nurodinéti politikams, kurie valdo ministe-
rijas. Tam ji privalo susikurti veiklos principus ir biiti pakankamai
nepriklausoma, kad galéty jy tvirtai laikytis. Ji privalo pati biiti tam
tikra valdzia. Tai reiskia, kad realiai, o ne vien formaliai pareigos ir
tarnybine karjera turi daugiausia priklausyti — Zinoma, pagal atitin-
kamas valstybés tarnybos taisykles, kuriy politikai nedrijsty liesti, —
nuo §io luomo nuomonés’.

Kad ir prabégomis pristacius J. Schumpeterio demokratijos te-
orija, persasi keletas minciy. Pirmiausia — del skirtingy analizés as-
pekty. Teisingai kritikuodamas klasiking demokratijos doktring uz
tai, kad ji neadekvaciai traktuoja politiniy lyderiy, konkuruojanciy
del rinkéjy balsy, vaidmeni, J. Schumpeteris pateikia savajj, daug
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artimesnj tikrovei aiSkinima. Kitaip tariant, jis apraso, koks i$ tik-
ryjy yra Sis vaidmuo: kalba apie politiky profesinius interesus, lygi-
na politikus su verslininkais ir pan. O biurokratijos vaidmens anali-
z¢ yra ne deskriptyvi, o preskriptyvi (normatyvi): kalbédamas apie
biurokratija, J. Schumpeteris vartoja ZodZius ,.turi, privalo biaiti®.
Kyla retorinis klausimas, kaip atrodyty realusis, empiriSkasis biu-
rokratijos paveikslas?

Antroji mintis — galima tvirtinti, kad J. Schumpeteris, kaip ir
W. Wilsonas, siekia apsaugoti administravimo sistemg nuo politi-
nés kovos poveikio — jo manymu, biurokratija turi biiti ir uZtektinai
stipri, ir nepriklausoma, kad galéty ne tik patarti, bet ir nurodinéti
politikams. Akivaizdu, kad taip pabréziamas biurokratijos galéji-
mas netrukdomai atlikti darba, kurj ji iSmano, nustumiant j antra
plana biitinybe biurokratija kontroliuoti, o tai turéty daryti pirmiau-
sia politikai. Vel kyla retorinis klausimas: ar tikrai demokratija yra
politiky vieSpatija? Gal greiciau tai nuolatinés politiky ir biurokraty
konkurencijos arena?

J. Schumpeterio norg apsaugoti biurokratijg nuo politinés ko-
vos poveikio galima aiskinti jo susiriipinimu demokratinés admi-
nistracijos efektyvumu. Jei demokratija reiskia tik tai, kad Zmonés
turi galimybe pripazinti arba nepripaZinti tuos, kurie juos valdys, ir
jei Siai galimybei igyvendinti reikia laisvos potencialiy vadovy kon-
kurencijos del rinkéjy balsy, tai $i nesiliaujanti politiné konkuren-
cija pridaro milZiniSky energijos nuostoliy, kurie nei§vengiamai ma-
Zina demokratinés administracijos efektyvuma. Taip yra todel, kad
demokratiné valdzia pirmiausia turi ripintis jstatymo ar administ-
racinio akto politine verte, t. y. tuo, kiek toks sprendimas duos par-
lamento ar rinkéjy balsy. Vyriausybés priklausomybé nuo Siy balsy
iSkreipia visus sprendimus ,,uz” ir ,,pries“, vercia Zmones, esancius
prie valdzios vairo arba netoli jo, spresti dalykus trumpalaikés per-
spektyvos poZiiiriu ir nepaprastai apsunkina bet kokia ilgalaikiams
Salies interesams svarbia veikla. J. Schumpeteris prieina iSvada (ku-
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riai sunku nepritarti), kad esant demokratijai istatymai bei admi-
nistraciné sistema yra $alutinis politinés kovos produktas®.

Ripinimasis administravimo sistemos efektyvumu, siekiant ap-
saugoti ja nuo politinés kovos peripetijuy, yra tik viena i§ pozicijy,
nulemianciy ir pozitirj i politiky bei biurokraty vaidmenis. Jos prie-
Sybe laikyciau M. Weberio susirtipinima biurokratizacijos iSplitimu |
visas Zmogiskosios veiklos sritis, reiSkusiu vis didesne profesine spe-
cializacija, taisyklémis reglamentuota rutiniska darba, stipréjanti be-
asmeniSkuma. Taciau §i biurokratizacija kaip racionalumo ir efek-
tyvumo siekimas reiSke ir vis didesnj socialinio bendravimo
reguliavimg, nauja ,gelezini narva“, kurj sudaro galingos biuro-
kratines struktiiros ir tankiai supinti formaliy bei racionaliy taisyk-
liy tinklai.

