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ÁVADAS

Remdamiesi valdþiø padalijimo principu, sàlygiškai galime išskirti
tris valstybës atliekamas funkcijas: legislatyvinæ1, jurisdikcinæ ir admi-
nistravimo. Valstybë, atlikdama šias funkcijas, turi sudaryti sàlygas ágy-
vendinti þmogaus teises. Þmogaus teisës visuotinai pripaþástamos aukš-
èiausia vertybe, jos yra pirminës, glûdinèios þmogaus prigimtyje, anks-
tesnës uþ valstybæ2. Valstybë negali „dovanoti“ prigimtiniø teisiø ir lais-
viø, jos pagrindinis uþdavinys – uþtikrinti þmogaus teisiø saugà.

Taigi valstybiniø institucijø esmingoji paskirtis – sudaryti sàlygas ágy-
vendinti þmogaus teises ir laisves. Šiai misijai vykdyti valstybinëms ins-
titucijoms yra suteikiama nemaþai galiø, jos turëtø palengvinti ir uþtik-
rinti efektyvø institucijai priskirtø funkcijø ágyvendinimà, o kartu – pri-
sidëti prie þmogaus teisiø ir laisviø ágyvendinimo.

Taèiau susidaro paradoksali situacija, kai administracijai suteikto-
sios galios tampa grësmingos þmogui: veikdamas savo nuoþiûra, parei-
gûnas ar institucija gali „nukrypti“ nuo valstybinëms institucijoms pri-
skirtø bendrøjø tikslø vykdymo ir galbût dël susitelkimo á specifinius
konkreèios institucijos tikslus arba dël kitokiø subjektyviø ar objektyviø
prieþasèiø paþeisti asmens teises.

Šiuo metu, kai Lietuvoje átvirtinami demokratinës valstybës pama-
tai, dël nuolatiniø teisës aktø pakeitimø bei papildymø, o kai kuriais at-
vejais ir dël nepakankamos valstybës tarnautojø kompetencijos padi-
dëja tikimybë, kad gali bûti paþeisti pavieniø þmoniø bei visuomenës
interesai. Didelë pareigûnø kaita, steigiant naujas valstybës institucijas,
o ypaè iš pagrindø pertvarkant senàsias, apsunkina ástaigø darbo kon-
trolæ, kai kuriems pareigûnams atsiranda galimybë piktnaudþiauti tar-
nybine padëtimi arba biurokratiškai elgtis, taip paþeidþiant asmenø tei-

                                                
1 Monografijoje naudojamas teisës doktrinoje priimtas terminas „legislatyvinis“

apima tiek ástatymø, tiek ir poástatyminiø aktø leidybos funkcijà.
2 Viename iš Konstitucinio teismo nutarimø teigiama, jog „Naujausiø laikø huma-

nistinës teorijos paprastai remiasi tuo, kad þmogus nuo gimimo turi nuo jo asmens neat-
skiriamas pamatines ir nekintamas teises bei laisves. Þmogaus prigimtis yra pirminis pri-
gimtiniø þmogaus teisiø ir laisviø šaltinis“ (Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo
1996 m. lapkrièio 20 d. nutarimas // Valstybës þinios. 1996. Nr. 114–2643).
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ses. Lietuvai siekiant integruotis á demokratiná pasaulá þmogaus teisiø
apsaugos imperatyvas iškelia reikalavimà kontroliuoti administracijos
veiksmø teisëtumà kuo efektyvesniais ir racionalesniais bûdais.

Tradiciškai administracinëje teisëje šalia ávairiø vidiniø ir išoriniø
administracijos veiksmø teisëtumo kontrolës bûdø paprastai išskiriama
ir analizuojama teismo atliekama kontrolë. Tuo tarpu šioje knygoje at-
kreipiamas dëmesys á specifiná kontrolæ atliekantá subjektà – kvazi-
teismà, kuris nagrinëdamas administracinius ginèus tikrina administra-
cijos veiksmø teisëtumà3 ir gina þmogaus teises.

Tiek teismø, tiek kvaziteismø atliekama vykdomosios valdþios insti-
tucijø veiksmø teisëtumo kontrolë yra vykdoma nagrinëjant konkretø
teisiná konfliktà, kilusá tarp pilieèio ir administracijos, todël, norint su-
prasti minëtosios kontrolës specifikà šioje knygoje mëginama atskleisti
administracinio ginèo esmæ ir ypatybes.

Ginèø tarp valstybës ir asmens atsiradimo problematikai nei moksli-
ninkai, nei praktikai iki šiol neskyrë deramo dëmesio. Lietuvoje iki šiol
nebuvo atlikta moksliniø tyrimø, nagrinëjanèiø administraciniø ginèø
ypatybes, jø atsiradimo prieþastis, nebuvo ieškota administracinio teisi-
nio reguliavimo mokslinio pagrindimo, tik fragmentiškai buvo anali-
zuotos svarbiausios administracinio teisinio reguliavimo ágyvendinimo
problemos, kurias nulemia netinkamai ágyvendinama administracinë ir
legislatyvinë diskrecija.

Kadangi þmogaus teises ir laisves gana daþnai nepagrástai arba ne-
teisëtai riboja paèiø pilieèiø išrinktos valdþios institucijos veiksmai, pra-
sminga išsiaiškinti, kaip galima veiksmingiausiai kontroliuoti administ-
racijos veiksmus, kokios institucijos labiausiai tinka atlikti jø veiklos
kontrolæ bei nagrinëti administracinius ginèus tarp asmens ir administ-
racijos, ginti paþeistas pilieèiø teises.

Daugelyje Vakarø valstybiø kvaziteismø veikla turi gilias tradicijas.
Pasaulio mokslininkai yra tyrinëjæ skirtingø rûšiø kvaziteisminiø institu-
cijø veiklos aspektus. Pavyzdþiui, Didþiojoje Britanijoje dar 1957 m.
buvo atlikta administraciniø tribunolø veiklos apþvalga, kuriai vadovavo
seras Oliveris Frankas. Konkreèius klausimus, susijusius su tam tikros
rûšies kvaziteismø veikla, analizavo mokslininkai H. Gennas4, N. Wi-

                                                
3 Pastaba. Šioje knygoje vartojamas „teisëtumo“ terminas traktuojamas ne vien kaip

„ástatymo raidës“ laikymasis, bet ir kaip teisingumo idëjos ágyvendinimas.
4 Genn H. Tribunal Review of Administrative Decision-making // Administrative

Law and Government Action: The Courts and Alternative Mechanisms of Review. G.
Richardson and H. Genn (eds). Oxford: Clarendon Press, 1994; Genn H. Tribunals and
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keley5, R. Youngas6, M. Adleris7, P. Giddingsas, R. Gregory, V. Moo-
re'as, J. Pearsonas8, R. Jamesas, M. Seneviratne’as9, J. Sharpas10, J.
Farmeris11 ir kiti.

Pastaruoju metu mokslininkai ir praktikai nemaþai dëmesio skiria
specifinio kvaziteismo – ombudsmeno, kaip þmogaus teisiø gynëjo,
vaidmeniui ávertinti. Nagrinëjamos ne tik nacionalinës ombudsmeno
ástaigos. Á mokslininkø akiratá patenka ir Europos Sàjungos ombud-
smenas, savo veiklà pradëjæs palyginti neseniai (1995)12.

Administracijos teisinës kontrolës tematika buvo publikuoti šiø
mokslininkø darbai: J. Letowskio, C. Wienerio13, N. Questiauxo,14, S.
A. Smitho, J. M. Evanso15, B. Schwartzo, H. W. R. Wade’o16, A. Chilo

                                                                                                           
Informal Justice // Modern Law Review. Vol. 56; Genn H. and Genn Y. The Effective-
ness of Representation at Tribunals. London: Lord Chancellor’s Department, 1989;
Genn H. Access to Justice: Lessons from Tribunals // Reform of Civil Procedure. Zuc-
kerman A., Cranston R. (eds). Oxford: Clarendon Press, 1995.

5 Wikeley N. Burying Bell: Managing the Judicialisation of Social Security Tribunals
// Modern Law Review. 2000. Vol. 63. Nr. 4.

6 Wikeley N., Young R. Presenting Officers in Social Security Tribunals: The Theory
and Practice of the Curious Amici // Journal of Law and Society. 1991. Nr. 18; The Ad-
ministration of Benefits in Britain. Adjudication Officers and the Influence of Social
Security Appeals Tribunals // Public Law. 1992.

7 Adler M. Lay Tribunal Members and Administrative Justice. London, 1999.
8 Giddings P., Gregory R., Moore V., Pearson J. Controlling Administrative Action in

the United Kingdom: The Role of Ombudsman Systems and the Courts Compared //
International Review of Administrative Science. 1993. Vol. 59. Nr. 2.

9 James R., Seneviratne M. The Legal Services Ombudsman: Forms versus Function?
// Modern Law Review. 1995. Vol. 58.

10 Sharp J. The Administrative Appeals Tribunal and Policy Review. Sydney: Law
Book Co., 1986.

11 Farmer J. Tribunals and Government. London, 1974.
12 Paskutiniaisiais metais buvo apginta keletas disertacijø, skirtø ES ombudsmeno

analizei: Bonnor P. The European Ombudsman: a Novel Rule-source in Community
Administrative Law. Florence: European University Institute, 2001; Heede K. European
Ombudsman: Redress and Control at Union Level. Roterdam: Erasmus University,
2000; Lazowski A. Non Judicial Mechanisms of Protection of Individuals at Institutions
and Bodies of the EU. Warshaw University Faculty of Law and Administration, 2001.

13 Letowski J., Wiener C. Le controle de l’administration en Europe de l’est de
l’ouest. Paris, 1985.

14 Questiaux N., Wiener C. Le Controle de l’administration et la protection des
citoyens. Paris, 1973.

15 Smith S. A., Evans J. M. Judicial Review of Administrative Action. 4nd edition.
London, 1980.

16 Schwartz B., Wade H. W. R. Legal Control of Government: Administrative Law in
Britain and the United States. Oxford, 1972.
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Robleso17, D. J. Galligano18, A. Karmolickio, D. Ovsianko, M. Stude-
nikinos ir kt.

Lietuvoje administracijos veiksmø teisëtumo kontrolës tema dau-
giausiai rašë M. Riomeris, P. Leonas, M. Maksimaitis, A. Vaišvila, A.
Dziegoraitis. Lietuvos mokslininkai jau prieškariu pagrindë administra-
cijos veiksmø kontrolës poreiká, modeliavo jos ágyvendinimo mecha-
nizmà, taèiau jø teorijose dar nebuvo kalbama apie kvaziteismà, kaip
institucijà, galinèià apsaugoti þmogaus teises ir laisves nuo administra-
cijos institucijø savivalës.

Lietuvoje kvaziteisminës institucijos, vykdanèios administracijos
veiksmø teisëtumo kontrolæ ir nagrinëjanèios administracinius ginèus,
veikia palyginti neseniai, todël minëtøjø institucijø veikla dar nëra su-
laukusi išsamesniø moksliniø tyrimø, teorinio ir praktinio pagrindimo,
pasigendama teorinio analitinio pobûdþio diskusijø kvaziteisminës
kontrolës tema.

Ši knyga – tai mëginimas pateikti apibendrintà kvaziteismø koncep-
cijà, sisteminiu poþiûriu ištirti ir ávertinti skirtingø valstybiø kvaziteismø
funkcinës-organizacinës struktûros modelius, atskleisti administracijos
veiksmø teisëtumo kontrolës sampratà ir sistemà, nustatyti administra-
ciniø ginèø atsiradimo prielaidas ir sprendimo kreipiantis á kvaziteismus
galimybes.

Rengiant knygà buvo naudotasi pasaulio mokslinës literatûros šalti-
niais, uþsienio šaliø ir Lietuvos Respublikos ástatymais bei teisës aktais,
buvo analizuotos Europos valstybiø ombudsmenø metinës ataskaitos,
bylos bei su jø veikla susijæ dokumentai. Buvo apþvelgta uþsienio šaliø
teismø praktika: analizuotos JAV Aukšèiausiojo teismo bylos, susijusios
su kvaziteismø veikla, esanèios „Loislaw“ duomenø bazëje, kurioje su-
kaupti JAV federalinës valdþios ir jos valstijø leidþiami ástatymai, tai-
syklës, teismø sprendimai, taip pat Didþiosios Britanijos teismø spren-
dimai, pagrindæ teisingo proceso kvaziteismuose doktrinà, esantys
„Smith-Bernal Casetrack“ duomenø bazëje, kurioje sukaupti Didþiosios
Britanijos ástatymai, taisyklës, teismø sprendimai.

                                                
17 Хиль-Роблес А. Парламентский контроль за администрацией (институт

омбудсмена). Москва: Ad Marginem, 1997.
18 Galligan D. J. Judicial and Non-Judicial Supervision of the Administration in

Central and Eastern Europe. Paris: OECD, 1997.
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I SKYRIUS. ADMINISTRACIJOS VEIKSMØ
TEISËTUMO KONTROLË ADMINISTRACINËS

TEISËS KONTEKSTE

1. Administracijos veiksmø teisëtumo
kontrolës ávairovë

Administratio išvertus iš lotynø kalbos reiškia tvarkymà, vadovavimà,
valdymà19. Plaèiàja prasme administracija – tai valstybës vykdomosios
valdþios funkcijà atliekanèios institucijos. Jø pagrindinë paskirtis – or-
ganizuoti ástatymø leidëjo priimtø aktø ágyvendinimà.

Administracinës teisës teorijoje ir praktikoje skiriama vis daugiau
dëmesio administracijos veiksmø teisëtumui uþtikrinti: daugelyje valsty-
biø veikia ávairios institucijos, galinèios vykdyti administracijos veiksmø
teisëtumo kontrolæ, mokoma apie kontrolës bûdus bei priemones.

Paþymëtina, jog skirtingø šaliø administracinës teisës mokyklos
„kontrolës“ sàvokà supranta nevienodai. Pavyzdþiui, rusø autoriai,
analizuodami administracijos veiksmø teisëtumo uþtikrinimo proble-
matikà, išskiria „kontrolës“ ir „prieþiûros“ sàvokas. Kai kurie moksli-
ninkai mano, kad prieþiûra yra savarankiškas teisëtumo uþtikrinimo
bûdas20, kiti teigia, kad prieþiûra yra viena iš administracijos veiksmø
teisëtumo kontrolës rûšiø21. Vakarø šaliø teisininkai analizuodami
valstybinio valdymo teisëtumo uþtikrinimo problematikà labai daug

                                                
19 Vaitkevièiûtë V. Tarptautiniø þodþiø þodynas. Vilnius: Þodynas, 2001. P. 37.
20 Plaèiau apie tai þr. Овсянко Д. М. Способы обеспечения законности в

управлении. C. 430–467 // Административное право (ред. Козлова Ю. М.,
Попова Л. Л.). Москва, 2000.

21 Plaèiau apie tai þr. Кармолицкий А. А. Законность в сфере управления. C.
602–609, Способы обеспечения законности и дисциплины в управлении
(609–633) // Административное право Российской Федерации (ред. Алехин
А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М.). Москва, 1997; Бахрах Д. Н. Адми-
нистративное право. Москва, 1993; Студеникина М. С. Государственный конт-
роль в сфере управления. Москва, 1979.
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dëmesio skiria kontrolei22, kaip viskà apimanèiam teisëtumo uþtikri-
nimo bûdui.

Lietuvos administracinës teisës doktrinoje nëra sukurtos ir visuoti-
nai priimtos teorijos, leidþianèios aiškiai atskirti kontrolæ nuo prieþiû-
ros, todël šioje knygoje laikomasi nuomonës, kad analizuojant admi-
nistracijos veiksmø teisëtumo uþtikrinimo bûdus terminas „kontrolë“
yra tinkamiausias, nes apima prieþiûrà kaip vienà iš kontrolës rûšiø23.

Terminas „kontrolë“ yra kilæs iš prancûzø kalbos þodþio controle,
reiškianèio ko nors tikrinimà, prieþiûrà24. Taigi administracijos veiksmø
kontrolë – administracijos veiksmø vertinimas pagal nustatytus reikala-
vimus, taisykles. Kontrolës funkcijà atliekantys subjektai siekia atsakyti
á klausimà, kaip: tinkamai ar netinkamai veikë administracija.

Visa tai rodo, kad kontrolæ visada sudaro šie elementai: kontrolës
subjektas (kontroliuojantysis), objektas (kontroliuojamasis), tam tikros
taisyklës, standartai, reikalavimai, kuriø privalo laikytis kontroliuoja-
masis. Kai kurie autoriai išskiria dar vienà elementà – kontrolës dalykà,
kuris nurodo, kas yra kontroliuojama, pavyzdþiui, objekto veikla atitin-
kamu poþiûriu, tam tikra šios veiklos sritis. Kiti mokslininkai mano, jog
taip skirti objektà ir dalykà yra netikslinga. Teigiama, jog valstybës ins-
titucija ir jos veikla yra vientisa duotybë, todël kontrolës objektas ir da-
lykas atskirti dirbtinai, tai neteikia jokios apèiuopiamos naudos, tiesiog
be reikalo þaidþiama sàvokomis.

Atliekant kontrolæ faktinë padëtis lyginama su reikalaujama, áverti-
nama, kaip kontrolës objektas, jo veikla atitinka nustatytas taisykles,
standartus, reikalavimus.

Tradiciškai administracijos veiksmø teisëtumo kontrolë skirstoma á
valstybinæ ir visuomeninæ. Pasak D. M. Ovsianko, „kontrolë – tai tam
tikrø ágaliotøjø valstybës institucijø (ástatymø leidþiamosios, vykdomo-
sios ar teisminës valdþios) arba visuomeniniø organizacijø veikla, kurià
                                                

22 Plaèiau apie tai þr. Schwartz B., Wade H. W. R. Legal Control of Government:
Administrative Law in Britain and the United States. Oxford, 1972; Giddings P., Gregory
R., Moore V., Pearson J. Controlling Administrative Action in the United Kingdom: The
Role of Ombudsman Systems and the Courts Compared // International Review of
Administrative Science. 1993. Vol. 59 (2). P. 291–309; Christopher F. E. Administrative
Law Rethinking Judicial Control of Bureaucracy. U.S.A.: Yale university, 1990; Aronson
M., Dyer B. Judicial Rewiev of Administrative Action. Sydney: LBC Information Servi-
ces, 1996.

23 Pastaba: Dabartiniame Lietuviø kalbos þodyne nurodomos tokios þodþio „prie-
þiûra“ reikšmës: „1) saugojimas, stebëjimas, kontrolë; 2) priþiûrëjimas, globojimas, rûpi-
nimasis“, o „kontrolë“ aiškinama kaip „ko nors tikrinimas, prieþiûra“.

24 Dabartinës Lietuviø kalbos þodynas. Vilnius, 1993. P. 325.
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atlikdami šie subjektai organizacinëmis-teisinëmis priemonëmis ir bû-
dais aiškinasi, ar nebuvo kokiø nors jø kontroliuojamø valstybinio val-
dymo institucijø ir jø tarnautojø veiklos teisëtumo paþeidimø, ir, jeigu
jø atranda, laiku pašalina, atkuria paþeistas teises, kaltus asmenis pa-
traukia atsakomybën, imasi priemoniø, kad bûtø uþkirstas kelias ki-
tiems teisëtumo ar disciplinos paþeidimams“25.