Dar paskutiniajame XIX amZiaus deSimtmetyje M. Weberis tei-
ge, kad ,,miisy niekada nepaklaus, ar mes norime $ios istorinés rai-
dos“!!, V¢liau $ig raida daznai vadino musy kulttiros ir civilizacijos
Hlikimu®, taciau tai nebuvo deterministinis poZitris, kg rodo 1917
metais paskelbtas jo straipsnis ,,Parlamentas ir vyriausybé pertvar-
kytoje Vokietijoje“. PripaZzindamas, kad biurokratija yra faktinis
Siuolaikinés valstybés valdytojas'?>, M. Weberis tvirtina, kad biuro-
kratija gali ir turi buiti padaryta pavaldi politiniy lyderiy valiai. To-
kie lyderiai turéty turéti charizma, del kurios Salininkai prisiriSa
prie ju emociskai, nes tik charizmatiniai lyderiai yra pajégiis valdyti
tvirtas biurokratinio administravimo sistemas. Jei tokiy politiniy
vadovy neatsiranda, kaip atsitiko Vokietijoje po O. Bismarcko atsi-
statydinimo, visa valdZia ir sprendimy priémimo galia atsiduria vals-
tybinés biurokratijos rankose. Tokio biurokratijos jsigaléjimo pa-
dariniai — valdzia tampa konservatyvi ir neiSradinga, kadangi
biurokratai niekada nebtina tikri lyderiai, jie yra jprate paklusti vy-
resnybei. Valstybés valdyme triiksta politiko — ne politinio genijaus,
kurio galima tikeétis tik karta per kelis Simtmecius, net ne politinio
talento, o tiesiog politiko®. Tikrieji politiniai lyderiai randasi ir jro-
do savo gebé¢jimus vykstant partijy konkurencijai — parlamentinése
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bei rinkimy batalijose. Svarbi salyga tokiems vadovams iskilti — stip-
rus ir veiklus parlamentas, koki M. Weberis isivaizdavo pagal Di-
dziosios Britanijos parlamento modelj'“.

Kitas padarinys — biurokratijos isigaléjimo laikotarpiu valstybés
aparata vis labiau kolonizuoja privatiis interesai. Taip yra todél, kad
biurokratija yra specializuota ir savo darbe susijusi su konkrecio-
mis interesy grupémis, t. y. su siaurais interesais, kas kliudo jai bati
nesaliSka'.

Bandykime palyginti pirmiau iSdéstytus pozZitirius i mums rupi-
my veikéjy vaidmenis politikos procese. Ziiirint chronologiskai,
W. Wilsonas buvo pirmasis i§ ¢ia paminéty tyrinétojy, bandes api-
brézti politiky ir biurokraty vaidmenis. W. Wilsonas pirmiausia bu-
vo vie$ojo administravimo specialistas, kuriam riipéjo valdzios jstai-
gy veikla ir jos tobulinimo galimybés. Daugiausia tokiy galimybiy
jis maté privaciajame sektoriuje, i§ kurio vieSasis sektorius turi per-
imti verslo administravimo patirtj. Taciau tam, kad vieSajame sek-
toriuje biity galima taikyti verslo administravimo metodus ir nuo-
statas, vie$aji administravima reikejo traktuoti kaip veikla, kuri i§
esmes nesiskiria nuo administravimo verslo pasaulyje: tiek viena-
me, tiek kitame sektoriuje veikia tie patys principai, padedantys
siekti organizacinio efektyvumo. Pagrindiné kliiitis tokiam trakta-
vimui — administravimo vieSajame sektoriuje rySys su politine veik-
la, kurioje formuojama politika, igyvendinama biitent vieSyjy ad-
ministratoriy. W. Wilsonas $ig klititj tiesiog atmete, pareik§damas,
kad politika ir administravimas yra atskiros ir skirtingos sritys, t. y.
suformuluodamas garsiaja politikos ir administravimo dichotomi-
ja: politikai dirba savo darba — priima sprendimus, administratoriai
— savo, ir §is politiky sprendimy igyvendinimas priklauso nuo tokiy
pat metody, kokie taikomi ir privaciajame sektoriuje.

Vélesnieji tyrinétojai jvairiai vertino §ig dichotomija, taciau api-
bendrinant jy vertinimus galima teigti, jog W. Wilsonas buvo kalti-
namas dvilypumu: puikiai suvokdamas, kad vieSojo administravi-
mo prigimtis yra politinio pobtidzio, jis vis délto propagavo naivig
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distinkcija tarp ,,politinés” veiklos ir ,,administracinés® veiklos, ir §i
distinkcija mety metus vargino administravimo moksla!¢. Verta pa-
minéti ir dar vieng vertinima, teigiantj, kad formuluodamas savo
politikos — administravimo dichotomija, W. Wilsonas akivaizdziai
klaidingai suprato kai kuriuos dalykus i§ skaitytos vokiSkos litera-
tliros apie vie$aji administravima'”.

Su pastaruoju tvirtinimu sunkoka biity sutikti, kadangi yra aki-
vaizdu, jog atskirdamas politika ir administravima, W. Wilsonas sieke
aiskiy tiksly — apsaugoti administravimo sistema nuo ,,grobio daly-
by“ sistemos ir ieskoti galimybiy vieSajame sektoriuje taikyti verslo
administravimo metodus. Jei jis ka nors ir ne taip iSsiaiSkino skaity-
toje vokiskoje literattiroje, greiciau tai padaré ne klysdamas, bet
del minety tiksly.

Taciau biity galima sutikti su tuo, kad to meto vokiskoji literatii-
ra apie viesajj administravima sprendé kiek kitokias problemas negu
amerikietiSkoji — tai lémé kitokios politines realijos. Tokia Vokietijos
tikrove M. Weberis ivardijo kaip biurokratijos isivie$patavima, saly-
gota 1877-1878 mety sprendimy, kurie lémé mazejancia parlamento
atsakomybe ir galia, protekcionisting valstybés veikla, civilinés ad-
ministracijos ,,reforma“ (kuri i§ tikryjy buvo liberaliyjy elementy
iSvalymas i§ biurokratijos), valstybés finansuojamas socialinés ri-
pybos programas'®.

Galbiit Sios Vokietijos politinés realijos lémé ir tai, kad M. We-
beris zvelge kiek kitaip (o gal ir kiek giliau) negu W. Wilsonas ir
parodé, jog administracinio efektyvumo siekimas turi savo tamsig-
ja puse — vie$ojo gyvenimo biurokratizavima, kurj suvaldyti gali tik
charizmatiniai politiniai lyderiai. Dar po keliy deSimtmeciy ivyko
savotiskas hégeliSkasis neigimo neigimas — J. Schumpeteris jzvelge,
kad $iy charizmatiniy politiniy lyderiy konkurencija irgi turi savo
neigiama pus¢ — mazina demokratinés administracijos efektyvuma.
Teigdamas, kad vykstant $iai nesiliaujanciai politinei konkurencijai
demokratiné valdZzia turi remtis profesionaliai paruos$ta biurokratija,
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kuri turi biiti uZtektinai stipri ir nepriklausoma, J. Schumpeteris
savotiskai grizta | W. Wilsono pozicijas. Ratas uzsidaro?

Taciau J. Schumpeterio ,,grizimas“ i W. Wilsono pozicijas yra
kokybisSkai naujas griZimas, nes garsusis austras akivaizdZiai nepai-
so garsiojo amerikiecio siekio atskirti politika ir administravima.
J. Schumpeteriui biurokratija turi biiti uZtektinai stipri ir nepriklau-
soma biitent tam, kad prireikus galéty patarti ir net nurodinéti po-
litikams. Toks pozitris — tai didelis Zingsnis j $alj tiek nuo W. Wilso-
no, tiek nuo M. Weberio pozicijy, nes pastariesiems biurokratija
turi biti lojali bet kokiam politiniam Seimininkui, né nebandydama
paveikti jo sprendimy. Kitaip tariant, J. Schumpeteris, kaip ir
W. Wilsonas, siekia apsaugoti biurokratija nuo politines kovos po-
veikio, ta¢iau, kitaip negu pastarasis, skiria biurokratijai aktyvy vaid-
meni, t. y. savotiskai izvelgia tai, kas dabar nusakoma sgvoka ,,biu-
rokratinis politikos formavimas®. Tokig jzvalga, matyt, léme ir tai,
kad savaja demokratijos teorija J. Schumpeteris formulavo beveik
ipuséjus dvideSimtajam Simtmeciui.

O Stai W. Wilsonas ir M. Weberis, vienodai suprasdami biuro-
kratijos vaidmenj — profesionaliai ir neutraliai igyvendinti politiky
nubreéztus tikslus — skirtingai suvokia politiky vaidmenij: W. Wilso-
nui politikai neturi kiStis | administratoriy veikla, nes administravi-
mas yra uZ politikos tikrosios sferos riby, o M. Weberio poZitriu
politiniai lyderiai gali ir turi valdyti biurokratinio administravimo
sistemas.

Galy gale pozitirius i politiky ir administratoriy vaidmenis biity
galima palyginti ir taip: W. Wilsonas buvo ne tik pirmasis, bet ir
nuosekliausias — jo siekiamas politikos ir administravimo atskyri-
mas reiS$ke, kad ir politikai, ir biurokratai veikia tik savo srityje ir
nesikiSa | ne savo reikalus. M. Weberis mano, kad politikai gali ir
turi kistis | administravimo sritj, taciau biurokratams teisés kistis i
politikos sfera nesuteikia. J. Schumpeteris prieSingai — pabréZia pro-
fesionaliai parengtos biurokratijos privaléjima patarti ir net nuro-
dineti politikams, t. y. kiStis i politikos formavima. Taciau teigda-
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mas, kad tokia biurokratija turi buti uztektinai stipri ir nepriklau-
soma, veikianti pagal atitinkamas valstybinés tarnybos taisykles, ku-
riy politikai nedristy liesti, jis aiSkiai parodo, jog nepripazjsta po-
litiky teises kistis | administravimo reikalus.

Taigi, matome trejopa politiky ir biurokraty saveikos aiSkinima.
Pirmiausia (W. Wilsonas) §i saveika suprantama tiesiog kaip veikla
savo srityje, kai politikai nustato tikslus, o biurokratai juos jgyvendi-
na, nubréZiant aiSkia ir neperZengiama riba tarp Siy veiklos sriciy.
Antruoju atveju (M. Weberis) Siems veikéjams priskiriami tie patys
vaidmenys, taciau politikams dar priskiriama pareiga valdyti admi-
nistravimo sistema, suvokiant tai kaip biitinybe, prieSnuodj pries vie-
Sojo gyvenimo biurokratizavima. Treciuoju atveju (J. Schumpeteris)
tas papildomas vaidmuo priskiriamas biurokratams, privalantiems
profesionaliai padéti politikams, kuriuos politinés kovos logika ver-
¢ia rupintis ne valstybés administravimo efektyvumu, o administra-
ciniy sprendimy politine verte, t. y. tuo, kiek tokie sprendimai duos
parlamento arba rinkéjy balsy.

2.