Valstybinæ kontrolæ, remiantis valdþiø padalijimo principu, ágyven-
dina ástatymø leidþiamosios, vykdomosios ir teisminës valdþios institu-
cijos. Visuomeninæ kontrolæ gali vykdyti ávairios visuomeninës organi-
zacijos, profesinës sàjungos, politinës partijos ir netgi pavieniai asmenys
(pvz., pateikdami skundus ar pareiškimus dël neteisëtø valstybës parei-
gûnø veiksmø).

Vykdomosios valdþios kontrolë, atliekama kitø valdþios institucijø
(ástatymø leidþiamosios, teisminës valdþios), vadinama išorine, o vyk-
doma paèiø vykdomosios valdþios institucijø savo sistemoje – vidine.

Lietuvos Respublikoje administracijos veiksmø teisëtumo kontrolæ
vykdo daug ávairiø subjektø. Parlamentinæ vykdomosios valdþios insti-
tucijø kontrolæ atlieka Seimas26, kaip kolegiali institucija, Seimo na-

                                                
25 Овсянко Д. М. Способы обеспечения законности в управлении // Адми-

нистративное право (ред. Козлова Ю. М., Попова Л. Л.). Москва, 2000. C.
433.

26 Lietuvos Respublikos Konstitucijoje numatyta, jog Seimas priþiûri Vyriausybës
veiklà, atlieka kitø valstybiniø institucijø veiklos kontrolæ, priþiûri, kaip vykdomas biu-
dþetas. Administracijos veiksmø teisëtumo kontrolæ Seimas vykdo ypatingomis priemo-
nëmis. Ástatymuose numatyti tokie Lietuvos Respublikos Seimo kontroliniai ágaliojimai
valstybës valdymo srityje: Seimas svarsto ministro pirmininko pateiktà programà ir
sprendþia, ar jai pritarti, vykdydamas Vyriausybës veiklos prieþiûrà, gali reikšti nepasiti-
këjimà Vyriausybe arba ministru pirmininku, tvirtina valstybës biudþetà ir priþiûri, kaip
jis vykdomas. Konstitucijos 61 str. numatyta tokia Seimo kontrolës forma kaip paklausi-
mas ministrui pirmininkui arba ministrui, kitø Seimo sudaromø valstybës institucijø va-
dovams. Be to, Seimo nariø grupë gali pateikti interpeliacijà ministrui pirmininkui arba
ministrui. Konstitucijos 74 str. numatytas apkaltos procesas, juo Seimas gali pašalinti iš
uþimamø pareigø tam tikrus pareigûnus, jis gali bûti vertinamas kaip tam tikra Seimo
kontrolës forma. Konstitucijos 101 str., Seimo statuto 33 str. numatyta, kad Vyriausybës
nariai, kiti valstybës pareigûnai, kuriuos skiria ar kuriø paskyrimui reikalingas Seimo
pritarimas, privalo atsiskaityti Seimui uþ savo veiklà, pateikti savo veiklos ataskaità. Taip
Seimas kontroliuoja jø veiklà. Parlamentinës kontrolës forma galima vadinti ir Konstitu-
cijos 105 ir 106 str. átvirtintà teisæ kreiptis á Lietuvos Respublikos Konstituciná Teismà su
prašymu ištirti teisës aktø atitiktá Lietuvos Respublikos Konstitucijai ir ástatymams.
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riai27, Seimo komitetai28, komisijos29, specialiai ásteigtos kontrolës ástai-
gos30.

Administracijos veiksmø teisëtumo kontrolæ taip pat vykdo Lietuvos
Respublikos ástatymø vykdomoji valdþia, jai atstovauja prezidentas31,

                                                
27 Seimo statuto 12 str. numatyta, kad Seimo narys nagrinëja skundus, jeigu reikia,

siunèia juos kitoms institucijoms, šios privalo atsakyti Seimo nariui. Ši veikla pagrástai
gali bûti laikoma tam tikra kontrolës forma.

28 Seimo komitetai taip pat vykdo administracijos veiksmø tam tikrose srityse teisë-
tumo kontrolæ. Seimo statuto 10 str. numatyti šiø komitetø ágaliojimai, darbo tvarka.
Seimo komitetai turi teisæ tikrinti, kaip laikomasi ástatymø, kitø Seimo nutarimø, kaip
atsiþvelgiama á jø rekomendacijas. Seimo komitetai išklauso Vyriausybës nará ar kità pa-
reigûnà, kuriø dalyvavimas komiteto posëdyje bûtinas, taip pat komitetai turi teisæ rei-
kalauti tam tikrø institucijø veiklos ataskaitø. Seimo statuto 11 str. numatytos ir kiekvie-
nos iš komitetø atliekamos parlamentinës kontrolës veiklos kryptys (pvz., teisës ir teisët-
varkos komitetas atlieka teisësaugos institucijø, išskyrus teismus, veiklos parlamentinæ
kontrolæ, rengia su tuo susijusias išvadas ir pasiûlymus).

29 Lietuvos Respublikos Seimo statuto 12 str. numatyta, kad Seimas gali sudaryti lai-
kinàsias kontrolës ar tyrimo komisijas, skirtas kontroliuoti, kaip vykdomi Seimo spren-
dimai, surinkti ir Seimui pateikti informacijà bei išvadas, reikalingas sprendimui priimti.
Laikinoji tyrimo ar kontrolës komisija, atlikusi pavestà darbà, surinkusi ir apibendrinusi
duomenis, išvadà bei nutarimo projektà pateikia Seimui galutiniam sprendimui priimti.

30 Specialus vykdomosios valdþios veiksmø teisëtumo kontrolës subjektas yra Valsty-
bës kontrolieriaus ástaiga, ásteigta priþiûrëti, ar teisëtai valdomas ir naudojamas valstybës
turtas ir kaip vykdomas valstybës biudþetas. Valstybës kontrolës veiklos specifiškumà
lemia tai, kad jos vykdoma kontrolë apima labai siaurà sritá, tai yra tam tikrø institucijø
ûkinæ-finansinæ veiklà.

Kita institucija, atliekanti vykdomosios valdþios veiksmø kontrolæ Seimo vardu, yra
Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriai, tiriantys pilieèiø skundus dël valstybës ir savi-
valdybiø pareigûnø piktnaudþiavimo arba biurokratizmo.

Lietuvos Respublikos Moterø ir vyrø lygiø galimybiø kontrolieriaus ástaiga yra taip
pat viena parlamentinës kontrolës institucijø. Ji nagrinëja pilieèiø skundus dël diskrimi-
nacijos ir seksualinio priekabiavimo.

Dar viena Seimo ásteigta specializuotos kontrolës institucija yra Lietuvos Respubli-
kos vaiko teisiø apsaugos kontrolieriaus ástaiga, tirianti skundus dël fiziniø ar juridiniø
asmenø veiksmø ar neveikimo, dël kuriø paþeidþiamos arba gali bûti paþeistos vaiko tei-
sës; kontroliuoja, kaip ágyvendinamos Konstitucijos, Seimo ratifikuotø konvencijø, Lie-
tuvos Respublikos ástatymø, kitø teisës aktø, reglamentuojanèiø vaiko teisiø apsaugà,
nuostatos Lietuvoje; priþiûri ir kontroliuoja institucijø, susijusiø su vaiko teisiø ir jo tei-
sëtø interesø apsauga, veiklà ir kt.

31 Lietuvos Respublikos prezidento, kaip valstybës vadovo, kontroliniai ágaliojimai
numatyti Konstitucijoje. Prezidentas vykdo kontrolæ netiesiogiai, pavyzdþiui, skirdamas
(Seimo pritarimu) ministrà pirmininkà, pavesdamas jam sudaryti Vyriausybæ, tvirtinda-
mas jos sudëtá, skirdamas ir atleisdamas ministrus, teikdamas Seimui tam tikrø valstybës
pareigûnø kandidatûras arba pats skirdamas ir atleisdamas tam tikrus valstybës pareigû-
nus. Be to, prezidentas turi teisæ kreiptis á Konstituciná Teismà dël Vyriausybës teisës
aktø pripaþinimo prieštaraujanèiais Konstitucijai ir ástatymams.
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Vyriausybë32, kaip kolegialus subjektas, ir jos ástaigos33 bei apskrities
valdymo institucijos34. Lietuvos Respublikoje vykdomosios valdþios at-
liekama administracijos veiksmø teisëtumo kontrolë yra ávairi, vykdoma
ne tik pavaldþiø, bet ir nesusijusiø pavaldumo santykiais institucijø at-
þvilgiu, be to, gali bûti tikrinama visa kontroliuojamojo objekto veikla
arba tik tam tikra jos sritis, konkreti funkcija.

Teismas, ágyvendindamas teisingumà, taip pat kontroliuoja vykdo-
mosios valdþios veiklos teisëtumà. Teisminë valdþia ne tik vykdo teisin-
gumà, bet ir geba aktyviai paveikti vykdomosios valdþios veiksmus.
Teismo nepriklausomybë yra vykdomosios valdþios teisminës kontrolës

                                                
32 Vyriausybë vadovauja ministerijø ir kitø Vyriausybës ástaigø veiklai ir jà kontro-

liuoja. Vyriausybë savo kontrolinæ veiklà faktiškai vykdo posëdþiø metu, kai ministro
pirmininko reikalavimu ministrai ir Vyriausybës ástaigø vadovai pateikia Vyriausybei
ministerijø ir Vyriausybës ástaigø veiklos ataskaitas, ministrai ir ástaigø vadovai skaito
pranešimus. Vyriausybë turi teisæ panaikinti ministrø, ministerijoms pavaldþiø ástaigø,
taip pat Vyriausybës ástaigø teisës aktus, jei šie prieštarauja Konstitucijai, ástatymams,
kitiems aukštesnæ juridinæ galià turintiems teisës aktams. Lietuvos Respublikos Vyriau-
sybë turi teisæ kreiptis á Konstituciná Teismà, prašydama ištirti, ar tam tikri teisës aktai
neprieštarauja Konstitucijai.

33 Literatûroje vykdomosios valdþios atliekama administracijos veiksmø teisëtumo
kontrolë skirstoma á bendros kompetencijos organø vykdomà kontrolæ (paèios Vyriau-
sybës, kaip kolegialaus subjekto), šakinës kompetencijos organø vykdomà kontrolæ ir
tarpšakinës kompetencijos organø vykdomà kontrolæ.

Šakinës kompetencijos Vyriausybës institucijos (ministerijos, departamentai, kitos
Vyriausybës ástaigos) kontroliuoja pavaldþiø sistemos ámoniø, ástaigø, organizacijø veik-
los teisëtumà (pvz., Lietuvos Respublikos finansø ministerija kontroliuoja Muitinës de-
partamento veiklà).

Tarpšakinës kompetencijos Vyriausybës institucijos neperþengdamos savo kompe-
tencijos ribø kontroliuoja tam tikrà kitø, joms nepavaldþiø, institucijø veiklà. Tokios
kompetencijos institucijos vykdo savo kontrolinæ veiklà tam tikrø institucijø funkcijø ar
tam tikros jø veiklos dalies atþvilgiu. Tokios kontrolës ypatybë – kontrolës objektas nëra
pavaldus subjektui. Pavyzdþiui, Statistikos departamentas prie Lietuvos Respublikos Vy-
riausybës yra ágaliotas tikrinti, kaip ministerijos, kitos Vyriausybës ástaigos, savivaldybiø
vykdomosios institucijos, kiti fiziniai bei juridiniai asmenys vykdo Lietuvos Respublikos
statistikos ástatymà, Lietuvos Respublikos Vyriausybës nutarimus statistikos ir atskaito-
mybës klausimais.

34 Lietuvos Respublikos Vyriausybës ástatyme numatyta, kad Vyriausybë valdymà
apskrityje organizuoja per apskrities viršininkà, ministerijas bei Vyriausybës ástaigas.
Apskrities valdymo institucijos taip pat vykdo administracijos veiksmø teisëtumo kon-
trolæ. Apskrities viršininkas pagal jam pavestus uþdavinius kontroliuoja socialiniø pa-
slaugø teikimà apskrièiai priklausanèiose socialiniø paslaugø teikimo ástaigose, atlieka
þemës naudojimo valstybinæ kontrolæ, kontroliuoja augalø apsaugos priemoniø naudo-
jimà, atlieka valstybinës miškø bûklës, naudojimo, atkûrimo bei apsaugos kontrolæ,
kontroliuoja saugaus eismo priemoniø valstybiniø programø ágyvendinimà visoje apskri-
ties teritorijoje ir t. t.
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garantija. Savo veiklos procese teismai ágyvendina kontrolinæ funkcijà,
tikrindami valstybinio administravimo subjektø bei pareigûnø išleistø
teisës aktø ir veiksmø teisëtumà.

Teismo kontrolës klausimus prieškariu nagrinëjo prof. M. Riomeris,
jis skirstë jà á atsitiktinæ „quasikontrolæ“ ir „tikslià“ teismo kontrolæ.
Atsitiktinës „quasikontrolës“ esmë yra ta, kad klausimas apie valdþios
akto teisëtumà iškyla atsitiktinai, tiek, kiek akto teisëtumas susijæs su
sprendþiama byla. Savaime šis valdþios aktas nëra skundþiamas. Teis-
mas šiuo atveju netaiko jokiø sankcijø to akto „neteisei“. Tiksli teismo
kontrolë, pasak prof. M. Riomerio, tiesiogiai skiriama „valdþios organø
darbø teisëtumui tikrinti“. Šio metodo elementas – „neteisës“ valdþios
akte konstatavimas ir tos „neteisës“ sudraudimas tam tikromis sank-
cijomis. Teismo veikimo pagrindà sudaro ginèas dël akto teisëtumo.
Teismas išsprendþia skundà teisës akto teisëtumo atþvilgiu, „sudraudþia
neteisæ“, panaikindamas aktà savo sprendimu. „Tas valdþios darbams
teismas, kuris vykdo tikslià civilinio ir baudþiamojo teismo darbø
teisëtumo kontrolæ, vadinamas kasaciniu teismu. Tas valdþios darbams
teismas, kuris vykdo tikslià administracijos organø darbø teisëtumo
kontrolæ, vadinamas administraciniu teismu. Tas valdþios darbams
teismas, kuris vykdo tikslià ástatymø leidëjo darbø teisëtumo kontrolæ,
vadinamas konstituciniu teismu“35.

1999 m. Lietuvoje skundams dël viešojo administravimo subjektø
priimtø administraciniø aktø bei veiksmø ar neveikimo nagrinëti buvo
ásteigti specializuoti administraciniai teismai. Administracinis teismas
pradeda tikrinti minëtøjø administravimo subjektø aktø ar veiksmø
teisëtumà gavæs skundà (prašymà) arba savo iniciatyva, kai, nagrinë-
damas individualià bylà, teismas suabejoja administracinio norminio
akto teisëtumu. Paþymëtina, kad su abstrakèiu prašymu ištirti administ-
racinio akto teisëtumà á teismà gali kreiptis Seimo nariai, Valstybës
kontrolës pareigûnai, Seimo kontrolieriai, apskrièiø viršininkai, ben-
drosios kompetencijos teismai, specializuoti teismai, taip pat prokuro-
rai bei, atitinkamais atvejais, Vyriausybës atstovai. Kiti asmenys toká
prašymà gali pateikti tik tada, kai tame teisme yra nagrinëjama kon-
kreti byla dël jø teisiø paþeidimo.

Literatûroje nurodomos tokios teisminës kontrolës formos:
1) pilieèiø skundø dël pareigûnø ir valstybinio valdymo institucijø

priimtø sprendimø ir veiksmø, paþeidusiø jø teises ir laisves, nagrinëji-
                                                

35 Römeris M. Konstitucinës ir teismo teisës pasieniuose. Vilnius: Pozicija, 1994. P.
45.



KVAZITEISMAI ADMINISTRACIJOS KONTROLĖS SISTEMOJE

16

mas; 2) organizacijø skundø nagrinëjimas; 3) skundø dël valstybinio
valdymo institucijø priimtø teisës aktø pripaþinimo neteisëtais nagrinë-
jimas; 4) valstybinio valdymo institucijø teisës aktø, turinèiø reikšmës
sprendþiant bylà, nagrinëjant baudþiamàsias, civilines, administracines
bylas, teisëtumo tikrinimas; 5) skundø dël nutarimo administracinio tei-
sës paþeidimo byloje nagrinëjimas; 6) parengtinio tyrimo kokybës pa-
tikrinimas nagrinëjant baudþiamàsias bylas; 7) valstybinio valdymo ins-
titucijø, organizacijø ir pareigûnø veiklos teisëtumo ir disciplinos patik-
rinimas, nagrinëjant civilines, baudþiamàsias, administracines bylas“36.

Teismo kontrolë skirstoma á tiesioginæ ir netiesioginæ. Tiesioginë
kontrolë pasireiškia teismui nagrinëjant skundus, pareiškimus dël vals-
tybinio administravimo subjektø priimtø teisës aktø ir veiksmø teisë-
tumo, o netiesioginë kontrolë – nagrinëjant civilines, baudþiamàsias ir
administracines bylas, kai teisëtumo klausimas iškyla, jei jis turi átakos
sprendþiant pagrindiná klausimà, susijusá su nagrinëjama teismo byla ir
jis išsprendþiamas lygiagreèiai.

Taigi nagrinëdamas teisinius ginèus bei priimdamas dël jø sprendi-
mus, teismas atlieka vykdomosios valdþios ir pareigûnø veiklos kon-
trolæ.

Sklandþiai funkcionuojanti pilieèiø pretenzijø ir skundø nagrinëjimo
sistema yra viena pagrindiniø prielaidø, uþtikrinanèiø teisëtumà. Skøs-
dami vykdomosios valdþios institucijø pareigûnø veiksmus, pilieèiai ne
tik gina (tikrai ar tariamai) paþeistas savo teises, bet kartu ir kontro-
liuoja administracijos veiksmus ir sprendimus.

Šioje monografijoje dëmesys sutelkiamas á specifiná kontrolæ atlie-
kantá subjektà – kvaziteismà, jis, nagrinëdamas administracinius ginèus,
kartu tikrina administracijos veiksmø teisëtumà, tinkamumà ir veikia
kaip þmogaus teisiø gynimo institucija.

Paþymëtina, jog administracijos veiksmø teisëtumo kontrolë nëra
savitikslë, ávairûs kontrolës bûdai bei jà ágyvendinanèios institucijos yra
prasmingos tiek, kiek savo veikla padeda uþtikrinti þmogaus teisiø
saugà.

                                                
36 Административное право в схемах / Ред. Никитина Д. Москва: Закон и

право, 2000. C. 279.
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2. Administracijos veiksmø teisëtumo kontrolë ir
administraciniai ginèai

Tiek teismø, tiek kvaziteismø atliekama vykdomosios valdþios insti-
tucijø veiksmø teisëtumo kontrolë vykdoma nagrinëjant konkretø tei-
siná konfliktà, kilusá tarp individo ir administracijos, todël norint su-
prasti šios kontrolës ypatybes bûtina išsiaiškinti administracinio ginèo
esmæ.