Kodeél jau ankstyvieji poZiiiriai i politiky ir biurokraty vaidme-
nis yra skirtingi? Kodél vieni tyrinétojai bréze aiSkia ir neperzen-
giama ribg tarp politikos ir administravimo, o kiti mane, kad ja per-
Zengti ne tik galima, bet ir reikia? Pastarasis klausimas yra aktualus
ir miisy laikams, tik formuluojamas atvirksciai: kodel $ig riba vis ban-
doma brézti ir dabar, nors visas dvideSimtasis Simtmetis aiSkiai paro-
deé jos nerealuma? Pavyzdziui, Hansas-Ulrichas Derlienas klausia taip:
kodel daugumai tyrinétojy sutinkant, kad politikos ir administravi-
mo atskyrimas yra deskriptyviai klaidinanti koncepcija, vis délto pri-
pazistama, kad yra sunku jos atsisakyti?*® Panaudojant B. Guy Peter-
so Zodzius, galima §j klausima formuluoti ir taip: kodél tariamas
politikos ir administravimo atskyrimas pasirodé esantis stulbinamai
gyvybingas ir vis atgimsta daugybéje politiniy sistemy??!
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Anot H.-U. Derlieno, politikos ir administravimo dichotomijos
Saknys gliidi valdziy padalijimo doktrinoje kaip stabdziy ir atsvary
sistemoje, kurioje vykdomajai valdZziai teisetuma suteikia parlamen-
tas. Tai néra tik normatyvi teorija, smarkiai veikianti daugelj valsty-
bés tarnybos kodeksy ir reiSkianti, kad administraciniai sprendimai
turi remtis neutraliu rasytiniy jstatymy vykdymu. Ji taip pat atspin-
di pokycius, kuriuos patyré daugelis Vakary politiniy sistemy per
pastaruosius du Simtmecius: parlamenty ir politiniy partijy, orga-
nizuoty interesy grupiy ir Ziniasklaidos atsiradima. Zemyniné ab-
soliutizmo valstybé transformavosi ir diferencijavosi | jvairias sub-
sistemas, tarp kuriy biurokratija liko vienas i$, nors ir svarbiy, galios
centry, veikiamas didéjancio konfliktuojanciy interesy ir konku-
ruojanciy lukesciy skaiciaus®.

Politikos ir administravimo atskyrimas daré poveiki tiek politi-
kos teorijai, tiek konstitucinei doktrinai. Politika buvo suvokiama
kaip renkamuyjy atstovy reikalas, o samdomieji pareigtinai, many-
ta, turj atlikti instrumentinj vaidmenj — jgyvendinti politiky spren-
dimus. IS ¢ia kyla, kad valdininkai turi baiti atskaitingi ir atliepiis
(angl. responsive) politikams. Taip ai§kinamas veiklas buvo stengia-
masi itvirtinti konstitucinése sarangose.

Vis delto valdZiy atskyrimo idéja paaiSkina ne tik politikos ir
administravimo atskyrima, bet ir Sio atskyrimo kvestionavima. Rei-
kalas tas, kad Siuolaikinéje politinéje teorijoje i§ esmeés yra neginci-
jama nuomong, jog ,,parlamentinés sistemos nepripazista valdziy
padalijimo tarp parlamento ir vyriausybeés: visos jos yra grindzia-
mos istatymy leidZiamosios ir vykdomosios valdzios bendrumu (angl.
legislative-executive power sharing)*“. I$nasoje Giovanni Sartori pa-
tikslina, kad valdzios bendrumas nesuponuoja parlamento ir vyriau-
sybés ,,abipusés priklausomybes®. Teises paleisti parlamenta nega-
lima prilyginti parlamento galiai vyriausybés atZvilgiu. Pirmoji yra
atsitiktiné galimybé, antroji — nuolatiné kiekvieno leidziamo teisés
akto kontrolé.
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Jei parlamentinés sistemos grindZiamos jstatymy leidziamosios
ir vykdomosios valdzios bendrumu, reikia prisiminti, kad radika-
laus politikos ir administravimo atskyrimo adeptas W. Wilsonas gy-
veno prezidentinéje sistemoje, kurioje veikia valdziy padalijimo
principas kaip tam tikras stabdZziy ir atsvary mechanizmas, uztikri-
nantis santykinj valdziy autonomiskuma ir pusiausvyra. Paliekant
nuoSalyje klausima, kiek sekmingai vilsoniSkasis dichotomijos mo-
delis aiSkino politikos ir administravimo saveika prezidentinéje sis-
temoje, uztenka paklausti, ar buvo galima jj taip paprastai perkelti
ir taikyti parlamentinéje sistemoje? Cia gal tiksliau bity vartoti dau-
giskaita, nes parlamentinés sistemos gana smarkiai skiriasi viena
nuo kitos. Juk valdziy bendrumas negali neveikti tiek politikos ir
administravimo saveikos, tiek teoriniy pozitriy j ja. Kaip $is povei-
kis galety reikstis?

G. Sartori ZodZiais, valdZios bendrumo negalima apibiidinti taip
tiksliai kaip valdziy padalijimo. Si formulé yra neaiski, nes bendru-
mas reiskia difuzija ir difuziSkuma. Kas, kaip arba kiek, ka ir su kuo
turi bendra? ValdZios bendrumas, $velniai tariant, gali buti labai
jvairus®.