Socialinëje aplinkoje kyla teisës normø veikimo arba, kitaip sakant,
teisinës tvarkos problema. Joks pastovus socialinis bendravimas, kuriuo
yra ágyvendinami tam tikrø socialiniø grupiø interesai, negali plëstis be
teisës normø, formuojanèiø ir tvarkanèiø bendravimo dalyviø – sociali-
nio junginio nariø – elgesá. Tais atvejais, kai teisës normos neveikia
arba netinkamai veikia, kai teisiniø santykiø dalyviai nesilaiko teisës
normø ápareigojimø ir taip yra paþeidþiama teisinë tvarka, kyla kon-
fliktai, vadinami teisiniais ginèais.

Administraciniai ginèai yra tokie teisiniai konfliktai, kurie kyla iš
viešosios teisës reguliuojamø teisiniø santykiø. Kaip þinoma, viešosios
teisës esminë paskirtis – reguliuoti teisinius valstybës ir visuomenës (pi-
lieèiø) santykius. Siekiant sukonkretinti, reikëtø paþymëti, jog administ-
raciniai ginèai kyla iš administracinio pobûdþio teisiniø santykiø, pasi-
þyminèiø tuo, jog jie susiklosto dël valstybës institucijø vykdomosios-
tvarkomosios veiklos, kitaip sakant, administravimo. Viena iš administ-
racinio teisinio santykio šaliø daþniausiai yra valstybës vykdomoji ins-
titucija arba tokia institucija, kuriai yra suteikti viešojo valdymo ir vi-
daus administravimo ágaliojimai37. Be to, administraciniams teisiniams
santykiams bûdingas pavaldumo ryšys tarp jø dalyviø. Šis ryšys gali bûti
dvejopas: organizacinis, egzistuojantis tam tikroje sistemoje, ir admi-
nistracinis, kai organizacinio ryšio tarp šaliø nëra.

Pagal Lietuvos Respublikos administraciniø bylø teisenos ástatymà,
administraciniais ginèais vadinami asmenø konfliktai su viešojo admi-
nistravimo subjektais arba konfliktai tarp nepavaldþiø vienas kitam vie-
šojo administravimo subjektø38.

                                                
37 Andriuškevièius A. Probleminiai administracinio teisinio reguliavimo dalyko klau-

simai // Teisë: mokslo darbai. Vilnius, 2002. Nr. 42. P. 11.
38 Lietuvos Respublikos administraciniø bylø teisenos ástatymas // Valstybës þinios.

2000. Nr. 85–2566, 2 str.
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Administracinës teisës, kaip teisës šakos, samprata nulemia admi-
nistracinio ginèo sampratà bei ypatybes. Atsiþvelgiant á tai, kokia admi-
nistracinës teisës šakos paskirtis vienoje ar kitoje teisinëje sistemoje,
gali bûti taikomas skirtingas administracinis teisinis reguliavimas, ir,
atitinkamai, skirtingai gali bûti suprantamas administracinio ginèo po-
bûdis. Pavyzdþiui, administracinës teisës tëvyne vadinamoje Prancûzi-
joje ši teisës šaka reguliuoja administraciniø institucijø organizacijà ir
veiklà, jø tarpusavio santykius, teisiná statusà ir vidinæ struktûrà. Be to,
administracinës teisës normos reguliuoja santykius, susiklostanèius tarp
administraciniø institucijø ir individø39. Administracija turi ágaliojimus
ne tik vykdyti, bet ir priimti valdymo sprendimus. Priimti tokius spren-
dimus administracija gali ir neturëdama kitos šalies sutikimo, kadangi
jai tokius ágaliojimus suteikia Konstitucija ir ástatymai. Administracijos
sprendimai iš esmës gali bûti dvejopi: 1) norminiø-reguliuojamøjø aktø
priëmimas arba 2) individualaus administracinio arba finansinio pobû-
dþio aktø priëmimas. Be abejo, dël administracijos priimamø spren-
dimø bei dël jø nevykdymo kyla ávairiø administraciniø ginèø. Tuo
tarpu Jungtinëse Amerikos Valstijose administracinë teisë reguliuoja
valstybës institucijø – agentûrø (administrative agency), nepriklausanèiø
nei ástatymø leidybai, nei teismams, veiklà, sprendimø priëmimà bei šiø
agentûrø veiklos teisminæ kontrolæ40. JAV skiriama daug dëmesio
privaèiø asmenø teisiø procesinëms garantijoms tobulinti. Todël JAV
administracinë teisë nereguliuoja vykdomosios valdþios aparato struk-
tûros ir organizavimo, taèiau detaliai reglamentuoja visus privataus
asmens ir administraciniø institucijø santykius. Esminiai klausimai,
sudarantys administracinës teisës branduolá, yra šie: administracijos
sprendimø priëmimas (decision making), taisykliø nustatymas (rule-
making), kvaziteisminë veikla (adjudication) ir administracijos veiksmø
teisminë kontrolë (judicial review of administrative action). Individas ir
jo teisiø apsauga yra JAV administracinës teisës prioritetas, todël neat-
sitiktinai dominuoja procedûriniai klausimai. Tikslumo dëlei moksli-
ninkai JAV administracinæ teisæ siûlo vadinti administracine-procesine.

                                                
39 Plaèiau apie tai þr. Brown L. N., Bell J. S. French Administrative Law. 4th edition.

New York, Oxford: Clarendon Press, 1993; Bell J., Boyron S., Whittaker S. Principles of
French Law. Oxford University Press, 1998.

40 Plaèiau apie tai þr. Fox W. F. Understanding Administrative Law. 3rd edition. New
York: Matthew and Bender, 1997; Gifford D. J. Administrative Law (Cases and Mate-
rials). Cincinnati: Anderson Publishing Co, 1992, Fundamentals of American Law //
Morrison A. B (general editor). New York University School of Law: Oxford University
Press, 1996.
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Paþymëtina, jog JAV administraciniais ginèais vadinami tarp privaèiø
asmenø ir administracijos kilæ teisiniai konfliktai.

Viešojo administravimo institucijos ir jø tarnautojai turi ágaliojimus
spræsti pavieniø asmenø ar jø grupiø teisëms ir pareigoms daranèius
átakà klausimus. Vykdydami savàsias funkcijas ir naudodamiesi suteik-
tais ágaliojimais, dël ávairiø prieþasèiø (subjektyvumo, piktnaudþiavimo
ir pan.) tarnautojai gali padaryti didelæ þalà individams bei visai visuo-
menei. Šios aplinkybës lemia bûtinybæ atkreipti dëmesá ne tik á admi-
nistraciniø ginèø ypatybes, bet taip pat nustatyti jø sprendimo galimy-
bes.

Ávairios valstybës institucijos, taip pat ir administracinës, turi atlikti
pagrindinæ uþduotá – padëti asmenims tinkamai gyventi, ágyvendinti
savo teises bei laisves. Šiai uþduoèiai vykdyti valstybinës institucijos
„sutelkë“ nemaþai galiø. Taèiau pastebima, jog neretai valstybës insti-
tucijoms suteiktosios galios tampa grësmingos þmogui, kurio teises ir
laisves institucija turëtø padëti ágyvendinti, ir gali bûti panaudotos prieš
já.

Kaip paþymëjo prof. V. Mikelënas, daþniausiai pasitaikantys kon-
fliktai tarp valdþios ir pilieèiø (visuomenës) yra iš pilieèiø ir vykdomo-
sios valdþios santykiø kilæ administraciniai ginèai, nes „bûtent vykdo-
mosios valdþios institucijos uþsiima kasdieniu labiausiai pilieèius lie-
èianèiø reikalø tvarkymu“41.

Santykis tarp valstybës institucijø ir individo yra átemptas ir skaus-
mingas – nuo šio santykio priklauso visuomenës teisinës kultûros lygis,
teisinio nihilizmo paplitimas, etc. Kita vertus, dël valdþiø padalijimo
principo sudëtinga kontroliuoti vienos iš valdþiø, šiuo atveju – vykdo-
mosios valdþios veiklà ir jos santykius su asmenimis. Todël administra-
ciniai ginèai tarp valstybës vardu veikianèiø institucijø ir jos pilieèiø yra
sudëtinga kiekvienos šiuolaikinës valstybës problema.

Skirtingai nei esant civiliniams teisiniams santykiams, susiklosèius
administraciniams santykiams pilietis nëra lygus teisinio santykio daly-
vis. Administracija turi daugiau galiø, todël pilietis visada yra labiau pa-
þeidþiamas – jis turi paklusti administracijos išleistø taisykliø reikalavi-
mams, priimtiems sprendimams ir pan. Štai todël ginèai tarp valstybës
ir individo daugelyje valstybiø sprendþiami skirtingai nei civiliniai gin-
èai, kuriamos specialios institucijos, sprendþianèios ginèus tarp valsty-
bës ir pilieèio.

                                                
41 Mikelënas V. Civilinis procesas. 2 d. Vilnius: Justitia, 1995. P. 119.
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Kalbant apie ginèà, kilusá tarp valstybës ir pilieèio, reikia paþymëti,
jog toks administracinis ginèas kartu iškelia ir vykdomosios valdþios
veiklos teisëtumo klausimà.

Asmens ir valstybës, tiksliau – jos ástaigø santykis yra labai svarbus ir
nuo jo priklauso, kokie apskritai yra þmogaus teisiø ir laisviø suvokimo
ir apsaugos standartai. Susiduria dvi erdvës – þmogaus prigimties ir tei-
sës saugoma erdvë bei valstybë, jos ástaiga, supama gyvavimo erdvës,
kuri, pasak prof. A. Vaišvilos42, prasminga tiek, kiek uþtikrina pirmàjà.
Tuo labiau, kad, kaip teigë T. Hobsas (T. Hobbes), tas, kieno galioje vi-
sus ginti, turi lygiai tokià pat galià visus engti. Todël valstybë, jos ástai-
gos – ne tik þmogaus teisiø ir laisviø gynëjos (teisei apginti reikia vals-
tybës jëgos), bet ir potencialiai pavojingiausias priešininkas, todël vals-
tybës valdþia ribojama Konstitucijos ir ástatymø, asmuo saugomas nuo
nepagrásto valstybës kišimosi á jo erdvæ.

Þmogaus teisiø átvirtinimas ir jø apsaugos poreikis kiekvienai valsty-
bei kelia reikalavimà sukurti instituciná administracijos veiksmø kon-
trolës mechanizmà, nustatyti teisinius kontrolës pagrindus, numatyti
kontrolës atlikimo bei administraciniø ginèø nagrinëjimo bûdus, etc.

Platesnis poþiûris á administracijos veiksmø teisëtumo kontrolës
koncepcijà suponuoja bûtinybæ aptarti prieþastis, sukelianèias teisë-
tumo paþeidimus administravimo veikloje ir nulemianèias administra-
ciniø ginèø atsiradimà bei jø ypatybes.

3. Administraciniø ginèø ir administracinio teisinio
reguliavimo santykis

Analizuojant administraciniø ginèø specifikà, bûtina atkreipti dë-
mesá á minëtàjà specifikà lemianèius veiksnius. Viena iš esminiø ypaty-
biø yra ta, kad administraciniai ginèai daþniausiai kyla atitinkamoms
valstybës institucijoms ir jø pareigûnams ágyvendinant vykdomàjà-tvar-
komàjà veiklà. Ši veikla yra modeliuojama ástatymø leidëjo ir ágyvendi-
nama daugelyje visuomenës veiklos srièiø. Ginèai, kylantys þmoniø
veiklos srityse, patenkanèiose á administracinio teisinio reguliavimo
sferà, ir kylantys bûtent iš administraciniø teisiniø santykiø, vadinami
administraciniais ginèais.
                                                

42 Vaišvila A. Þmogaus teisiø realybë – teisinës valstybës esaties matas. Metodologi-
niai metmenys þmogaus teisiø koncepcijai sukurti // Asmens konstitucinës teisës Lietu-
voje. Tarptautinës konferencijos medþiaga. Vilnius, 1996. P. 13–56.
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Vadinasi, viena iš bûtinø sàlygø administraciniams ginèams kilti –
tam tikro administracinio teisinio reguliavimo modelio ágyvendinimas.
Kitaip sakant, jeigu konkretûs santykiai nepatektø á administracinio
teisinio reguliavimo laukà, tuomet dël tø santykiø atsiradæ teisiniai
konfliktai bûtø ne administraciniai ginèai, bet kitokio pobûdþio teisiniai
ginèai. Pavyzdþiui, jeigu valstybëje bûtø legalizuoti azartiniai lošimai,
taèiau jie nebûtø reguliuojami administracinëmis teisinëmis priemonë-
mis, bûtø galima tikëtis, jog tarp þmoniø, susijusiø su azartiniø lošimø
veikla, daþniausiai kiltø civiliniai ginèai (pvz., dël skolø arba laimëjimø
neišmokëjimo, etc.), bet ne administraciniai ginèai (pvz., dël licencijavi-
mo ar nustatytos azartiniø lošimø tvarkos paþeidimø ir pan.).

Administracinio teisinio reguliavimo klausimas yra labai svarbus,
nes dël netinkamo administracinio teisinio reguliavimo gali bûti paþei-
dþiamos asmenø (tiek fiziniø, tiek juridiniø) teisës ir kilti admi-
nistraciniai ginèai.

Mokslininkai paþymi, jog administracinëje teisëje teisinis reguliavi-
mas pasireiškia ypatingai43. Suprantama, jog nei viena valstybë, nei
viena valdþia negali apsieiti be teisinio reguliavimo, kuris yra tokia so-
cialinio reguliavimo rûšis arba forma, kai teisinis poveikis þmoniø elge-
siui yra daromas teisës normomis. Ástatymø leidëjas, anot prof. A. Vaiš-
vilos, nustatydamas privalomo elgesio taisykles, modeliuoja þmoniø el-
gesá, taip pakreipdamas þmoniø elgesá, jø tarpusavio santykiø bei visos
visuomenës raidà ástatymø leidëjo norimø vertybiø linkme44.

Analizuojant administracinio teisinio reguliavimo esmæ, pirmiausiai
reikia išsiaiškinti administracinio reguliavimo prielaidas, kitaip sakant,
reikia išsiaiškinti, kodël ir kaip atsirado administracinis teisinis regulia-
vimas, kam jis reikalingas valstybëje?

3.1. Administracinio teisinio reguliavimo kildinimas
iš visuomeninës sutarties

Administracinio teisinio reguliavimo atsiradimo prieþastys yra tie-
siogiai susijusios su teisinio reguliavimo apskritai atsiradimu, todël
analizuodami administracinio teisinio reguliavimo genezæ negalime
atsiriboti nuo paèios teisës, kaip þmoniø santykiø derinimo instrumen-
to, kilmës.
                                                

43 Plaèiau apie tai þr. Breyer S. G., Stewart R. B., Sunstein C. R., Spitzer M. L. Admi-
nistrative Law and Regulatory Policy. Problems, Text and Cases. 4 edition, 1999

44 Vaišvila A. Teisës teorija. Vilnius: Justitia, 2000. P. 153.
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Pastaruoju metu daugelis mokslininkø pripaþásta, jog poþiûris á teisæ,
kaip ágyvendinanèià visuomeninæ sutartá, Vakarø šalyse šiandien vy-
rauja dël demokratiniø procesø raidos45. Teisiná reguliavimà iš visuo-
meninës sutarties jau antikoje kildino graikø filosofas Epikûras (341–
270 m. pr. Kr.), vëliau – Ciceronas, naujaisiais amþiais – anglø filosofai
T. Hobsas (T. Hobbes), D. Lokas (J. Locke), XVIII a. prancûzø
filosofas Þ. Þ. Ruso (J. J. Russeau).

Nepaisant to, jog visuomeninës sutarties teorija susilaukë ne tik
pritarimo, bet ir kritikos, visgi daugeliui minëtosios teorijos kûrëjø
idëjø tenka pritarti ir šiandien. Politinës filosofijos klasiku laikomo D.
Loko nuomone, visi þmonës iš prigimties yra laisvi, lygûs ir nepriklau-
somi, todël „në vienas iš jø negali bûti valdomas be jo paties sutikimo
<…>, o tai daroma susitariant su kitais þmonëmis sueiti draugën ir su-
sitelkti á bendruomenæ tam, kad kiekvienas kartu su kitais galëtø pato-
giai, saugiai ir taikiai gyventi netrukdomai naudodamasis savo nuosa-
vybe ir jausdamasis saugesnis uþ tuos, kurie tai bendruomenei nepri-
klauso“46.

Panašiai teisinio reguliavimo poreiká pagrindþia ir T. Hobsas, saky-
damas, jog prigimtiniø dësniø laikymàsi gali garantuoti tik valstybë ir
teisë, nes kol nëra valstybës, þmonës gyvena prigimtiniame bûvyje, tarp
jø vyrauja nesutarimai, kylantys dël interesø nesuderinamumo. Kiek-
vienas þmogus elgiasi egoistiškai, todël naivu bûtø tikëtis, jog jie sa-
vaime gerbs vieni kitø teises ir pirmiausiai pasirûpins kito, o tik paskui
– savo interesais. Tokia, pasak T. Hobso, karo bûklë veda prie išsinai-
kinimo. Taèiau yra protas, siûlantis ieškoti išeities. Siekiant suderinti
priešingus þmoniø interesus reikalinga valstybë ir ástatymai. Todël
þmonës, sudarydami visuomeninæ sutartá, pereina iš prigimtinës á pilie-
tinæ bûklæ. Taip „randasi kiekvieno su kiekvienu sutartimi pagrástas su-
sivienijimas á vienà asmená“47. Anot T. Hobso, kiekvienas individas
tartum sako: „Aš ágalioju šá þmogø (ar šá þmoniø susirinkimà) ir per-
duodu jam savo teisæ valdyti mane su sàlyga, kad tu irgi perduosi jam
savo teisæ ir taip pat pritarsi visiems jo veiksmams. Šitaip padarius, vie-
name asmenyje suvienytø þmoniø daugybë vadinama valstybe (com-
monwealth), lotyniškai – civitas“48.