Parlamentiniy sistemy jvairove lemia labai skirtingos jungtys tarp
vykdomosios ir jstatymy leidziamosios valdziy (angl. executive-le-
gislative linkage)®. Kitaip tariant, valdziy bendrumas reiskiasi jvai-
riomis konkrec¢iomis jungtimis tarp jy. Kaip Sios konkrecios jungtys
veikia konkrecig politikos ir administravimo sgveika?

Bendriausias atsakymas galety biiti H.-U.Derlieno. Anot jo, tiek,
kiek jungties (angl. linkage) savoka parlamentinése sistemose tinka
geriau negu valdziy atskyrimo savoka, tiek faktinis slenkstis tarp
politikos ir administravimo atsiduria (angl. is located) kazkur Ze-
miau auksciausiy vykdomosios valdzios pareigybiy (angl. the top
executive position). Tiksli riba priklauso nuo to, kiek politinis krite-
rijus gali buti ar yra taikomas, skiriant j Sias pareigybes?.

I8eity, kad jstatymy leidZziamosios ir vykdomosios valdzios ben-
drumas bei jy jungtys nepanaikina ribos tarp politikos ir administ-
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ravimo. Taciau ka reiSkia sakymas, kad ji yra ,,kazkur Zemiau auks-
Ciausiy pareigybiy“? Kur tiksliau? Ir jeigu tiksli Sios ribos vieta pri-
klauso nuo politinio kriterijaus taikymo, kas lemia nevienoda $io
kriterijaus taikyma arba, kitaip tariant, nevienoda valstybés tarny-
bos politizuotuma? Gal skirtingos jungtys tarp istatymy leidybos ir
vykdomosios valdzios?

G. Sartori manymu, yra bent trys svarbiausios parlamentiniy sis-
temy atmainos. Vienas kraStutinis atvejis — tai angliSkojo tipo prem-
jeriné, arba kabineto, sistema, kur vykdomoji valdzia rySkiai domi-
nuoja parlamento atzvilgiu. Kitas kraStutinis atvejis — pranciiziSkojo
(Treciosios ir Ketvirtosios respubliky) tipo asambléjos valdymas,
kuris valdyma padaro beveik nejmanoma. Yra ir kompromisiné for-
mulé — partijy kontroliuojamas parlamentarizmas?,

Pirmoji jungtis — premjerine, arba kabineto, sistema leisty pa-
aiSkinti normatyvinj poZiirj, pagal kurj charizmatiniai politiniai ly-
deriai, iSkile ir irode savo gebéjimus vykstant partijy konkurencijai,
gali ir turi valdyti biurokratinio administravimo sistemas. Toks po-
Zitris iSreiSkia siekj atsverti vykdomosios valdzios dominavimg par-
lamento atzvilgiu, salygota konstitucinés sarangos. Taciau Sioje vie-
toje nederéty apeiti vieno momento. Jei mus domina politiky ir
biurokraty saveika, kalbant apie vykdomosios valdZios ir jstatymy
leidybos jungtis, reikia turéti galvoje, kad vykdomosios valdzios
(angl. executive) terminas nusako reiskini, kuris susideda i§ dviejy
daliy — renkamy politiky ir nerenkamy biurokraty. Todél politiky
ir biurokraty skirtis (angl. distinction) néra tapati istatymy lei-
dziamosios ir vykdomosios valdZios skir€iai, nes politikai darbuoja-
si abiejose valdzios Sakose, nors vykdomojoje valdZioje jie sudaro
menkute mazuma, palyginti su nerenkamais administratoriais.

Antroji jungtis — pranciiziSkojo tipo asambléjos valdymas — leis-
ty paaiskinti normatyvinj pozitirj, jog biurokratija turi buiti uztekti-
nai stipri ir nepriklausoma, kad prireikus galéty patarti ir net nuro-
dinéti politikams, uZsiémusiems tarpusavio kova, ver¢iancia riipintis
ne valstybés administravimo efektyvumu, bet politine administra-
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ciniy sprendimy verte. Toks pozitris iSreiSkia siekj nors kiek at-
sverti asambléjoje sutelkto valdymo padarinius, kurie reiskiasi tuo,
kad, G. Sartori ZodZiais, valdZia yra ne suvienyta, o iSblaskyta ir
atomizuota; atsakomybeé apskritai iStirpsta; partiné drausmeé svy-
ruoja nuo prastos iki visiSko jos nebuvimo; ministrai pirmininkai ir
ju kabinetai greitai ir ryztingai veikti negali; koalicijos retai iSspren-
dzia savo nesutarimus ir niekada néra tikros del jstatymy leidéjy
paramos; vyriausybés niekada negali veikti ir kalbéti vienu aiSkiu
balsu. Galiausiai — karta per metus ar net daZniau vyriausybés su
pasigardZiavimu suvalgomos, kadangi pribaigti savaja vyriausybe
reiSkia ne uzleisti vyriausyb¢ opozicijai kaip Britanijoje, bet suteik-
ti sau galimybe patekti j kabineta. Kabineto nestabilumas laukian-
¢iam parlamento nariui — tai durys j karjera®.

Kaip Siuos du norminius poZiiirius sekesi jgyvendinti kasdiené-
je politikos ir administravimo praktikoje? Pirmasis pozitris — kad
politikai turi valdyti biurokratinio administravimo sistemas — bri-
tiSkajame kontekste greiciau buvo ir lieka siekiamybé. Didziosios
Britanijos valstybés tarnybos (angl. Civil Service) profesionalumas
grindziamas dviejy principy derinimu: griezta tarnautojy pareiga
buti politiSkai neutraliems, viena vertus, ir visiSkas jy paklusimas
politikams, kita vertus. Taciau tikrove, prancizo Jacques’o Cheval-
lier nuomone, yra labiau niuansuota. Jis pateikia pavyzdi, kad per
183 metus (tik, gaila, nenurodo, nuo kada iki kada — V. D.) Didzio-
sios Britanijos vidaus reikaly ministerijoje pasikeité 16 sekretoriy
ir 61 ministras. J. Chevallier daro iSvada, kad toks stabilumas sutei-
kia Siems sekretoriams (esantiems kiekvienoje ministerijoje) pa-
kankama svorj ministro atzvilgiu. Dalyvaudami ir formuojant poli-
tika (kaip ministro pataréjai), ir ja jgyvendinant (kaip atsakingieji
uz jvykdyma), jie sutelkia savo rankose svarbius politinius iSteklius.
Si aukstyjy administratoriy politiné jtaka daznai jvardijama kaip
krastutiné ir prieSinga demokratijos principui®.

Antrasis norminis poZitiris — kad biurokratai prireikus turi pa-
tarti ar net nurodyti politikams — pranciiziSkajame kontekste buvo
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jgyvendinamas sekmingiau. Anot to paties J. Chevallier, vyriausy-
bés nestabilumas didina politing administratoriy galia: neturéda-
mas uZtektinai laiko savo veiklai, ministras nepajégia apibrezti il-
galaikés politikos ir vadovauti jos igyvendinimui. Taigi aukStiesiems
tarnautojams atitenka funkcijos (pranc. responsabilités), kurios nor-
maliu atveju turéty priklausyti politikams. Treciosios ir Ketvirto-
sios respubliky pavyzdys parode, kad valstybés administracija, toli
grazu nesanti monolitinis blokas, o sudaryta i§ skirtingy posistemiy
(pranc. sous-ensembles), turinCiy daznai priestaraujanciy vienas kitam
poziiiriy, atlikdavo tai svarbiausia vaidmeni, perZengdama savo kom-
petencijos ribas ir suvokdama didZiuosius sprendimus, ypa¢ ekonomi-
kos ir finansy, tai — prieSingai — paprasto statisto vaidmenj. Taciau $iy
respubliky pavyzdys parodé ir tai, kad jei administracija ir igyja dides-
ne autonomija, ji realiai negali pakeisti nusilpusios vykdomosios val-
dzios: nesant politinés lyderystés, administracija apsiriboja kasdie-
niniy reikaly tvarkymu, nesiimdama esminiy iniciatyvy?..

3.

Parlamentinése sistemose gyvuojancios skirtingos jungtys tarp ista-
tymy leidziamosios ir vykdomosios valdzios yra tik vienas galimas
aiSkinimas, kodél yra prieSingy normatyviniy poziiiriy i politiky ir
biurokraty saveika. Kitas aiSkinimas randasi i§ fakto, kad visuome-
nés siekia turéti ir politiSkai atliepia, ir profesiSkai atsakingg biuro-
kratija. Pirmasis siekis kyla i§ suvokimo, kokj reik§mingg vaidmeni
liberaliosios demokratijos visuomenése atlieka politiné lyderysté ir
koks yra svarbus jos santykis su valstybés biurokratija. Sj siekj is-
reiSkia M. Weberio poziiiris. Antrasis siekis kyla i§ suvokimo, kad
politiky suformuluotos vieSosios politikos jgyvendinimas priklauso
nuo biurokratijos profesionalumo ir atsakomybés uZ savo veiksmus.
Si sieki atspindi J. Schumpeterio poziiris.

Politines lyderystés vaidmenj ir santykj su valstybés biurokratija
galima bandyti apibiidinti, modeliuojant bikle, kas biity, jeigu bu-
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ty prieSingai. Anot Edwardo Page’o, biurokratiné sistema gali funk-
cionuoti ir be politinés lyderystés, taciau tokiu atveju politiniai spren-
dimai bty salygoti biurokratinés sistemos vidinés logikos ir kon-
flikty vykdomosios maSinerijos viduje, o ne vieSai iSreikSty ir
demokratiSkai jteisinty politiniy preferencijy. Tokiu atveju funkeci-
niai padaliniai biurokratiniy sistemy viduje linkty fragmentuoti kon-
trole ir nukreipti démesj nuo valdymo (angl. governance) problemy i
organizacijos iSlikimo problemas, su kuriomis biity siejamos biuro-
kratiniy istaigy vertybes ir politinis gyvenimas apskritai. Taip biuro-
kratija beveik natiiraliai tapty nepajégi spresti placius visuomeni-
nius klausimus. Kiek biurokratinés jstaigos igyty jtakos politikai ir
valdymui, tiek tauta turéty vyriausybiy, bet neturéty vyriausybés®.