                                                
45 Vaišvila A. Teisës teorija. Vilnius: Justitia, 2000. P. 71.
46 Lokas D. Esë apie pilietinæ valdþià. Vilnius: Mintis, 1992. P. 85.
47 Furst M., Trinksas J. Filosofija. Vilnius: Luman, 1995. P. 280.
48 Hobbes T. Leviatanas. Vilnius: Pradai, 1999. P. 183.
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Þ. Þ. Ruso taip pat teigia, jog visuomenë yra susidariusi sutarties
bûdu49. Jo manymu, þmonës, siekdami gyventi bendrai, visuomenëje,
yra sudaræ sutartá, kuria kiekvienas apribojo savo prigimtines teises. Šia
sutartimi visuomenës nariai ásipareigoja tam tikrai bendrystei: „Kiek-
vienas iš mûsø savo asmená ir visà savo galià paveda aukšèiausiai ben-
drosios valios vadovybei, dël to kiekvienas narys tampa neatskiriama vi-
sumos dalimi“50. Taèiau Ruso suvokta visuomenës sutartis yra radika-
lesnë uþ Hobso ar Loko suvoktàjà: ji tiesiog reikalauja, kad sutarties
partneris atsisakytø savo asmeniniø pretenzijø. Šis veiksmas skirsto
þmones á miestieèius (bourgeois), kuriems rûpi vien savo interesai, ir pi-
lieèius (citoyen), kurie vadovaujasi bendra visø valia, apvalyta nuo
egoizmo drumzliø. Ši perskyra susijusi su kita, skirianèia „visø valià“
(volonte de tous) ir „bendràjà valià“ (volonte generale). Bendrojoje va-
lioje „ištirpusi“ laisva individo valia pereina á turiningesnæ sintezæ. Ta-
èiau tiek visø valia, tiek bendroji valia empiriškai reiškiasi kaip atskirø
valiø suma, taigi daugumos apsisprendimas. Ruso manymu, „visuotinë
valia visuomet yra teisi ir siekia viešosios naudos“51. O toji visuotinë
arba tautos valia reiškiasi ástatymais. Tauta, paklûstanti ástatymams, turi
bûti jø kûrëja; tik tie, kurie ástoja á asociacijà, turi teisæ nustatyti bendro
gyvenimo sàlygas. Taigi pavienius asmenis ápareigoja tik bendroji valia.
O toji bendroji valia arba viešoji nuomonë susidaro individualias nuo-
mones paverèiant bendru vardikliu ir nesutampa su pavieniø þmoniø
paþiûromis.

Apibendrinant mokslininkø, plëtojusiø visuomeninës sutarties te-
orijà, mintis matyti, kad valstybæ ir teisæ jie kildina iš þmoniø interesø,
todël teisë gali bûti grindþiama tam tikra bendradarbiavimo idëja. Pri-
paþástama, kad egzistuoja bûtinybë kompromisu derinti priešingus
þmoniø interesus. Tokioje visuomenëje, kurios nariai nusprendþia abi-
pusëmis nuolaidomis derinti savo interesus, prievarta pasislenka á ant-
ràjá planà, o teisinio reguliavimo paskirtimi tampa socialinio kompro-
miso siekimas bei visuomenës socialinës santarvës bei rimties garanta-
vimas.

Galima teigti, jog naujøjø amþiø màstytojai, kalbëdami apie visuo-
meninæ sutartá ir iš jos kylanèià pilietinæ visuomenæ, iš esmës kalba apie
valstybæ. F. A. von Hayekas paþymi, jog ir šiais laikais vyrauja tenden-

                                                
49 1762 m. Þ. Þ. Ruso parašë veikalà „Visuomenës sutartis“ („Contrat Social“), ku-

riame išdëstë savo teorijà apie teisës kildinimà iš visuomeninës sutarties.
50 Ruso Þ. Þ. Rinktiniai raštai. Vilnius: Mintis, 1979. P. 149.
51 Leonas P. Teisës filosofijos istorija. Vilnius: Mintis, 1995. P. 260.
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cija tapatinti valstybæ ir visuomenæ. „Nors valstybë, kaip vieningai val-
doma tam tikros teritorijos þmoniø organizacija, yra nepakeièiama
kiekvienos bent kiek paþengusios visuomenës sàlyga, ji toli graþu nëra
tapati visuomenei <…>. Laisvoje visuomenëje valstybë tëra viena iš
daugelio organizacijø, turinèiø parûpinti efektyvius išorinius rëmus, ku-
riuose gali formuotis savireguliuojanèios struktûros“52. Bet kuriuo at-
veju, kalbëdami apie visuomenæ ar apie valstybæ, visada turësime min-
tyje ne statiná grupës asmenø vaizdà, bet tam tikrà procesà.

„Visuomenë – tai savo egzistenciniais interesais veikianèiø individø
savaiminis susivienijimas, beje, prieštaringas, nes tokie yra ir patys indi-
vidø interesai: juose slypi ir integruojanti, ir dezintegruojanti visuo-
menæ jëga: individas nori išsiskirti iš visuomenës, iš jos pabëgti (nes vi-
suomenë jam uþdeda pareigas, atsirandanèias iš sugyvenimo bûtinybës,
jomis riboja jo subjektines teises) ir kartu nuolat joje bûti, nes to reika-
lauja jo paties interesø sauga, pasiekiama per individo bendravimà su á
save panašiais. Tokio bendravimo bûtinybë kyla iš fakto, kad dël indi-
vido egzistencijos uþtikrinimo sudëtingumo në vienas individas nëra sau
kultûriškai pakankamas, t. y. nepajëgus susikurti visø jo egzistencijai
reikalingø reikmenø“53. Pritardami F. A. von Hayeko teiginiui „visuo-
menë – tai individø bei organizuotø grupiø savanoriškø santykiø tin-
klas“, visgi turime pripaþinti, jog toks individø veiklos savanoriškumas
yra ne absoliutus, o nulemtas bûtinybës: neretai þmogus visuomenëje
veikia liepiamas, verèiamas. E. Durkheimas mano, kad esminis visuo-
menëje susiklostanèiø þmoniø santykiø poþymis yra jø veikimo privers-
tinumas54: þmogus veikia visuomenëje liepiamas, verèiamas; mûsø tikë-
jimas, mûsø veikimo bûdai yra ne mûsø vienø padarinys, mes randame
juos visuomenëje amþiø nustatytus. Tikyba, teisë, paproèiai yra prie-
vartos formos, kuriomis grupë daro mums átakà. „Në vieno akto mes
nepadarome be to spaudimo, ir tai riša mus su mûsø giminaièiais plaèia
prasme“55. Taigi, E. Durkheimo manymu, visuomenë nustato elgesio
taisyklæ, o individas konkretizuoja jà tam tikra forma.

                                                
52 Hayek F. A. Teisë, ástatymø leidyba ir laisvë. III d. Laisvosios visuomenës politinë

tvarka. Vilnius: Eugrimas, 1999. P. 195.
53 Vaišvila A. Teisinës valstybës koncepcija Lietuvoje. Vilnius: Litimo, 2000. P. 306.
54 E. Durkheimas parašë veikalus „Apie visuomeninio darbo pasidalijimà“ (1893),

„Saviþudybë“ (1897), „Elementarios religinio gyvenimo formos“ (1912), kuriuose sukûrë
savità sociologijos teorijà, išskirdamas religijà, kaip vienà svabiausiø veiksniø, lemianèiø
þmoniø santykiø pobûdá.

55 Leonas P. Teisës enciklopedija. Kaunas: Vytauto Didþiojo universiteto teisiø fa-
kultetas, 1931. Fotogr. leid. Vilnius: Pozicija, 1995. P. 37.
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Todël kalbëdami apie laisvà individø apsisprendimà, apie savano-
riškà jø jungimàsi á tam tikrà socialiná junginá visada turime atsiþvelgti á
já nulemianèias konkreèios teisinës sistemos aplinkybes, dël kuriø mi-
nëtasis laisvas individø apsisprendimas gali bûti vertinamas ne kaip ab-
soliuèiai laisvas, o veikiau kaip bûtinybës nulemtas.

Preziumuojama, jog þmonës sutinka paaukoti menkesnës svarbos
interesà vardan svarbesniojo intereso. Vienø vertybiø aukojimas, sie-
kiant apsaugoti didesnes vertybes, susijæs su þmogaus socializacijos pro-
cesais, individo patirtimi, sàlyginiais refleksais (stereotipais), auklëjimo
socialinëse bendrijose rezultatais, socialine kontrole, etc. Jeigu indivi-
dai sugebëtø išsaugoti visus savo interesus patys, vargu ar jie sutiktø
„paaukoti“ maþiau svarbius savo interesus. Todël galima sakyti, kad
þmonës tam tikra prasme yra priversti pasirinkti didesnes vertybes, su-
tikdami atsisakyti ne taip vertingø jø egzistencijai dalykø vardan di-
dþiøjø vertybiø.

Kai kurie mokslininkai didþiausiomis vertybëmis, kurioms apsaugoti
þmonës sudaro visuomeninæ sutartá, vadina prigimtines þmogaus teises,
tokias kaip teisë á gyvybæ, teisë á nuosavybæ ir kt.56. Kitø autoriø nuo-

                                                
56 Prigimtinës teisës sàvokà jau aptinkame Platono (428–347 pr. m. e.) ir Aristotelio

(384–322 pr. m. e.) darbuose. Bet Aristoteliui dar buvo svetima prigimtinë þmoniø ly-
gybë. Jis manë, kad vieni þmonës iš prigimties yra laisvi, kiti – vergai. Pagrindiniø þmo-
gaus teisiø sàvokos raidai nemaþai átakos turëjo stoikø mokykla (IV a. pr. m. e.), prasi-
dëjusi helenistiniu laikotarpiu ir vëliau išplitusi visoje Romos imperijoje. Šios filosofinës
srovës atstovas Ciceronas (106–43 m. pr. m. e.) tvirtino, kad visi þmonës iš prigimties yra
lygûs ir toji prigimtinë visø þmoniø lygybë remiasi dieviškuoju protu, ásikûnijusiu pasau-
lyje. Kiti stoikø filosofinës srovës atstovai – Seneka, Epiktetas, Markas Aurelijus – taip
pat mokë, kad pagarba kiekvienam þmogui pagrásta þmogaus dalyvavimu dieviškajame
prote. Taip buvo paneigta Aristotelio nuomonë, kad kai kurie þmonës iš prigimties esà
vergai. Ne prigimtis, o socialiniai santykiai ir likimas þmones padaro vergais, – tvirtino
Epiktetas (50–138). Þr.: Epikteto vadovëlis // Filosofijos istorijos chrestomatija: Antika.
Vilnius: Mintis, 1977. P. 409.

Nepaisant šiø filosofiniø-etiniø pastangø pagrásti þmogaus teisæ laisvai tvarkyti savo
gyvenimà ir reikalus, plëtoti humaniškumà ir demokratijà, negalima sakyti, kad antiki-
niame pasaulyje jau buvo pripaþástamos bendrosios þmogaus teisës. Tai buvo tik pavie-
niai teiginiai apie laisvæ ir lygybæ, apie þmogaus orumà ir pagarbà þmogui; teiginiai, ku-
riems dar buvo toli iki reikalavimo pripaþinti visø þmoniø nelieèiamas teises.

Svarbø þmogaus teisiø ir laisviø mokslinio tyrinëjimo þingsná þengë Tomas Akvinietis
(1225–1274). Plëtodamas mokslà apie lex aeterna (amþinàjá ástatymà) ir lex naturalis
(natûraløjá ástatymà), Tomas Akvinietis pabrëþë þmogaus orumo (dignitas humana)
idëjà. Savo mokslu apie þmogaus natûralià (prigimtinæ) laisvæ ir apie þmogaus asmens
orumà Tomas Akvinietis vedë á vergijos panaikinimà. „Þmogus iš prigimties yra laisvas
ir egzistuoja pats sau“, teigë Tomas Akvinietis. Þr. Sabine G. H, Thorston T. L Politiniø
teorijø istorija. Vilnius: Pradai, 1995. P. 280.
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mone, kalbant apie teisinio reguliavimo pagrindimà, galima išskirti
vienà vertybæ – saugumà, apimantá ir visas anksèiau minëtas nuo þmo-
gaus neatsiejamas teises, be kuriø þmogaus egzistencijos nebûtø galima
vadinti þmogiškàja. Kaip teigia Barry Buzanas, „saugumo sàvokà daug
lengviau taikyti daiktams negu þmonëms. Pavyzdþiui, pinigø saugumas
banke priklauso nuo specifinës nesankcionuoto paëmimo grësmës ar
nuvertëjimo tikimybës“57. Taèiau reikia paþymëti, jog materialiosios
vertybës daþniausiai gali bûti pakeièiamos panašiomis. Todël B. Buza-
nas numato galimybæ padidinti savininko nuosavybës teisës á tam tikrà
materialiàjà vertybæ saugumà, pavyzdþiui, apdraudþiant minëtà vertybæ
nuo praradimo ir pan.

Taèiau individø saugumo taip lengvai apibrëþti negalime. „Ávairûs
veiksniai – gyvybë, sveikata, statusas, gerovë, laisvë – yra daug labiau
komplikuoti, o kai kurie iš jø praradimo atveju iš viso negali bûti atsta-
tyti (gyvybë, kûno dalys, statusas)“58. Be to, „skirtingi individualaus
saugumo aspektai daþnai yra prieštaringi (nusikaltimø prevencija ar pi-
lietiniø teisiø suvarþymas) ir suvarþyti objektyviø ir subjektyviø verti-
nimø (grësmës realios ar ásivaizduojamos?) atskyrimo sunkumø“59.

Visuomenë padeda ir turi apsaugoti þmogø, uþtikrinti jo saugumà
plaèiàja prasme, taèiau ta pati visuomenë gali tapti ir tampa grësminga
þmogui. „Dauguma grësmiø individui kyla dël to, kad þmonës gyvena
socialinëje aplinkoje, kuri generuoja neišvengiamà socialiná, ekonominá
ir politiná spaudimà“60. Kaip paþymëjo T. Hobsas, „kai kurios gyvos
bûtybës, pavyzdþiui, bitës ir skruzdëlës, sugyvena draugiškai, nors ir
neturi kokios nors vadovybës ir vadovaujasi vien savo individualiais
sprendimais ir potraukiais, neturi kalbos, kuria viena iš jø galëtø pasa-

                                                                                                           
Vëlesni màstytojai taip pat plëtojo prigimtiniø teisiø teorijà: 1651 m. T. Hobsas pa-

rašë filosofiná veikalà „Leviatanas“, kuriame teigë, jog þmonës sudaro tarpusavio sutartá,
pagal kurià ásteigiama valstybë (civitas). Tai sutartis, pagal kurià þmonës tapdami pilie-
èiais atsisako visø savo teisiø ir nusprendþia jø šaltiniu laikyti ásteigtàjà valstybæ, kuri
tampa naujøjø ástatymø, o kartu ir naujøjø teisiø autore: individø suverenumas atiduo-
damas á valdþios rankas, o pagrindinë valstybës funkcija – garantuoti saugumà. D. Lokas
þengë dar toliau, teigdamas, jog valstybë, sukuriama þmoniø sutartimi, yra pašaukta ne
suteikti jiems teises, o apsaugoti tas, kurias jie turi savaime, kaip lygûs ir laisvi Dievo vaikai.
Apie prigimtines teises taip pat rašë Þ. Þ. Ruso, G. W. F. Hëgelis ir daugelis kitø màs-
tytojø.

57 Buzan B. Þmonës, valstybës ir baimë. Vilnius: Eugrimas, 1997. P. 69.
58 Ten pat. P. 70.
59 Ten pat. P. 70.
60 Ten pat. P. 71.
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kyti kitai, kà ji laiko esant bûtina bendram gëriui“61. Taèiau þmonija
taip gyventi negali62.

3.2. Viešojo intereso apsauga – administracinio teisinio
reguliavimo objektas

Analizuojant administracinio teisinio reguliavimo esmæ labai svarbu
išsiaiškinti administracinio reguliavimo prieþastis – t. y. atsakyti á klau-
simà, kokiø tikslø siekiama administraciniu teisiniu reguliavimu.

Dauguma autoriø laikosi nuomonës, jog demokratinëje valstybëje
administracinio teisinio reguliavimo paskirtis iš esmës yra vieno pagrin-
dinio tikslo siekimas, bûtent, siekis suderinti priešingø grupiø interesus
ir taip átvirtinti bei palaikyti visuomenëje socialinæ santarvæ bei rimtá.

Pamëginkime pasiaiškinti ir sukonkretinti, kaip minëtosios grupës,
turinèios priešingus interesus, yra susijusios su administraciniu teisiniu
reguliavimu?

Visuotinai pripaþástama, jog administraciniu teisiniu reguliavimu
valstybës administracinës struktûros siekia reguliuoti daugelio asmenø
elgesá pagal ástatymø leidþiamosios valdþios priimtus standartus, kuriais
mëginama apsaugoti viešàjá interesà63. Taèiau dël skirtingo viešojo inte-
reso interpretavimo iki šiol vyksta mokslininkø diskusijos.

                                                
61 Hobbes T. Leviatanas. Vilnius: Pradai, 1999. P. 182.
62 Pasak Hobso, tai nulemia šios prieþastys: 1) „þmonës nuolatos varþosi tarpusavyje

dël garbës ir titulø, o šito nedaro tos bûtybës, todël tarp þmoniø šiuo pagrindu kyla pa-
vydas ir neapykanta ir galiausiai karai, o tarp anø to nëra; 2) tarp tø bûtybiø bendras gë-
ris nesiskiria nuo asmeninio, ir bûdamos iš prigimties linkusios siekti savo asmeninio gë-
rio, jos drauge sukuria ir bendrà naudà. O þmogus, kuris jauèia pasitenkinimà lyginda-
mas save su kitais þmonëmis, gali mëgautis vien tuo, kas já iškelia virš kitø; 3) tos bûty-
bës, neturëdamos (kaip þmogus) proto, nemato jokiø jø bendrø reikalø tvarkymo klaidø
ir nemano jas matanèios, tuo tarpu yra daugybë þmoniø, kurie mano, kad jie yra uþ kitus
išmintingesni ir tinkamesni viešiems reikalams tvarkyti, todël ir siekia reformuoti ir at-
naujinti, vienas – vienaip, kitas – kitaip, sukeldami sàmyšá ir pilietiná karà; 4) tos bûtybës,
nors ir gali iš dalies naudotis balsu, pranešdamos viena kitai apie savo norus ir kitus su-
jaudinimus, taèiau jos neturi to þodþio meno, kuriuo kai kurie þmonës gali pavaizduoti
kitiems tai, kas gera, kaip blogá, o blogá – kaip gërá, ir padidinti arba sumaþinti matomà
gërio ir blogio dydá, sukeldami þmoniø nepasitenkinimà ir savo malonumui drumsdami
jø ramybæ. 5) Galiausiai tø bûtybiø sutarimas yra prigimtinis, o þmoniø santarvë – vien
susitarimas, kuris yra dirbtinis, todël nieko stebëtino, jei reikia dar ko nors kito (be su-
sitarimo), kad jø santarvë bûtø tvirta ir ilgalaikë, o tai yra bendra valdþia, kuri laiko juos
baimëje ir nukreipia jø veiksmus bendram gëriui“.

63 Pierce R. J., Shapiro S. A., Verkuil P. R. Administrative Law and Process. 2nd edi-
tion. University Textbook Series. N.Y., Westbury: The Foundation Press. Inc., 1992. P. 1.



KVAZITEISMAI ADMINISTRACIJOS KONTROLĖS SISTEMOJE

28

a) Viešojo ir privataus intereso santykis
Kai kurie mokslininkai mano, kad „viešasis interesas“ administraci-

nio teisinio reguliavimo srityje nepagrástai sureikšmintas, kadangi kiek-
vienas teisëtas interesas kartu yra viešas. Petras Leonas 1931 m. kny-
goje „Teisës enciklopedijos paskaitos“ teigia, jog „interesø turi tik at-
skiri asmenys, nes tik jie yra realios visuomenës dalys“. Viešasis intere-
sas yra privaèiø interesø sujungimas, todël galima sakyti, kad teisë
saugo tik atskirø þmoniø interesus64.

Egzistuoja ir priešinga nuomonë, paneigianti grynojo privataus inte-
reso egzistavimà. Jeigu laikysimës nuostatos, jog asmuo yra pirmesnis
nei valstybë, jog valstybë egzistuoja ir veikia þmogaus labui, tuomet ir
pavienio þmogaus atþvilgiu vykstantys procesai, pavyzdþiui, teisingumo
vykdymas, konkreèios teisinës problemos sprendimas, gali bûti laikomi
nebe privaèiu to þmogaus interesu, bet iš esmës – viešu interesu65. Taigi
ir tie interesai, kurie tradiciškai bûtø vadinami „privaèiais“ interesais,
patektø á „viešøjø interesø“ apsaugos sferà. Taèiau laikantis tokios nuo-
statos, bûtø sudëtinga atrasti skirtumø tarp administracinio teisinio re-
guliavimo ir, pavyzdþiui, civilinio teisinio reguliavimo.

Sàvokoje „viešasis interesas“ glûdi tam tikras prieštaravimas: „inte-
reso“ sàvokoje slypi individualistinis elementas, nes „interesas“ iš es-
mës nusako tai, ko geidþia ávairûs þmonës. Tuo tarpu sàvoka „viešasis“
nurodo tam tikrà kolektyvinæ visumà66. Todël apibrëþti, kas yra viešieji
(visuomeniniai) ir kas yra privatûs interesai, nëra taip paprasta, kaip
gali pasirodyti iš pirmo þvilgsnio. Mums áprasti privatinës ir viešosios
teisës terminai daro áspûdá, kad privatinë teisë skirta tik pavieniø as-
menø labui, o viešoji teisë – tik bendrai gerovei. Taèiau toks poþiûris
bûtø pernelyg supaprastintas ir neatskleistø teisës esmës ir paskirties.

Visuotinai paplitæs ástatymu saugomo intereso kriterijus, kuriuo sie-
kiama atriboti privatinæ ir viešàjà teisæ, bei skirtingas reguliavimo me-
todo pobûdis leidþia daryti prielaidà, jog egzistuoja administracinis tei-
sinis reguliavimas ir kad jis skiriasi nuo kitoms teisës šakoms bûdingo
teisinio reguliavimo. Ir tas skirtingumas visø pirma pasireiškia ypatinga
administracinio teisinio reguliavimo paskirtimi. Petras Vilutis teigë, jog
administracinis teisinis reguliavimas yra skirtas reguliuoti ne „visas rei-

                                                
64 Leonas P. Teisës enciklopedija. Kaunas: Vytauto Didþiojo universiteto teisiø fa-

kultetas, 1931. Fotogr. leid. Vilnius: Pozicija, 1995. P. 157.
65 Þilinskas D. Ar lipsime á medá iš viršaus? Kai kurie probleminiai Lietuvos admi-

nistracinës teisës sampratos klausimai // Justitia. 2000. Nr. 1. P. 35–37.
66 Lane J. E. Viešasis sektorius. Vilnius: Margi raštai, 2001. P. 18.
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kalø rûšis, bet tik tas, kurios yra bendro intereso ir viešo naudin-
gumo“67.

b) Viešojo intereso neapibrëþtumo problema
Daþnai kalbant apie administraciná teisiná reguliavimà yra vartoja-

mos sàvokos „viešasis interesas“, „visuomeninis interesas“, „visuome-
ninis gëris“, „bendrasis gëris“, „bendra gerovë“. F. A. von Hayekas tei-
gia, jog „šiø terminø neapibrëþtumas beveik kiekvienà interesà leido
pavaizduoti kaip bendràjá verèiant daugybæ þmoniø tarnauti tikslams,
maþiausiai jiems rûpimiems“68. Diskusijos viešumo ir privatumo atsky-
rimo tema tebevyksta iki šiol. Pastebima, jog viešojo intereso arba ben-
drojo gërio sàvokos iki šiol nepavyksta grieþtai apibrëþti, tad atsiþvel-
giant á valdanèiosios grupës interesus jai gali bûti suteikiamas beveik
bet koks turinys69.

L. A. Hartas taip pat áþvelgia nemaþai problemø, kylanèiø dël vie-
šojo intereso neapibrëþtumo: „„Visuomenës gëris“ arba „bendrasis gë-
ris“ – kà šios frazës reiškia, nëra aišku, nes, atrodo, nëra tokiø svarstyk-
liø, kuriomis bûtø galima pasverti ávairiø alternatyvø ánašà á bendràjá
gërá ir nustatyti, kuris iš jø didesnis“70.

Galime prieiti išvadà, jog viešojo intereso neapibrëþtumas yra nu-
lemtas vertybiø konkurencijos, poþiûrio á vertybes kaitos.

Robertas Dahlis kelia klausimà: „Ar šalies pilieèiai apskritai turi
koká nors bendràjá gërá, ir net jei jis egzistuoja, tai kaip já galima at-
skleisti ir jo siekti?“71 Kaip receptas pilietinei dorybei sukurti, pasak R.
A. Dahlio, bendrojo gërio idëja turi trûkumø: „Pirmiausia, esama filo-
sofiniø sunkumø, ontologiniø ir epistemologiniø, per praeità šimtmetá
apsunkinusiø visas pastangas pagrásti bet kokià specifinæ interpretacijà.
Kas yra bendrasis gëris? Kaip mes galime þinoti, kas tai yra?“72

Kaip matome, bent kiek aiškesná apibrëþimà, leidþiantá atskleisti
„bendrojo gërio“ ar „viešojo intereso“ sàvokø turiná, rasti sudëtinga.

Sociologijos enciklopedijoje teigiama, jog „viešasis interesas yra tai,
kas objektyviai reikšminga, reikalinga kolektyvui, tautai, visuomenei“73.

                                                
67 Vilutis P. Administracinë teisë: bendroji dalis. Kaunas: Vytauto Didþiojo univer-

sitetas, 1939. P. 9.
68 Hayek F. A. Teisë, ástatymø leidyba ir laisvë. II d. Socialinio teisingumo miraþas.

Vilnius: Eugrimas, 1998. P. 7.
69 The Public Interest / Friedrich C. J. (editor). New York, 1962.
70 Hart L. A. Teisës samprata. Vilnius: Pradai, 1997. P. 278.
71 Dahl R. A. Demokratija ir jos kritikai. Vilnius: Amþius, 1994. P. 372.
72 Ten pat. P. 375.
73 Leonavièius J. Sociologijos enciklopedija. Vilnius: Akademija, 1993.
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Tokia viešojo intereso samprata leidþia teigti, jog viešojo intereso turi-
nys yra dinamiškas – jis gali kisti, atsiþvelgiant á objektyvias aplinkybes,
lemianèias minëtàjá reikšmingumà ir reikalingumà.

Petras Vilutis aptaria laipsniškà viešojo intereso sampratos kitimà:
„pirmiausiai šios sàvokos reiškë išimtinai bendrus teritorialinës srities
gyventojø reikalus, jos buvo lygiai jautrios visiems, pavyzdþiui, viešieji
keliai yra bendro intereso atþvilgiu prieinami visiems tos srities gyven-
tojams. Po keleto metø tø sàvokø išsiplëtë prasmë, á jà áëjo ir tam tikros
ámonës, kurios yra naudingos kolektyvui; kolektyvas nëra lygus visiems
srities gyventojams, èia viešas naudingumas atiduodamas á nuosavybës
rankas“74.

Be to, Vilutis teigia, jog „kartais administracinis valstybës veikimas
apsiriboja valstybine prieþiûra. Valstybë tik priþiûri privatinæ iniciatyvà,
kuri viena rûpina to ar kito viešo reikalo tenkinimà, pavyzdþiui, duonos
pardavimas miesto gyventojams tëra priþiûrimas, reglamentuojamas.
Taèiau, kai privatinë iniciatyva nepajëgia aprûpinti kokio nors viešo
intereso, valstybë gali jai ateiti á pagalbà su savo priemonëmis, galia, pi-
nigine subsidija ir kitokiomis pagelbinëmis priemonëmis“75.

Principø lygmeniu derëtø išlaikyti viešojo ir privaèiojo intereso sky-
rimà. Visuomenë ir viešosios galios viešàjá interesà privalo ginti ir ska-
tinti, o kalbant apie privatøjá interesà, valstybë turi apsiriboti laisvës
laidavimu.

J. E. Lane'as, kalbëdamas apie viešuosius interesus, iškelia tam tikrà
objektyvumo galimybæ: „Interesai yra viešieji ne todël, kad dauguma
taip mano, bet todël, kad kiekvienas norëtø, kad valstybë vadovautøsi
bûtent šiais interesais, dël to, kad jie yra racionalûs arba visø pripaþás-
tami“76.

Vienodos nuomonës viešojo intereso sampratos klausimu moksli-
ninkai – filosofai, politologai, teisininkai – vis dar nepriëjo. Visuomenë,
jos nariai tarsi intuityviai suvokia, kas gi yra viešieji interesai, taèiau
tiksliai apibrëþti viešøjø interesø vardu vadinamas vertybes yra gana su-
dëtinga. Visgi egzistuoja ir tokios vertybës, kurios praktiškai nekvestio-
nuotinos ir niekam nekelia abejoniø – t. y. þmogaus teisës ir jø ap-
sauga.

                                                
74 Vilutis P. Administracinë teisë: bendroji dalis. Kaunas: Vytauto Didþiojo univer-
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75 Ten pat. P. 12.
76 Lane J. E. Viešasis sektorius. Vilnius: Margi raštai, 2001. P. 18.
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c) Viešojo intereso sampratos šerdis – þmogaus teisiø apsauga
Jau Antikoje Aristotelis kalbëjo apie þmogaus teisiø ir viešojo inte-

reso santyká. Pasak jo, viešasis interesas – tai valstybës tikslas pasiekti
bendrà gerovæ, laimæ ir teisingumà77. O šá tikslà galima pasiekti tik
tada, kai pripaþástamos þmogaus teisës, gerbiamas jo orumas, nelieèia-
mybë ir t. t. Todël kalbant apie viešojo intereso apsaugojimà negalima
atsiriboti nuo prigimtiniø þmogaus teisiø apsaugos.

T. Hobsas viešàjá interesà apibrëþë kaip visuotinæ taikà ir saugumà.
Panašiai ir R. A. Dahlis savo knygoje „Demokratija ir jos kritikai“ pa-
teikia tradiciná poþiûrá á viešàjá interesà: „laikausi tradicinio poþiûrio,
kad bendrasis gëris susideda iš tam tikrø specifiniø siekiniø, kurie
nedviprasmiškai ágyvendina tiesiog kiekvieno gerovæ. Jie apima taikà,
tvarkà, klestëjimà, teisingumà ir bendruomeniškumà“78.

Taigi galime teigti, kad valstybë turi labai stipriai orientuotis á jà su-
kûrusius individus. „Valstybës pamatai remiasi jos pilieèiø sutikimu,
kad juos valdytø, ir valstybës veiksmai gali bûti vertinami pagal jø po-
veiká pilieèiø interesams“79. Reikia pasakyti, kad valstybë, ágyvendin-
dama savo misijà – siekdama uþtikrinti bendràjá gërá, taikà, tvarkà ir t.
t., gina þmogaus teises, taèiau kartu kelia joms grësmæ.

B. Buzanas valstybës keliamas grësmes individui grupuoja á 4 kate-
gorijas:

1) grësmës, kylanèios iš ástatymø priëmimo ir taikymo;
2) grësmës, kylanèios iš tiesioginio valstybinio administravimo ar

politinio veiksmo prieš individà ar jø grupæ;
3) grësmës, kylanèias iš kovos dël valstybës mechanizmo kontrolës;
4) grësmës, kylanèios dël valstybës išorinio saugumo politikos80.
Vadinasi, pats pirmasis pavojus yra tikimybë ástatymø lygmeniu

paminti prigimtines þmogaus teises. Net ir demokratinëse valstybëse
netinkamu administraciniu teisiniu reguliavimu gali bûti paþeidþia-
mos þmogaus teisës, jeigu viešasis interesas, kurá siekiama uþtikrinti,
bus suprantamas atsietai nuo þmogaus teisiø apsaugos. Taip gali bûti
siekiama apsaugoti viešàjà tvarkà ar kitoká viešàjá interesà kartu pami-
nant prigimtines þmogaus teises (pvz., priëmus taisykles blokuoti auto-
mobiliø vaþiuoklæ, jeigu savininkas nesumokëjo rinkliavos uþ automo-
bilio stovëjimà, gali bûti paþeidþiamos automobilio savininko nuosavy-

                                                
77 Aristotelis. Rinktiniai raštai. Vilnius: Mintis, 1990. P. 146–149.
78 Dahl R. A. Demokratija ir jos kritikai. Vilnius: Amþius, 1994. P. 381.
79 Buzan B. Þmonës, valstybës ir baimë. Vilnius: Eugrimas, 1997. P. 74.
80 Ten pat. P. 79.
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bës teisës arba netinkamai nustatant cheminiø medþiagø sandëliavimo,
saugojimo taisykles bei atsakomybæ uþ jø paþeidimus, gali bûti keliamas
pavojus þmoniø sveikatai ar net gyvybei ir pan.).

Administracinis teisinis reguliavimas bei jo ágyvendinimo priemonës
turi bûti nustatomi atsiþvelgiant á þmogaus teisiø primatà. Tik taip ga-
lima tikëtis, kad viešasis interesas netaps savitiksle pseudovertybe, ku-
rios negalima objektyviai pagrásti.

3.3. Administracinio teisinio reguliavimo
poreikio pagrindimas

Nevienodai aiškinami gali bûti ne tik viešojo intereso, bet ir admi-
nistracinio teisinio reguliavimo samprata bei reguliavimo poreikio pa-
grindimas skirtingu laikotarpiu ir skirtingose administracinës teisës
doktrinose. Pavyzdþiui, JAV administracinës teisës doktrinà kurianèiø
mokslininkø nuomone, administracinis teisinis reguliavimas gali bûti
naudingas saugant viešàjá interesà maþiausiai dviem bûdais: administra-
ciniu teisiniu reguliavimu galima tobulinti laisvosios rinkos veiklà arba
perskirstyti turtà kitaip, nei tai atlieka pati rinka81. Svarbiausiosios vie-
šosios gërybës, pasak F. A. von Hayeko, kuriomis turi parûpinti valdþia,
yra ne tiesioginis tam tikrø poreikiø tenkinimas, bet sudarymas sàlygø,
kurioms esant individai bei jø grupës turi daugiausia galimybiø tenkinti
vieni kitø poreikius82.

Pirmuoju atveju, siekiant tobulinti laisvosios rinkos veiklà, administ-
racinis teisinis reguliavimas yra grindþiamas prastu rinkos funkciona-
vimu arba bûtino vieno ar daugiau veiksniø, reikalingø, kad rinka
veiktø efektyviai, trûkumu.

Administracinis teisinis reguliavimas, kuriuo siekiama antrojo tikslo
– t. y. perskirstyti turtà, yra grindþiamas tuo, kad siekiant socialinës ir
ekonominës lygybës bûtinas valstybës ásikišimas83.

Pamëginkime detalizuoti, kuo gali bûti grindþiamas administracinis
teisinis reguliavimas? Pasak P. H. Schucko, administracinis teisinis re-
                                                

81 Breyer S. G., Stewart R. B., Sunstein C. R., Spitzer M. L. Administrative Law and
Regulatory Policy. Problems, Text and Cases. 4 edition. N.Y: A Division of Aspens
Publishers, Inc., 1999. P. 1–24.

82 Hayek F. A. Teisë, ástatymø leidyba ir laisvë. II d. Socialinio teisingumo miraþas.
Vilnius: Eugrimas, 1998. P. 238.

83 Pierce R. J., Shapiro S. A., Verkuil P. R. Administrative Law and Process. 2nd edi-
tion. University Textbook series. New York, Westbury: The Foundation Press. Inc.,
1992. P. 10.
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guliavimas gali bûti grindþiamas: 1) siekiu kontroliuoti monopolijas;
2) siekiu kontroliuoti perteklines pajamas; 3) siekiu slopinti perdëtà
konkurencijà; 4) siekiu apsaugoti vartotojø teises; 5) kompensuoti to-
kias išlaidas, kai daikto kaina neatspindi tikrosios produkto, uþ kurá
visuomenë moka, kainos (pvz., gaminant produktà á aplinkà išmetama
daug teršalø, uþ kuriø valymà moka visuomenë); 6) išlyginti arba kom-
pensuoti nevienodà ginèo šaliø padëtá84.

Taip valstybës, atsiþvelgdamos á visuomenës poreikius, reguliuoda-
mos laisvà rinkà, sukûrë antimonopolinius ástatymus, turinèius uþtik-
rinti, kad prekës ar paslaugos nekainuotø daugiau, nei tai bûtø konku-
ruojanèioje rinkoje.

Net jeigu rinka funkcionuoja efektyviai, visgi gali atsitikti, kad turtas
bus perskirstomas netinkamai, kadangi kai kurie þmonës yra pernelyg
neturtingi, kad galëtø gyventi, neprarasdami þmogiškojo orumo85. To-
kiais atvejais turtas yra perskirstomas tiesiogiai arba netiesiogiai, pa-
vyzdþiui, per subsidijas, skirtas bendruomeniø kûrimuisi. Taèiau reikia
paþymëti, kad paprastai valdþia remia ne tik vargstanèius, bet ir ávairias
veiklas, reikalingas normaliai þmogiškajai egzistencijai.

Viešasis interesas, paaiškinantis administraciná teisiná reguliavimà,
nurodo ekonominá arba socialiná tikslà, kuriam siekti reguliavimas yra
sukuriamas. Toks tikslas yra arba rinkos efektyvumo tobulinimas, kitaip
sakant, ekonomikos stabilizavimas, arba turto perskirstymo sistemos
keitimas. „Valstybë yra socialiai ápareigojama per visas savo institucijas
sukurti savo pilieèiams þmogaus vertà egzistencijà – minimalø pagrin-
diniø teisiø materialiná (ekonominá) saugumà“86. Pasak prof. A. Vaiš-
vilos, jeigu valstybë pripaþásta, kad kiekvienas þmogus yra vienodai ver-
tingas, turintis þmogiškàjá orumà ir tam tikra prasme kiekvienas þmogus
yra visuomeninës gamybos rezultatø pajininkas, tuomet valstybë turi
teisingai perskirstyti materialiàsias ir nematerialiàsias vertybes. Taip
teisinëmis priemonëmis valstybë galës panaikinti vienø asmenø viešpa-
tavimà kitø atþvilgiu, atsirandantá ekonominës jëgos pranašumo pa-
grindu. Siekiant minëtojo tikslo, administracinis teisinis reguliavimas
yra grindþiamas ne kaip efektyvumo siekimas, bet kaip ištekliø per-
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skirstymas iš vienø grupiø kitoms. Pats akivaizdþiausias tokio perskirs-
tymo pavyzdys – Socialinës apsaugos ástatymas, tiesiogiai numatantis
ištekliø perdavimà vargšams. Kitas pavyzdys – kai kuriose valstybëse,
taip pat ir Lietuvoje, minimalaus darbo uþmokesèio nustatymas.