Tiesa, tas pats E. Page’as realistiskai pripaZzjsta, kad tai, ko gali-
ma tiketis i§ politinio lyderio Siuolaikinéje biurokratinéje valdzios
sistemoje, yra gana ribota. Negalima tikétis, kad politinis lyderis
gali pasiekti radikaliy pokyciy tose politikos srityse, uZ kurias jis
yra nominaliai atsakingas. Ribota politinés lyderystés poveiki saly-
goja keletas priezasCiy. Pirma, vyriausybe organizuoti yra labai su-
détinga, todel negalima tiketis, kad ministras turés tiek laiko ar ga-
limybiy vadovauti daugybei ministerijos darby ir tuo pat metu sitlyti
politikos pokycius. Antra, nuolatiné valdzios padaliniy veikla yra
suformuota deSimtmeciais (ar net Simtmeciais), todél negalima ti-
ketis, kad ji bus pakeista vieno ministro per tuos kelerius metus, kai
jis yra atsakingas uz §ia veikla. Trecia, politikos pokycius retai kada
galima apibudinti kaip vyriausybes veiksmus, kuriy ji niekada ne-
buvo dariusi anks¢iau. PrieSingai — dalykai, kurie yra skelbiami kaip
pagrindinés politikos naujovées, daZniausiai yra prie§ tai buvusios
politikos modifikavimas, labai nedaug ka keiciant®.

Salia $io riboto poveikio biurokratijai politiné lyderysté pasizy-
mi ir kitomis imanentinémis savybémis, j kurias negalima neatkreipti
démesio. Pirmiausia tai sunkiai nugincijamas faktas, kad politikai
néra jokie tautos atstovai, jgyvendinantys kazkokia bendraja valia.
Jie yra tiesiog Zmones, turintys lyderio savybiy ir norintys vadovau-
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ti. IS to kyla kitas jy bruozas — kad svarbiausias jy veiklos tikslas,
kuriam pajungiami visi atlieckami darbai, yra siekis biiti perrinktiems
eilinivose rinkimuose. Tac¢iau nei Sios politiky profesinés savybés
(ar profesiniai interesai), nei ribotas poveikis biurokratijai nelei-
dzia kvestionuoti jy vaidmens ir fakto, kad biurokratija privalo buti
atliepianti politiky vieSai reiSkiamas preferencijas. Konkuruodami
del rinkejy balsy politikai yra priversti kalbéti apie visas visuomene
jaudinancias problemas ir siiilyti jy sprendimo buidus. Teikdami pir-
menybe kuriems nors siiilomiems socialiniy problemy sprendimo
biidams, rinkéjai kartu suteikia jy autoriams, t. y. politikams, ir ga-
lig spresti arba galig jgyvendinti savo sitilymus.

Biurokratija turi biti atliepi politiky sitilymams pirmiausia to-
del, kad dél savo specializuotumo biurokratai, kitaip negu politi-
kai, negali kalbéti apie visas socialines problemas. Biurokratai ge-
rai iSmano tos vie$ojo sektoriaus srities, kurioje dirba, problemas ir
gali siiilyti jy sprendimo biidus. Taciau ne taip kaip politiky, biuro-
kraty siiilomi sprendimo buidai negali biti jteisinti demokratiniy
rinkimy keliu, t. y. biurokratai negauna i§ rinkéjy galios spresti.
Tokia galig — didesne ar mazesn¢ — jiems suteikia turimas postas
valstybés tarnyboje. Suprantama, kad, turédami tam tikra galia
spresti, biurokratai gali nereaguoti ar nepakankami reaguoti j poli-
tiky sprendimus, taip pat siekti paveikti Siuos sprendimus, kad jie
tapty panasis i jy sillomus. Taigi biurokratija néra savaime politis-
kai atliepi, galima kalbéti tik apie nuolatinj sieki, kad ji tokia biity.

Antrasis — biurokratijos profesinés atsakomybes — siekis grin-
dZiamas pirmiausia tuo, kad bet kokios politiky suformuluotos vie-
Sosios politikos jgyvendinimas priklauso nuo biurokratijos sugebe-
jimo tai padaryti. Kitaip tariant, visuomenés yra suinteresuotos turéti
profesionalig valstybés tarnyba, todél skiria daug démesio ir iStek-
liy valdininkams atrinkti, apmokyti ir skatinti. Be to, valstybeés tar-
nyby raida per pastarajj Simtmetj parode didejantj jy profesionali-
zavimasi, kai bendrajj iSsilavinima turin¢ius administratorius keicia
kvalifikuoti konkreciy profesijy atstovai — teisininkai, finansinin-
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kai, ekonomistai, inzinieriai, pedagogai, gydytojai ir t. t. Siy profe-
sionaly valstybés tarnyboje daugeja del to, kad daugeja vadinamo-
sios ,,geroves® valstybés funkcijy, o Sios funkcijos tampa vis sude-
tingesnés: valstybés administratoriy tvarkomos sveikatos apsaugos,
energetikos, Svietimo, socialinés apsaugos ir pan. sistemos pries Sim-
ta mety atrodeé visiSkai kitaip negu dabar.

Taciau visuomeneés suinteresuotos ne vien valstybés tarnybos pro-
fesionalumu. Reikalas tas, kad konkreciy profesijy gausejimas Sioje
tarnyboje reiskia ir tai, jog vieSosios politikos jgyvendinimas pereina
i profesionaly rankas, o visuomenei (taip pat politikams konkreciai)
tampa nejmanoma §j igyvendinima kontroliuoti — pirmiausia dél kom-
petencijos, taip pat laiko, iStekliy ir kity priezasc¢iy. Kitaip tariant,
biurokratams suteikiama teisé veikti savo nuoziura, taciau tiek vi-
sai visuomenei, tiek politikams konkreciai néra ir negali biti tas
pats, kaip Sia teise yra naudojamasi: veikti savo nuoziiira biurokratija
privalo ne tik kompetentingai, bet ir atsakingai.