Derëtø paþymëti, jog administracinis teisinis reguliavimas taip pat
yra skirtas apsaugoti tokias kolektyvines vertybes, kurias sunku pagrásti
ekonominiais argumentais. Mëgindamos apsaugoti minëtàsias kolekty-
vines vertybes šiuolaikinës valstybës vykdo ávairias programas, pade-
danèias siekti visuotinës gerovës. Paprastai valstybëse subsidijuojamos
ávairios veiklos, reikalingos sveikai ir vertingai egzistencijai, pavyzdþiui,
ávairi kultûrinë veikla, rekreacija, etc.

Taigi administracinis teisinis reguliavimas turi bûti skirtas rinkos
veiklos rezultatams suderinti su visuomeninëmis vertybëmis, tokiomis
kaip teisingumas, sàþiningumas, bei kitomis socialinëmis aspiracijo-
mis87.

Apibendrinant galima bûtø teigti, jog demokratinëje valstybëje ad-
ministracinis teisinis reguliavimas orientuojasi á prigimtines þmogaus
teises ir juo siekiama garantuoti visø gerovæ. Administracinis teisinis
reguliavimas daþniausiai pasireiškia valdþios institucijø, pareigûnø, pi-
lieèiø ar jø susivienijimo tarpusavio santykiuose. Valdþios pareigûnai
yra gavæ aiškius tautos ágaliojimus veikti tautos vardu ir tautos intere-
sais, todël vykdydami juos ágyja teisæ leisti visiems privalomus paliepi-
mus ir kartu reikalauti, kad minëtieji paliepimai bûtø besàlygiškai vyk-
domi. Todël administracinis teisinis reguliavimas yra skirtas ir pilie-
èiams, ir valstybei (taigi ir jos pareigûnams). Kai kurie autoriai teigia,
jog administracinis teisinis reguliavimas pirmiausiai yra skirtas tam, kad
valdþios institucijos naudotøsi suteiktomis teisëmis atlikdamos savo
funkcijas88.

Administracinis teisinis reguliavimas siekia paveikti visuomeninius
santykius valdymo srityje taip, kad bûtø apsaugomos pagrindinës as-
mens teisës ir laisvës, kad bûtø sudarytos ámoniø, ástaigø ir organizacijø
veiklos, jø funkcionavimo ir subjektiniø asmens teisiø ágyvendinimo sà-
lygos.

Todël galima prieiti išvadà, kad:
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• administracinis teisinis reguliavimas yra skirtas pilieèiø asmeni-
niam saugumo uþtikrinimui, teisëtumui ir teisëtvarkai palaikyti;

• administracinis teisinis reguliavimas siekia optimaliai nustatyti vi-
sus visuomenës struktûrinius elementus ir sudaro sàlygas jiems
normaliai funkcionuoti, uþtikrina pilieèiø teisiø ir laisviø pripaþi-
nimà bei gynimà89.

3.4. Administracinio teisinio reguliavimo veikiamos
visuomeninio gyvenimo sritys

Administracinis teisinis reguliavimas kyla iš bûtinybës reguliuoti vi-
suomeninius santykius, atsirandanèius ágyvendinant visuomenei ir as-
meniui iškilusius uþdavinius.

„Reguliavimas“ yra daugiaprasmis viešosios politikos terminas, jun-
giantis daug skirtingø politiniø ir ekonominiø klausimø. Administraci-
nis teisinis reguliavimas skirtas tokiems valstybës ekonomikos sekto-
riams kaip þemës ûkis, ryšiai, elektra, gamtinës dujos, transportas, avia-
cija, bankininkystë, etc. Šiose srityse norintiems patekti arba pasitraukti
iš rinkos, valstybës sukuria tam tikrus barjerus, licencijavimo ir apmo-
kestinimo tvarkà, kontroliuoja kainø ir darbo uþmokesèio dydá90.

Administracinis teisinis reguliavimas taip pat siekia uþtikrinti tokius
socialinius klausimus kaip pilieèio ar darbuotojo sveikatos apsauga ir
saugumas plaèiàja prasme, þmogaus aplinkos, kurioje jis gyvena bei
veikia, apsauga, jos gerinimas ir pan.91

Taigi administracinis teisinis reguliavimas skirtas daugeliui visuo-
menës veiklos srièiø. Pradedant tokiomis sritimis kaip krašto apsauga,
valstybës saugumas, vidaus bei uþsienio reikalø valdymas, sveikatos bei
socialinë apsauga ir baigiant švietimo, kultûros ir sporto valdymu – vi-
sos šios sritys patenka á administracinio teisinio reguliavimo sferà.

P. Leonas paþymëjo, kad „juo labiau lavëja visuomenë – juo labiau
pleèiasi, tobulëja ir darosi painesnis jos gyvenimas; juo labiau ávairuoja
ir daugëja interesai – juo daugëja ir ávairuoja santykiai tiems interesams
aprûpinti“92. Todël neišvengiamai pleèiasi ir administracinio teisinio
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reguliavimo objekto samprata, o kartu iškyla nemaþai probleminiø ir
diskutuotinø klausimø, susijusiø su administraciniu teisiniu reguliavimu
bei jo objektu.

3.5. Kritinis poþiûris á administraciná teisiná
reguliavimà bei jo objektà

Administracinio teisinio reguliavimo objektas ir jo ribos – sudëtinga
problema, kelianti nemaþai klausimø ávairiø srièiø mokslininkams, tei-
sininkams praktikams ir politikams.

Šiuolaikinës politinës minties plëtra ir praktika iškelia reguliuojan-
èio ir valdanèio valstybës poveikio bendrosioms socialiniø subjektø
funkcijoms idëjà, kartu apimdama ir ekonominæ bei sociokultûrinæ
funkcijà. Valstybë negali ignoruoti tø vertybiø, kuriomis suinteresuota
visa visuomenë ar bent didþioji jos dalis.

Administracinio teisinio reguliavimo objekto ribos ávairiose visuo-
menës gyvenimo srityse skirtingos. Nepaisant prieštaringø visuomenës
nuomoniø administracinio teisinio reguliavimo objekto tema, matyti,
jog pastaruoju metu á administracinio teisinio reguliavimo veiklos laukà
patenka vis daugiau visuomeninio gyvenimo srièiø.

Pleèiantis administracinio reguliavimo objekto riboms neišvengia-
mai didëja ir administracinio reguliavimo ágyvendinimo kaštai. Reikia
paþymëti, kad administracinis reguliavimas gali bûti ne tik naudingas
visuomenei, bet ir þalingas. Pavyzdþiui, Jungtinëse Amerikos Valstijose
atlikus tyrimà paaiškëjo, jog dalis administraciniø teisës aktø nedavë
naudos, kurios buvo siekiama juos priimant. Negana to, pasak Roèeste-
rio Technologijos instituto profesoriaus Thomo Hopkinso, paaiškëjo,
jog jie buvo þalingi valstybei ir jos pilieèiams – jie turëjo átakos JAV
rinkos konkurentabilumo maþëjimui bei sumaþino ekonominá efekty-
vumà. Patikrinus daugelá administraciniø teisës aktø paaiškëjo, kad kai
kuriø klausimø administracinis teisinis reguliavimas buvo netinkamas,
neracionalus, prieštaravo proporcingumo principui ir nepasiekë tikslø,
kuriems konkretûs teisës aktai buvo priimti. Pavyzdþiui, buvo manoma,
kad priëmus grieþtesnius vartotojø teises ginanèius ástatymus, ávedus
grieþtesnæ higienos leidimø išdavimo tvarkà bei aukštesnius kokybës
standartus, bus geriau apsaugomos vartotojø teisës. Taèiau vëliau pa-
aiškëjo, jog toks reikalavimø sugrieþtinimas paprastai tik sukelia dides-
nius minëtøjø reikalavimø laikymosi uþtikrinimo ir kontrolës kaštus, be
to, lemia korupcijos padidëjimà, dël didesniø produkcijos arba pa-
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slaugø gamybos ir tiekimo kaštø verslininkai priverèiami kelti gaminiø
kainas, taigi prieinama prie paradoksalios išvados, jog galiausiai nuken-
èia vartotojai, kurie turëjo bûti ginami93.

Kita vertus, vertinant administracinio teisës akto ágyvendinimo pa-
darinius, jo administravimo kaštus, daþnai ávertinami tik tiesioginiai
kaštai. Pavyzdþiui, ávesti tam tikro produkto kvotà arba já uþdrausti
valstybei tiesiogiai kainuoja palyginti nedaug, taèiau bendras ekonomi-
nis šio apribojimo poveikis, pasireiškiantis didesnëmis produktø kai-
nomis, maþesne vartotojø pasirinkimo galimybe ir t. t., gali bûti þymus
valstybei bei jos gyventojams padaryti didelæ þalà.

2000 m. JAV atlikti tyrimai atskleidë, kad administracinio teisinio
reguliavimo ágyvendinimo kaštai yra milþiniški, jie sudaro apie 8 proc.
viso JAV BVP (bendrojo vidaus produkto)94. Kai kuriø mokslininkø
nuomone, šios išlaidos yra pernelyg didelës ir neproporcingos administ-
raciniu teisiniu reguliavimu siekiamiems tikslams.

Lietuvoje panašaus pobûdþio tyrimai iki šiol nebuvo atliekami. To-
dël sudëtinga atsakyti á klausimus, kiek naudingas Lietuvos gyventojams
administracinis teisinis reguliavimas? Kiek jis reikalauja tiesioginiø ir
netiesioginiø išlaidø? Ar administracinis teisinis reguliavimas pasitei-
sina? Kokios þmogaus veiklos sritys pagrástai turëtø bûti veikiamos ad-
ministracinio teisinio reguliavimo? Kiek dël netinkamo administracinio
teisinio reguliavimo kyla teisiniø konfliktø? Á daugelá èia iškeltø klau-
simø neatlikus specialiø skaièiavimø ir tyrimø tiesiog neámanoma atsa-
kyti.

Taèiau derëtø atkreipti dëmesá, jog þmogaus teisiø paþeidimus ad-
ministraciniuose teisiniuose santykiuose gali nulemti ne tik prastas
administracinis teisinis reguliavimas, bet ir netinkamas jo ágyvendini-
mas.

Pamëginkime išsiaiškinti, kaip administracinis teisinis reguliavimas
ágyvendinamas ir kaip netinkamas jo ágyvendinimas lemia administraci-
niø ginèø atsiradimà.

                                                
93 Key Regulatory Facts & Figures. http://www.regulation.org/keyfacts.html
94 The High Cost Of Federal Regulation. http://www.regulation.org/ #pgfId=998130
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4. Administracinio teisinio reguliavimo
ágyvendinimas

Administracinis teisinis reguliavimas reiškiasi ávairiomis formomis ir
ágyvendinamas ávairiais bûdais. Daþniausiai pasitaikanèios administra-
cinio teisinio reguliavimo ágyvendinimo formos yra šios:

1) legalizuojanèios priemonës, pavyzdþiui, licencijavimas, juridiniø
asmenø registracija;

2) valstybinio rëmimo formos, pavyzdþiui, parama þemës ûkiui;
3) valstybës monopolijos ávedimas tam tikroje srityje, pavyzdþiui,

valstybinis alkoholio monopolis;
4) tam tikrø reþimø ávedimas, pavyzdþiui, muitø reþimai ir pan.
Administraciná teisiná reguliavimà ágyvendina viešojo administra-

vimo institucijos, todël jos uþima ypatingà vietà valstybës institucijø
sistemoje ir joms yra suteiktos tam tikros galios, leidþianèios ágyvendinti
joms priskirtas funkcijas.

4.1. Administracijos veikla: atliekamos funkcijos
ir galiø didëjimas

Teisinëje literatûroje vartojamas terminas „administracija“ nurodo
valstybës vykdomosios valdþios funkcijà atliekanèias institucijas, kuriø
pagrindinë paskirtis – organizuoti ástatymø leidëjo priimtø aktø ágyven-
dinimà. Taèiau svarbu paþymëti, jog administracijai pavestas ne papras-
èiausias vykdymas, bet valdymas, daugiausia reguliavimo bûdu, ágyven-
dinamas perduodant administracijai aktø leidimo ir tam tikrus teismi-
nius ágaliojimus.

Administracijos veikla itin pasikeitë po II pasaulinio karo: valstybës
valdymas tapo sudëtingesnis nei anksèiau: vykdomoji valdþia ëmë regu-
liuoti, kontroliuoti vis daugiau srièiø, ir ástatymø leidþiamoji valdþia vis
daugiau ágaliojimø perdavë viešojo administravimo institucijoms, jø pa-
reigûnams.

Vienas didþiausiø valstybës raidos šuoliø XX amþiuje buvo admi-
nistraciniø institucijø bei pareigûnø galiø padidëjimas. Sustiprëjus
valstybës poveikiui pilieèiø socialiniams-ekonominiams santykiams stip-
riai padidëjo ir pretenzijø dël administracijos institucijø poveikio priva-
tiems asmenims, jø teisëms ir interesams skaièius. Administracija turi
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ágaliojimus spræsti pavieniø asmenø arba jø grupiø teisëms ir pareigoms
átakos turinèius klausimus. Todël netinkamai naudodamasi savaisiais
ágaliojimais administracija gali padaryti didelæ þalà individams bei visai
visuomenei. Šios aplinkybës lemia bûtinybæ atkreipti dëmesá ne tik á
administraciniø ginèø ypatybes, bet taip pat nustatyti ir išanalizuoti jø
atsiradimo prielaidas bei sprendimo galimybes.

Valstybiniø institucijø, taip pat ir administracijos, esmingoji paskirtis
– padëti pilieèiams tinkamai gyventi, ágyvendinti savo teises bei laisves.
Šiai misijai vykdyti administracinëms institucijoms yra suteikiama ne-
maþai galiø. Analizuojant vykdomosios valdþios institucijoms suteiktø
teisiø pobûdá matyti diskrecijos vyravimas.

4.2. Socialinës veiklos subjektø diskrecijos esmë ir reikšmë
demokratinëje valstybëje

Terminas „diskrecija“ (lot. discretio, pranc. discretion) „Tarptautiniø
þodþiø þodyne“ apibûdinamas kaip „veiksmø laisvë“, „nuoþiûra“95. Ins-
titucijos arba pareigûno diskrecija – tai teisë spræsti koká nors klausimà,
veikti savo nuoþiûra. Šioji institucijos arba pareigûno diskrecija turëtø
palengvinti ir uþtikrinti efektyvø institucijai priskirtø funkcijø ágyvendi-
nimà, o sykiu prisidëti prie þmogaus teisiø ir laisviø ágyvendinimo. Ta-
èiau susidaro paradoksali situacija, kai suteiktosios diskrecinës galios
tampa grësmingos paèiam þmogui: veikdamas savo nuoþiûra, pareigû-
nas ar institucija gali „nuklysti“ nuo valstybinëms institucijoms priskirtø
bendrøjø tikslø vykdymo ir susitelkæs á specifinius konkreèios instituci-
jos tikslus paþeisti pilieèiø teises.

Todël labai svarbu išsiaiškinti, kas gi yra administracinë diskrecija ir
kaip ja turi bûti naudojamasi, kad bûtø išvengta þmogaus teisiø ir lais-
viø suvarþymø.

Vienas iš kertiniø demokratinës valstybës organizavimo principø yra
valdþiø padalijimo principas. Todël analizuojant diskrecijos esmæ bei
pasireiškimà modernioje valstybëje gali bûti atskirai kalbama apie ásta-
tymø leidëjo diskrecijà, administracijos (vykdomosios valdþios) diskre-
cijà ir teismø diskrecijà.

Lietuvos Respublikos Konstitucinis Teismas ne viename savo nuta-
rimø konstatavo, jog Seimas, turëdamas konstitucinius ágaliojimus leisti

                                                
95 Vaitkevièiûtë V. Tarptautiniø þodþiø þodynas. Vilnius: Þodynas, 2001. P. 220.
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ástatymus, šioje srityje turi diskrecijà“96. Taèiau „net ir turëdamas šià
diskrecijà, ástatymø leidëjas visais atvejais turi paisyti Konstitucijos rei-
kalavimø, taip pat Konstitucijoje átvirtintø teisingumo ir teisinës valsty-
bës principø“97. Kitaip sakant, galima apibrëþti ástatymø leidëjo
veiksmø laisvës ribas.

Kaip ir ástatymø leidþiamoji valdþia, vykdydama savo funkcijà, taip ir
vykdomoji bei teisminë valdþia turi diskrecijà, kitaip sakant, veiksmø
laisvæ ágyvendinama konkreèiai valdþiai priskirtus uþdavinius. Panaiki-
nus diskrecijos teisæ bûtø labai sudëtinga kalbëti apie kiekvienos iš trijø
valdþiø savarankiškumà, atskyrimà, kadangi tokiu atveju bûtø atimta
kiekvienos valdþios galimybë priimti savarankiškus sprendimus. Todël
šiuolaikinëse valstybëse siekiama, jog ne tik ástatymø leidþiamoji val-
dþia turëtø diskrecijà priimdama ástatymus, o teisminë valdþia turëtø
diskrecijà vykdydama teisingumà, bet ir vykdomoji valdþia turëtø tam
tikrà veiksmø laisvæ, spræsdama ir ágyvendindama jai pavestus uþdavi-
nius.

Lietuvos Respublikos Konstitucija ne tik átvirtina valdþiø padalijimo
principà, bet ir riboja valdþios galias98. „Valdþiø padalijimu á ástatymø
leidþiamàjà, administracinæ ir teisminæ tauta pirmiausiai siekë apsisau-
goti nuo savo paèios sukurtos valdþios, kad ta valdþia neištrûktø iš tau-
tos kontrolës, nepiktnaudþiautø gautais ágaliojimais ir nevirstø grësme
jà kûrusiojo teisëms“99. Todël analizuojant diskrecijos reikšmæ šiuolai-
kinëse valstybëse taip pat svarbu nustatyti atvejus, kai naudojimasis dis-
krecijos teise gali sukelti neigiamø padariniø. Bûdingiausius netinkamo
naudojimosi diskrecijos teise atvejus aptarsime vëliau.

Derëtø paþymëti, jog valdþiø padalijimas nëra absoliutus ir grieþ-
tas: kai kuriais atvejais matyti tam tikras valdþiø susiliejimas arba funk-

                                                
96 Þr. 2002 m. vasario 5 d. Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo nutarimà

„Dël Lietuvos Respublikos aukštojo mokslo ástatymo 8 str. 5 d., 9 str. 3 d., 22 str. 3 d., 5
d. 10, 11 ir 12 p., 24 str. 1 d. 1, 2 ir 5 p., 2 ir 7 d., 42 str. 4 d., 60 str., 61 str. 1 d., 62 str. 1 d.
ir 65 str. 1 ir 2 d. atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai“ // Þin. 2002. Nr. 14–518;
1999 m. geguþës 11 d. Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo nutarimà „Dël Lietu-
vos Respublikos Seimo statuto 259 str. atitikimo Lietuvos Respublikos Konstitucijai“ //
Þin. 1999. Nr.42–1345.