Taigi biurokratijos profesiné atsakomybé yra ne tik politikos ana-
lizés, bet ir profesinés etikos problema. Richardo Chapmano Zo-
dziais, ,,pagrindiné Siuolaikiniy valstybés tarnybos etikos diskusijy
tema yra jgaliojimy veikti savo nuoziiira vykdymas“3. Sis vykdymas
turi biti ,,adekvatus®, ,tinkamas“, ,,naudingas®, ,,teisingas“, ,,sazi-
ningas“, ,,biitinas“, ,,reikalingas®, , pagristas”, ,,saugus”, ,,pakanka-
mas“ — biitent tokie terminai vartojami jstatymuose®. Johnas Roh-
ras netgi kalba apie nauda, kuria demokratinei santvarkai per ilgesnj
laika gali duoti tinkamas (parySkinta mano — V. D.) vieSojo admi-
nistravimo atstovy naudojimasis teise veikti savo nuoZzitira®.

Kas yra daroma, kad biurokratai jiems suteikta teise veikti savo
nuoZilira naudotysi tinkamai, teisingai, saZiningai, pagristai, galy
gale atsakingai? Galima pradéti nuo to, kad beveik kiekviena pro-
fesiné grupé savo veikloje deklaruoja besivadovaujanti savosios pro-
fesijos etikos kodeksu, kuriame yra iSdéstomi reikalavimai tos pro-
fesijos atstovams: elgesio principai, veiklos standartai, atsakomybés
ribos. Dirbdami valstybés tarnyboje, jie tampa valdZios atstovais ir
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jsipareigoja tarnauti pilieciams beSaliSkai ir teisingai. Privaciajame
sektoriuje pabréZiamos kokybé bei rinkodaros strategijos kaip svar-
biausios salygos parduoti prekes bei paslaugas, o vieSajame sekto-
riuje i pirma vieta iSkyla socialinis teisingumas — svarbiausia yra tai,
kad teikiant vieSasias gerybes bei paslaugas visi pilieciai biity trak-
tuojami vienodai. Kitaip tariant, profesines etikos reikalavimai tos
pacios profesijos atstovams, dirbantiems privaciajame ir vieSajame
sektoriuose, negali nesiskirti.

Taciau siekiant profesiSkai atsakingo biurokraty naudojimosi tei-
se veikti savo nuoZiiira susiduriama su tam tikra dorovine proble-
ma. Reikalas tas, kad ,,etikos kodeksy laikymasis yra savanoriskas,
t.y. niekas negali priversti asmens jais vadovautis“*’. Taigi ¢ia reikia
kalbeti ne tik apie etikos kodeksuose suraSytus reikalavimus, kelia-
mus specialistui jo profesinéje veikloje, bet ir apie paties profesio-
nalo vidinj subjektyvy santykj su tais reikalavimais. Analizuojant §j
santyki, negalima apsieiti be profesinés sazinés savokos, kuria nu-
sakomas profesionalo elgesio vidinis vertintojas ir reguliuotojas, taip
pat specialisto profesinis patikimumas. Profesiné sazin¢ neatsieja-
ma nuo profesinés pareigos, kuri yra ne tik iSoriniai reikalavimai,
bet ir sazinés paliepimas — saZiningas specialistas savo pareigas at-
lieka, jausdamas viding biitinybe. Galy gale i§ profesinés saZinés
kylantis pareigos atlikimas daro Zmogy profesiSkai atsakinga.

Deja, norai turéti ir politiSkai atliepia, ir profesiSkai atsakinga
biurokratija daznai gali biiti sunkiai suderinami. MaZza to — gali biiti
atvejuy, kai biiti politiSkai atliepiai biurokratijai neleidzia butent pro-
fesiné atsakomybé: kompetentingi ir saZiningi valstybés tarnauto-
jai negali pritarti ydingiems, jy manymu, politiky sitilymams, net ir
jau demokratiSkai jteisintiems. Imanomi ir prieSingi atvejai, kai bti-
ti profesiskai atsakingai biurokratijai neleidzia biitent politikai, sie-
kiantys daryti itaka valstybés tarnybai taip, kad ji paklusty valdan-
Ciosios politinés partijos (ar keliy partijy) norams.

Suprantama, biurokratija gali nebuti politiSkai atliepi ne tik dél
suvoktos savo profesinés atsakomybeés, bet ir dél to, kad politiky
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siekiai, net ir patys kilniausi, gali neatitikti administratoriy interesy
(pavyzdziui, siekiai reformuoti viesajj administravima). Biurokratija
gali elgtis profesiskai neatsakingai ne tik dél politiky kiSimosi j jos
veikla, bet ir del savaip suvoktos teisés veikti savo nuozitira. Taciau
Sie galimi atvejai nepaneigia fakto, kad noras turéti ir politiSkai at-
liepia, ir profesiSkai atsakinga biurokratija yra vidujai prieStarin-
gas, ir biitent tuo galima aiSkinti prieSingus norminius poziiirius j
politiky ir biurokraty saveika. Tuomet, kai dél kurios nors jau mi-
nétos prieZasties biurokratija negali biiti ir politiSkai atliepi, ir pro-
fesiSkai atsakinga, nori nenori tenka teikti pirmenybe kuriai nors
vienai i$ $iy ypatybiy.
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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-g-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-a-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.