97 2000 m. gruodþio 6 d. Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo nutarimas „Dël
Lietuvos Respublikos ATPK 40 str. pripaþinimo netekusiu galios ir 251 str. pakeitimo
ástatymo 1 ir 2 str., Lietuvos Respublikos Administraciniø teisës paþeidimø kodekso mo-
kesèiø administravimo ástatymo 27 str. 5 d., 50 str. 3 ir 9 d. atitikties Lietuvos Respubli-
kos Konstitucijai“ // Valstybës þinios. 2000. Nr. 105–3318.

98 Lietuvos Respublikos Konstitucija // Valstybës þinios. 1992. Nr. 33–1014, 5 str.
99 Vaišvila A. Teisinës valstybës koncepcija Lietuvoje. Vilnius: Litimo, 2000. P. 543.
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cijø persipynimas, tuomet bûtina tiksliau nustatyti, kas ir kodël gali
naudotis diskrecijos teise. Vienà iš tokiø galimø situacijø vertëtø aptarti
atskirai.

4.3. Legislatyvinë administracijos diskrecija

Demokratinëje valstybëje pilieèiai perduoda ástatymø leidimo teisæ
parlamentui (1 pav.). Tauta pasilieka sau legislatyvinæ diskrecijà tik
išimtiniams atvejams (kai rengiami referendumai vienu ar kitu itin
svarbiu visai valstybei klausimu). Pagrindinis teisëkûros subjektas atsto-
vaujamosios demokratijos sàlygomis yra parlamentas. Taèiau parla-
mentas nëra paskutinë institucija, kuriai yra perduodama legislatyvinë
diskrecija. Iš tautos gavæs ágaliojimus leisti ástatymus parlamentas savo
ruoþtu perduoda dalá savosios diskrecijos vykdomajai valdþiai (admi-
nistracijai). Nors Lietuvos Respublikos Konstitucijoje numatyta, kad
Lietuvos Respublikos Vyriausybë vykdo ástatymus ir Seimo nutarimus
dël ástatymø ágyvendinimo100, taèiau ástatymams vykdyti Vyriausybë ku-
ria poástatyminius teisës aktus, vadinasi, taip pat tampa teisëkûros sub-
jektu. Bet ir tuo dar nesibaigia legislatyvinës diskrecijos perdavimas –
Vyriausybë gali perduoti dalá iš parlamento gautos diskrecijos ministe-
rijoms, o šios savo ruoþtu taip pat gali perduoti dalá diskrecijos þemes-
nëms institucijoms ar pareigûnams. Doc. dr. A. Šakoèius pagrástai kelia
klausimà, ar ministerijos, ágyvendindamos gautàjà diskrecijà, tiksliai nu-
stato visuomenës norus, jeigu joms diskrecija suteikiama jau ne tautos
išrinktos institucijos – Seimo, o Vyriausybës?101

Lietuvoje matyti tendencija, jog vykdanèioji institucija gali gana lais-
vai pasirinkti ástatymo ágyvendinimo veiklos variantus, nes priimtieji
ástatymai yra deklaratyvûs. Tokiais atvejais gana sudëtinga kalbëti apie
legislatyvinës administracijos diskrecijos kontrolæ.

Be to, neretai pasitaiko, jog ástatyme ásakmiai nurodoma, jog Vy-
riausybë turi parengti vieno ar kito ástatymo ágyvendinimo tvarkà, ta-
èiau Vyriausybë naudojasi „negatyviàja“ diskrecija, pasireiškianèia ne-
veikimu, kitaip sakant, Seimo pavedimø ignoravimu. Štai keletas tokiø
atvejø pavyzdþiø.

1. 2000 m. liepos 18 d. priimtame Lietuvos Respublikos civiliniame
kodekse yra nuostata, numatanti valstybës pareigà išlaikyti vaikus, jeigu

                                                
100 Lietuvos Respublikos Konstitucija // Þinios. 1992. Nr. 33–1014, 94 str.
101 Šakoèius A. Teisinio reguliavimo pagrindai viešajame administravime // Viešasis

administravimas: monografija (red. Raipa A.). Kaunas: Technologija, 1999. P. 259.
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jø negali išlaikyti tëvai: „1) Valstybë išlaiko nepilnameèius vaikus, ilgiau
kaip mënesá negaunanèius išlaikymo iš tëvo (motinos) ar kitø pilname-
èiø artimøjø giminaièiø, turinèiø galimybæ juos išlaikyti. 2) Valstybës
teikiamo išlaikymo dydá, tvarkà ir sàlygas nustato Vyriausybë“102.

1 pav. Legislatyvinës administracijos diskrecijos perdavimo sistema

Lietuvos Respublikos Seimas, priimdamas naujàjá Civiliná kodeksà,
numatë, jog Vyriausybë minëtàjà tvarkà ir sàlygas turëtø nustatyti iki
2002 m. sausio 1 d.: „Normos dël valstybës išlaikymo nustatymo vai-
kams, kurie ilgiau kaip mënesá negauna išlaikymo iš tëvo (motinos) ar iš

                                                
102 Lietuvos Respublikos civilinis kodeksas // Valstybës þinios. 2000. Nr. 74–2262,

3.204 str.
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kitø artimøjø giminaièiø, turinèiø galimybes juos išlaikyti, ásigalioja nuo
2002 m. sausio 1 d.“103

Reikia paþymëti, jog Vyriausybë iki šiol ignoruoja šá Seimo pave-
dimà.

2. Naujajame Civiliniame kodekse nustatyta, kad visi juridiniai as-
menys turës bûti áregistruoti juridiniø asmenø registre, kuris bus laiko-
mas pagrindiniu valstybës registru.

2001 m. birþelio 12 d. priimtas Lietuvos Respublikos juridiniø as-
menø registro ástatymas, pagal kurá Lietuvos Respublikos teisingumo
ministerija, kaip juridiniø asmenø registro tvarkytoja, nuo juridiniø as-
menø registro veiklos pradþios perims iš visø registruojanèiøjø institu-
cijø duomenis bei dokumentus ir tvarkys juridiniø asmenø registrà. Nu-
statyta, kad juridiniø asmenø registro steigëja yra Lietuvos Respublikos
Vyriausybë. Pagal Lietuvos Respublikos civilinio kodekso ágyvendinimo
ástatymo 50 str. 2 p. Lietuvos Respublikos Vyriausybë buvo ápareigota
patvirtinti juridiniø asmenø registro nuostatus, o pagal šio ástatymo 50
str. 6 p. juridiniø asmenø registras turëjo bûti ásteigtas iki 2002 m. sau-
sio 1 d. Taèiau ástatymo nuostata kol kas neágyvendinta ir juridiniø as-
menø registrà ásteigti vëluojama.

Panašiø pavyzdþiø bûtø galima išvardyti iš daugiau. Jie rodo, jog Vy-
riausybë nevengia pasinaudoti „negatyviàja“ diskrecija arba, kitaip sa-
kant, savo nuoþiûra – neveikti, net jeigu Seimas ir ápareigojo veikti.
Nëra aiškaus mechanizmo, kas ir kaip tokiu atveju galëtø kontroliuoti
legislatyvinæ administracijos diskrecijà. Galima prieiti išvadà, jog legis-
latyvinë administracijos diskrecija apskritai nëra kontroliuojama, išsky-
rus specifinæ kontrolæ tais atvejais, kai tai gali atlikti Konstitucinis
Teismas, turintis ágaliojimus paskelbti prieštaraujanèiais Konstitucijai ir
dël to negalimus taikyti tiek ástatymø leidþiamosios, tiek vykdomosios
valdþios aktus, taip pat administraciniai teismai, turintis ástatymu jiems
nustatytà galià vykdomosios valdþios institucijø aktus pripaþinti priešta-
raujanèiais ástatymams.

Vyriausybë pagal Konstitucijà vykdo pareigas, kurias jai paveda
ástatymai, ir uþ savo veiklà atsako Seimui, taèiau bûtø galima abejoti, ar
tokia kontrolë yra efektyvi, nes galima aptikti daugybæ pavyzdþiø, iliust-
ruojanèiø, jog Vyriausybë laiku nepriima ástatyme numatytø taisykliø,
nepatvirtina kokios nors tvarkos ir pan.

                                                
103 Lietuvos Respublikos civilinio kodekso patvirtinimo, ásigaliojimo ir ágyvendinimo

ástatymas // Valstybës þinios. 2000. Nr. 74–2262, 27 str.
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4.4. Administracinës diskrecijos samprata

Iki šiol buvo kalbëta apie specifinius atvejus, kai administracijai
perduodama legislatyvinë diskrecija. Vertëtø išsiaiškinti, kuo gi skiriasi
legislatyvinë administracijos diskrecija nuo administracinës diskrecijos.
Administracinë diskrecija skiriasi nuo legislatyvinës administracijos
diskrecijos tuo, kad pirmuoju atveju administracija naudojasi veiksmø
laisve, vykdydama savo, kaip vykdomosios valdþios, funkcijas, tuo tarpu
antruoju atveju administracija vykdo kvazilegislatyvines funkcijas, ir
toms funkcijoms vykdyti jai suteikiama legislatyvinë diskrecija.

Peteris M. Shuckas ástatymà vaizdingai lygina su skeletu, o administ-
racinæ diskrecijà – pareigûno laisvæ pasirinkti vienà iš daugelio galimø
sprendimø variantø neperþengiant nustatytø ribø – muskulatûra104. Jis
teigia, jog diskrecijos teisë atgaivina viešojo administravimo institucijas,
suteikia joms energijos, mobilumo ir galimybæ keistis.

Administracinës institucijos ágyvendina savo funkcijas ir veikia ne-
perþengdamos joms suteiktø ágaliojimø ribø, taèiau neretai administra-
ciniø procedûrø aktai ar teisës aktai, suteikiantys konkreèius ágalioji-
mus viešojo administravimo pareigûnams, nustato tik minimalius stan-
dartus ir reikalavimus, kuriø privalo laikytis administracija. Šie teisës
aktai daþnai suformuluoti nelabai konkreèiai, todël viešojo administra-
vimo institucijos tarsi uþpildo susidariusias procedûrines ir materialines
spragas, neperþengdamos ástatymø nustatytø ribø. Tokia veiksmø laisvë
ir vadinama administracine institucijos diskrecija. „Diskrecinë valdþia
arba diskrecinë galia – tai valstybës institucijoms ir jø tarnautojams su-
teikta teisë tam tikrose situacijose savo nuoþiûra veikti arba susilaikyti
nuo tam tikrø veiksmø“105.

Pasak D. J. Galligano, diskrecinë valdþia daþnai apibûdinama kaip
viešojo administravimo institucijos galimybë rinktis iš alternatyviø vei-
kimo bûdø106. Galima teigti, jog turëti diskrecijà plaèiausia prasme
reiškia turëti tam tikrà autonomijos sferà, kurioje galima savo nuoþiûra
priimti sprendimus. Mokslininkai diskreciná valdymà laiko dabarties

                                                
104 Shuck P. M. Foundations of Administrative Law. New York: Oxford University

Press, 1994. P. 155.
105 Black’s Law Dictionary / Ed. in chief Gardner B. A. 7th edition. St. Paul, Minn,

1999. P. 479.
106 Galligan D. J. Discretionary Powers. Oxford: Clarendon Press, 1996. P. 7.
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viešojo valdymo skiriamuoju bruoþu, turinèiu tiek privalumø, tiek trû-
kumø107.

Kai kurie autoriai išskiria tokius administracinës diskrecijos teisës
privalumus. Jos lankstumas leidþia apsvarstyti bei atsiþvelgti á kiekvieno
konkretaus atvejo esminius klausimus ir taip priimti teisingà, racionalø
ir pagrástà sprendimà. Kitas esminis privalumas pasireiškia tuo, jog
naudodamasi diskrecijos teise administracija turëtø vadovautis ne tiek
„ástatymo raide“, kiek „teisës dvasia“108.

Kita vertus, diskrecijos teisë padaro pilieèius tam tikra prasme pri-
klausomus nuo valdininkø „malonës“, ypaè jei pastarieji nëra ápareigoti
pateikti motyvacijos, kodël diskrecijos teise buvo naudotasi vienu ar
kitu bûdu. Be to, diskrecijos teisæ gana sudëtinga suderinti su tokiø
svarbiø principø kaip patikimumas ir nuspëjamumas ágyvendinimu, mat
„diskrecija atveria kelià nenuosekliems ir prieštaringiems sprendi-
mams“109.

A. J. Sucharevas teigia, jog diskrecinës valdþios praktika parodo
burþuaziniø valstybiø demokratijos ir teisëtumo krizæ. Administracinë
diskrecija, pasak A. J. Sucharevo, pagrásta tikslingumo viršenybe prieš
teisëtumà ir leidþia tam tikromis aplinkybëmis siekti iškelto tikslo bet
kokiomis priemonëmis110.

Manome, kad tokia administracinës diskrecijos kritika neturi pa-
grindo, kadangi iš tikrøjø diskrecija gali bûti naudojama tik tiems tiks-
lams, kuriems buvo suteikta konkreèiai administracinei institucijai, ir
tik taip, kaip reikalauja ástatymai bei teisës principai.

4.5. Administracinë diskrecija versus
administracinë savivalë

Tarp administracijos savivaliavimo ir tarp administracijos naudoji-
mosi diskrecinëmis galiomis egzistuoja esminis skirtumas. Savivalia-
vimo ribos nëra nustatytos. Savivalë apibûdinama kaip „nesiskaitymas
su ástatymais ir taisyklëmis“111. Tuo tarpu diskrecijos esmë yra ta, kad
                                                

107 Cane P. An Introduction to Administrative Law. 3rd edition. New York: Oxford:
Clarendon Press, 1996. P. 135.

108 Ten pat.
109 Ten pat.
110 Юридический энциклопедический словарь // Гл. редактор Сухарев А.

Ю. Москва: Советская энциклопедия, 1984. C. 85.
111 Dabartinis Lietuviø kalbos þodynas / Red. St. Keinys. Vilnius: Mokslo ir enciklo-

pedijø leidybos institutas, 2000. P. 680.
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veiksmø laisvë nëra absoliuti, niekieno nevarþoma. Veiksmø laisvë ne-
reiškia ástatymø ar bendrøjø principø nepaisymo, todël naudojimàsi ja
galima kontroliuoti, siekiant uþtikrinti, kad diskrecija bûtø naudojamasi
tinkamai.

Viešojo administravimo institucijos, jø pareigûnai naudojasi diskre-
cija dël daugelio prieþasèiø. Administracija, kaip viena iš valstybës val-
dþiø, turi vykdyti savo funkcijas, visø pirma pasireiškianèias savaran-
kiškø sprendimø priëmimu. „Savarankiški sprendimai yra galimi ten,
kur, neperþengiant ástatymo numatytos ribos, priimanèiajam sprendimà
yra suteikiama šiek tiek pasirinkimo laisvës. <…> administracinë dis-
krecija yra bûtina, nes ástatymø leidëjas negali numatyti visø aplinkybiø,
galinèiø ateityje susiklostyti ávairiose viešojo administravimo srityse“112.

Teismai plëtoja administracinës diskrecijos doktrinà, ji átvirtina ávai-
rius principus, lemianèius naudojimosi diskrecija normas. Vienas iš pa-
grindiniø viskà apimanèiø principø yra teisës viešpatavimas (the Rule of
Law), iš kurio kyla ir kiti svarbûs administracinës teisës principai, tokie
kaip teisëtumas, proporcingumas, viešumas, skaidrumas, atskaitingu-
mas, sàþiningumas ir kt.113

Taigi administracija, naudodamasi suteiktomis diskrecinëmis galio-
mis, negali elgtis savavališkai: visi administracijos veiksmai, priimami
sprendimai negali paþeisti ástatymo bei minëtøjø administracinës teisës
principø.

4.6. Piktnaudþiavimas diskrecijos teise:
ultra vires doktrina

Pasaulyje matyti administracinës diskrecijos didëjimo tendencija114.
Manoma, jog diskrecijos plëtimasis yra tiesiogiai susijæs su valstybës re-
guliavimo stiprëjimu bei su viešojo administravimo efektyvumo siekiu.
Taèiau iš karto derëtø pareikšti, jog šis efektyvumo siekis neretai yra iš-
keliamas tarsi pagrindinis administracijos tikslas, ir þmogaus teisës bei
jø ágyvendinimas paliekami antrame plane.

Naudojantis diskrecijos teise atsiranda tam tikrø pavojø. Anot prof.
M. Riomerio, valdantieji gali pagal savo kompetencijà naudotis tam
tikra, siauresne arba platesne, diskrecine galia, formaliai leidþianèia

                                                
112 Cardona F., Synnerström S. Administrative Law Principles and Civil Service Stan-

dards. http://www1.oecd.org/puma/sigmaweb/acts/civilservice/civil1.htm
113 Plaèiau apie administracinës teisës principus þr. Usher J. A. Bendrieji Europos

Bendrijos teisës principai. Vilnius: Naujoji Rosma, 2001.
114 Unger N. Law in Modern Society. New York, 1976. P. 56.
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laisvai veikti neperþengiant nustatytø ribø arba pasinaudojant ástatymø
spragomis. Kaip tik ši galia sudaro palankiausias sàlygas valdantiesiems
veikti savais sumetimais115.

Todël kiekviena valstybë siekia sukurti tam tikrà naudojimosi dis-
krecija kontrolës mechanizmà ir jo vertinimo kriterijus. Tradiciškai tei-
sinës administracijos veiksmø kontrolës funkcijà vykdo teismai. Prece-
dentinës teisës šalyse jie išplëtojo vadinamàjà ultra vires doktrinà, ji
reiškia, kad viešojo administravimo subjektas negali veikti viršydamas
savo ágaliojimø.

Ultra vires (lot. „virš jëgø“) yra skirstoma á tris rûšis:
1) esminë ultra vires (substantive ultra vires);
2) procedûrinë ultra vires (procedural ultra vires);
3) piktnaudþiavimas ágaliojimais (abuse of power)116.
Pirmuoju atveju kalbama apie turinio klaidà – t. y. administracinë

institucija turi tam tikrà veiklos sritá, numatytà ástatyme, ir priima
sprendimà, susijusá su klausimu, nepatenkanèiu á minëtos administraci-
nës institucijos veiklos sritá. Kitaip sakant, tokio klausimo sprendimas
nëra administracinës institucijos kompetencija.

Antruoju atveju kalbama apie tam tikrà procedûrinæ, kitaip sakant,
veiksmo klaidà. Paprastai ástatymas numato, kaip vienoks ar kitoks ad-
ministracijos sprendimas turi bûti priimamas (pvz., viešas svarstymas,
subjektø, kuriø teises ir pareigas paveiks administracijos sprendimas,
nuomoniø išklausymas ir pan.).

Treèiuoju atveju kalbama apie dar sudëtingesnæ situacijà, kai nëra
paþeidþiamos procedûros, konkretus sprendþiamas klausimas priklauso
institucijos veiklos srièiai, taèiau administracija vis tiek gali piktnau-
dþiauti ágaliojimais. Kitaip sakant, administracijos tarnautojas veikia
pagal savo kompetencijà ir laikosi nustatytø procedûrø, taèiau priima
nepagrástà, neteisingà sprendimà. Taip gali atsitikti dël to, kad pareigû-
nas nesugebëjo ávertinti konkreèiu atveju svarbiø aplinkybiø arba vado-
vavosi savanaudiškais motyvais, elgësi nesàþiningai, piktavališkai ir t. t.117

                                                
115 Riomeris M. Konstitucinës ir teismo teisës pasieniuose. Vilnius: Pozicija, 1994. P. 21.
116 Stott D., Felix A. Principles of Administrative Law. London: Cavendish Publishing

Limited, 1997. P. 81–118.
117 Plaèiau apie ultra vires þr. Elliot M. The Ultra Vires Doctrine in a Constitutional

Setting: Still the Central Principle of Administrative Law // Cambridge Law Journal,
1999. Vol. 58; Craig P. Ultra Vires and the Foundations of Judicial Review // Cambridge
Law Journal, 1998. Vol. 57; Forsyth Ch. Of Fig Leaves and Fairy Tales: the Ultra Vires
Doctrine. The Sovereignty of Parliament and Judicial Review // Cambridge Law Jour-
nal. 1995. Vol. 54.
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Precedentinës teisës sistemos teismai išplëtojo principus, kurie yra
tarsi kriterijai, nurodantys, kaip derëtø naudotis diskrecijos teise, lei-
dþiantys nustatyti, ar buvo piktnaudþiaujama ágaliojimais konkreèiu at-
veju. Svarbiausi yra protingumo ir logiškumo principai. Teismas jais
remiasi ir mëgina atsakyti á tokius klausimus:

1) Ar toká sprendimà priimtø protingas, racionaliai màstantis þmo-
gus?

2) Ar sprendimas priimtas pagrástai, t. y. atsiþvelgus ir tinkamai
ávertinus svarbias aplinkybes?

Siekiant tinkamai naudotis diskrecijos teise pirmiausia tenka išsiaiš-
kinti, ar parlamentas ástatymu suteikë administracinei institucijai dis-
krecijà. Be to, svarbu išsiaiškinti ir intencijà, kitaip sakant, kokiam
tikslui siekti suteikiama administracinë diskrecija. Taigi tokiu atveju
tenka teleologiškai interpretuoti ástatymà. Preziumuojama, jog ástatymø
leidëjas, teisës akte átvirtindamas administracinës institucijos diskrecijà,
nesiekia átvirtinti, áteisinti piktnaudþiavimo suteiktais ágaliojimais. Pa-
prastai tie ágaliojimai suteikiami valstybei svarbiems uþdaviniams ágy-
vendinti.

Apie naudojimosi administracijos diskrecijos teise kontrolës galimy-
bes plaèiau bus kalbama 3 skyriuje (palyginsime administracinio teismo
ir Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø turimus ágaliojimus diskre-
ciniams sprendimams tikrinti).

5. Administraciniø ginèø genezë

Administraciniai ginèai kyla tuomet, kai netinkamai reguliuojami
administraciniai teisiniai santykiai. Tais atvejais, kai administracinis tei-
sinis reguliavimas yra nesuderintas su pagrindiniø þmogaus teisiø ap-
sauga arba netgi tiesiogiai siekia apriboti þmogaus teises ir laisves, tarp
pilieèiø ir valstybës neišvengiamai kyla konfliktø. Tuomet, kai viešasis
interesas fetišizuojamas, nesigilinama á jo esmæ ir nesiekiama kiekvienu
konkreèiu atveju racionaliai pagrásti þmoniø elgesio vienoje ar kitoje
veiklos srityje administracinio teisinio reguliavimo, nuolatos kyla teisi-
niø konfliktø. Netinkamas administracinis teisinis reguliavimas kelia
rimtà grësmæ þmogaus teisiø ir laisviø ágyvendinimui ir apsaugai. Taèiau
dël administracinio teisinio reguliavimo spragø taip pat susidaro prie-
laidos, jog bus paþeistos þmogaus teisës. Lietuvoje itin daþni atvejai, kai
ástatymai, galintys apsaugoti vienokias ar kitokias pilieèiø teises, neturi
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poveikio, nes Vyriausybë ar kitos ágaliotosios institucijos nesukuria
ástatymo ágyvendinimo mechanizmo.

Net jeigu vienos ar kitos visuomeninio gyvenimo srities administra-
cinis teisinis reguliavimas yra pagrástas, skirtas viešojo intereso apsau-
gai, atsiþvelgia á þmogaus teisiø bei laisviø ágyvendinimo reikalavimus,
visgi gali pasitaikyti, jog ágaliotosios valstybës institucijos blogai ágyven-
dins teisës normø reikalavimus ir taip paþeis asmens teises. Paþymëtina,
kad þmogaus teisiø samprata pleèiasi ir apima ne tik fiziniø, bet ir juri-
diniø asmenø teises. Štai Europos pagrindiniø þmogaus teisiø ir laisviø
konvencija kaip kai kuriø þmogaus teisiø subjektus pripaþásta ir juridi-
nius asmenis118.

Administracija, turëdama ágaliojimus priimti ávairaus pobûdþio
sprendimus (pvz., išduoti licencijà uþsiimti licencijuojama veikla arba
atsisakyti jà išduoti, o kai kuriais atvejais ir panaikinti licencijà) gali tu-
rëti átakos tiek fiziniø, tiek juridiniø asmenø teisëms ir pareigoms. Ne-
tinkamai naudodamasi savaisiais ágaliojimais, priimdama nepagrástus,
neteisingus ir neteisëtus sprendimus, administracija gali padaryti didelæ
þalà asmenø teisëms. Dël šiø prieþasèiø visame pasaulyje ypaè daug
dëmesio skiriama viešajam administravimui tobulinti, administracijos
veiksmø teisëtumo kontrolei, individø teisinëms garantijoms stiprinti
bei administraciniø ginèø sprendimo teisiniams mechanizmams kurti ir
plëtoti.

Galima prieiti išvadà, jog administraciniø ginèø atsiradimà nulemia:
1) Administracinio teisinio reguliavimo disfunkcijos, atsirandan-

èios tada, kai administracinis teisinis reguliavimas neatlieka savo
paskirties – t. y. neuþtikrina viešojo intereso apsaugos. Apibrë-
þiant viešàjá interesà susiduriama su epistemologinëmis ir onto-
loginëmis kliûtimis bei ydinga praktika viešàjá interesà fetišizuoti
ir traktuoti atsietai nuo þmogaus teisiø, pamirštant asmens pir-
menybæ valstybës atþvilgiu.

2) Administraciniai ginèai kyla dël netinkamo administracinio tei-
sinio reguliavimo taikymo, kitaip sakant, teisiniai konfliktai tarp
asmens ir valstybës atsiranda tais atvejais, kai administravimo
veikloje padaroma ultra vires paþeidimø.

                                                
118 Þr. Gomien D., Harris D., Zwaak L. Law and Practice of the European Conven-

tion on Human Rights and the European Social Charter. Council of Europe Publishing,
1998. P. 406.
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II SKYRIUS.
KVAZITEISMAI ADMINISTRACINËS JUSTICIJOS

SISTEMOJE

Administracinë justicija skirta konfliktams, kilusiems tarp pilieèiø ir
administracijos, spræsti, o sykiu administracijos veiksmø teisëtumui pa-
tikrinti. Administraciniø ginèø specifika ir administracijos veiksmø
kontrolës poreikis lemia administracinës justicijos sistemø ypatybes ir
raidà. Pasaulyje iki šiol nëra vienodos administracinës justicijos siste-
mos, daugelyje valstybiø administraciniø ginèø nagrinëjimo ir administ-
racijos veiksmø teisëtumo kontrolës sistemos yra šiek tiek skirtingos
netgi tuo atveju, jeigu šalyse veikia specializuoti administracinës justi-
cijos organai – administraciniai teismai.

1. Administracinës justicijos samprata

Terminas „justicija“ (lot. justitia) traktuojamas kaip teisingumas bei
teisëtumas. Administracinë justicija – specialiø teismo organø arba kitø
institucijø, kontroliuojanèiø vykdomosios valdþios veiksmø ir spren-
dimø teisëtumà, nagrinëjant pilieèiø arba organizacijø skundus dël jø
teisiø ir teisëtø interesø paþeidimø, sistema119. Pagrindinis administraci-
nës justicijos tikslas – reguliuoti konfliktus tarp pilieèiø ir valstybinio
valdymo institucijø120.

Administracinë justicija, kaip bûtinas teisinës valstybës elementas ir
kaip ypatinga specialiø teisminiø organø bei kitø institucijø, kontro-
liuojanèiø vykdomosios valdþios veiksmø ir sprendimø teisëtumà, sis-
tema, nusistovëjo XIX a. 2 pusëje121. Kadangi teisinëje valstybëje tarp
pagrindiniø teisës principø yra skelbiama subjektiniø teisiø ir laisviø ga-
rantija, teigianti kad asmens teisës ginamos nuo administracinës val-

                                                
119 Административное право: Словарь-справочник. Москва, 2000. С. 9.
120 Права человека / Ред. Лукашева E. A. Москва: Норма, 2001. С. 442.
121 Юридический энциклопедический словарь / Гл. редактор Сухарев А.

Ю. Москва: Советская энциклопедия, 1984. С. 16.
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dþios, tad administracinës justicijos funkcija yra neatsiejama nuo teisi-
nës valstybës esmës.

Analizuojant administracinës justicijos sàvokà, galima išskirti tris
esminius aspektus: 1) administracinës justicijos sàvoka nurodo nagri-
nëjamø ginèø pobûdá, t. y. nustato, kad nagrinëjami ginèai yra kilæ iš
viešosios teisës reguliuojamø teisiniø santykiø ir skiriasi nuo privaèiø
ginèø; 2) nagrinëjami ginèai kilæ tarp pilieèiø ir vykdomosios valdþios
institucijø ar pareigûnø; 3) nagrinëjant ginèà turi bûti sprendþiamas ir
vykdomosios valdþios veiklos teisëtumo klausimas.

Taigi apibendrintai galima teigti, jog administracinës justicijos pa-
skirtis – ginti þmogaus teises nuo netinkamø administracijos veiksmø
bei atlikti administracijos veiksmø teisëtumo kontrolæ.

Administracinës justicijos samprata daugelyje šaliø panaši, taèiau
kai kuriose šalyse ji ágyvendinama skirtingai: tose valstybëse, kuriose
administracinæ justicijà ágyvendina bendrosios kompetencijos teismai,
paprastai nagrinëjant administracinius ginèus yra taikomos bendrosios
civilinio proceso teisës normos, o ne specialûs teisës aktai, reglamen-
tuojantys administraciná procesà.

Administracinës justicijos sistemos ávairiose valstybëse turi ir pana-
šumø, ir skirtumø. Kai kuriose valstybëse administracinës justicijos
funkcijos ágyvendinamos bendrosios jurisdikcijos teismuose, pavyzdþiui,
JAV, Didþiojoje Britanijoje ir kt. Kitose valstybëse šios funkcijos ágy-
vendinamos specializuotuose administraciniuose teismuose, pavyzdþiui,
Prancûzijoje, Vokietijoje, Šveicarijoje, Lietuvoje ir kt. Be to, daugelyje
valstybiø administracinës justicijos funkcijos yra ágyvendinamos ne tik
teismuose, bet ir kvaziteismuose. Administraciniø ginèø nagrinëjimas
tokiose institucijose paprastai vadinamas kvaziteisminiu, kadangi ágy-
vendinant administracinæ justicijà kvaziteismuose yra laikomasi pana-
šios procedûros kaip ir administraciniuose teismuose ir yra uþtikrinami
pagrindiniai teisminio proceso principai, t. y. teisëtumo, teisës bûti iš-
klausytam principas ir pan. Tose valstybëse, kuriose administracijos
veiksmø teisëtumà kontroliuoja bendrieji teismai, egzistuoja didelë
administracinæ justicijà vykdanèiø institucijø ávairovë. Pavyzdþiui, Di-
dþiojoje Britanijoje yra sukurta sistema administraciniø tribunolø, nag-
rinëjanèiø labai specifinius ginèus, susijusius su nedarbingumo ar be-
darbio pašalpø, senatvës pensijø mokëjimu, neteisëtu atleidimu iš
darbo, mokesèiais, švietimu, imigracija ir t. t. Kai kurie autoriai tribu-
nolus laiko sudedamàja teismø sistemos dalimi, taèiau šià nuomonæ ga-
lima kvestionuoti ir teigti, jog tribunolai yra kvaziteismai – t. y. pusiau
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teisminiai organai. Apie kvaziteismø atliekamas funkcijas ir veiklos
principus vëliau kalbësime detaliau.

2. Administracinës justicijos sistemø ávairovë

Šiame skyrelyje aptarsime kontinentinës ir anglosaksø teisiniø sis-
temø administracinës justicijos charakteristikà. Kad aiškiau suvoktume
administracinës justicijos esmæ, ypatybes, pamëginsime išanalizuoti
Prancûzijos, Vokietijos ir Didþiosios Britanijos bei Jungtiniø Amerikos
Valstijø patirtá organizuojant institucinæ administraciniø ginèø spren-
dimo sistemà. Nuo Prancûzijos pradësime neatsitiktinai – ši šalis lai-
koma administracinës teisës tëvyne, taip pat administracinës justicijos
pradininke.

2.1. Prancûzijos administracinës justicijos sistema

Teigiama, jog Prancûzijos administracinës justicijos instituto ištakos
siekia viduramþius. Jau nuo XIII a. Prancûzijos karaliai áprato kreiptis á
teisininkus, vadinamàjà Karaliaus Tarybà, prašydami patarimo viešojo
administravimo klausimais. Šiais karališkojo teisingumo laikais Kara-
liaus Taryba taip pat padëdavo suverenui spræsti iškilusias bylas. Šios
dvi funkcijos išliko ir po revoliucijos, nes 1799 m. Napoleonas jas átvir-
tino valstybës Konstitucijoje122. Taip Karaliaus Tarybà pakeitë
Valstybës Taryba (Counceil d’Etat), kuri vëliau išaugo á centriná
vyriausybës administracijos organà. Kalbant apie teisminæ Valstybës
Tarybos funkcijà, reikia paþymëti, jog iki 1872 m. Valstybës Taryba
teoriškai tik konsultuodavo atitinkamà ministrà, ápareigotà spræsti su jo
administracija susijusias bylas. Šis darbas buvo patikëtas administracijos
viršininkui, t. y. ministrui, kuris privalëjo konsultuotis su Valstybës
Taryba. Paþymëtina, jog nors Valstybës Tarybos sprendimai nebuvo
administracijai privalomi, taèiau ministras beveik visada atsiþvelgdavo á
pateiktàsias rekomendacijas, o nuo 1872 m. ši ministro teisë spræsti su
jo administracija susijusias bylas buvo panaikinta. Tais paèiais metais
Valstybës Taryba tapo nepriklausomu aukšèiausiuoju administraciniu
teismu.

                                                
122 Brown L. N., Bell J. S. French Administrative Law. 4th edition. New York: Oxford:

Clarendon Press, 1993. P. 42.
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Prancûziškoji administracinës justicijos doktrina pripaþástama klasi-
kine: ji pagrásta valdþiø padalijimo principu, nulëmusiu poþiûrá, kad
bendrieji teismai, bûdami nepriklausomi ir savo veikloje nesusijæ su
administracija, negali kištis á vykdomosios valdþios veiklà. Vadinasi, iš
bendrøjø teismø jurisdikcijos turi bûti pašalinta administracijos veiklos
vertinimo funkcija, o minëtajai funkcijai ágyvendinti teko sukurti spe-
cialias institucijas paèioje administracijoje.

Galima teigti, jog valdþiø padalijimas buvo interpretuojamas kaip
reikalavimas, kad administraciniai teismai perþengtø teismø sistemos
ribas123.

Pirmoji savarankiška administracinës justicijos institucija buvo
Valstybës Taryba (Counceil d’Etat), ji ilgà laikà (nuo 1799 m.) buvo
pirmosios ir paskutinës instancijos teismas. Vëliau, didëjant bylø skai-
èiui, 1953 m. buvo ákurti administraciniai tribunolai (tribunaux admi-
nistratifs), kurie sprendë bylas kaip pirmoji instancija, o dar vëliau, 1987
m., buvo ásteigti apeliaciniai administraciniai teismai (cours administra-
tives d’appel)124. Šiuo metu veikia 36 administraciniai tribunolai (tribu-
naux administratifs), o teisëjø korpusà sudaro administracijoje dirbæ tei-
sininkai. Kiekvienas teismas susideda iš pirmininko ir trijø arba keturiø
teisëjø.

Uþ administracinius tribunolus aukštesni apeliaciniai administraci-
niai teismai. 1987 m. buvo ásteigti 6 apeliaciniai administraciniai teis-
mai, apeliacine tvarka nagrinëjantys administraciniø tribunolø priimtus
sprendimus.

Reikia paþymëti, jog kai kuriø mokslininkø nuomone, Prancûzijos
Valstybës Taryba (Counseil d’Etat), apeliaciniai administraciniai teis-
mai (cours administratives d’appel) ir administraciniai tribunolai (tribu-
naux administratifs) priklauso ne teisminei, bet veikiau vykdomajai val-
dþiai125 ir yra integrali valstybës biurokratijos dalis126. Ši nuomonë grin-
dþiama tuo, jog Valstybës Taryba buvo sukurta kaip centrinis vyriausy-
bës administracinis organas, kurios vadovas yra ministras pirmininkas,

                                                
123 Glendon M. A., Gordon M. W., Osakwe C. Vakarø teisës tradicijos. Vilnius:

Pradai, 1993. P. 63.
124 Bell J., Boyron S., Whittaker S. Principles of French Law. Oxford University Press,

1998. P. 41.
125 Glendon M. A., Gordon M. W., Osakwe C. Vakarø teisës tradicijos. Vilnius:

Pradai, 1993. P. 60.
126 Radamaker D. The Courts in France, The Political Role of Law Courts in

Moderns Democracies / Ed. by Waltman J. L., Holland K. M. New York: St.Martin’s
Press, 1988. P. 144.
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o jo pavaduotojas – teisingumo ministras. Šiuolaikinæ Valstybës Tarybà
Prancûzijoje sudaro profesionalûs valstybës administracijos þinovai, ku-
riø pasirengimas ir išsilavinimas skiriasi nuo paprastø teisëjø. Ginèø
sprendimo funkcijà atlieka specialus Valstybës Tarybos padalinys, atri-
botas nuo administraciniø funkcijø.

2 pav. Prancûzijos administracinës justicijos sistema

Valstybës Taryba susideda iš 5 skyriø: keturiø konsultaciniø ir vieno
ginèø (teisminio). Konsultaciniams priklauso Visuomeniniø darbø, Vi-
daus reikalø, Finansø ir Socialinis skyriai. Jie priþiûri atitinkamas gre-
timø ministerijø grupes. Konsultaciniai skyriai rengia ir svarsto ástatymø
projektus, atlieka tyrimus bei rengia ataskaitas valdymo klausimais.
Skyriø pirmininkus iš valstybës patarëjø – Tarybos nariø skiria Ministrø
Taryba.

Formaliai Valstybës Tarybos nariai yra ne teismo pareigûnai, o
valstybës tarnautojai. Viena vertus, jie yra nepriklausomi, kita vertus,
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jie gali bûti pakeièiami. Jø pareigos paaukštinamos ne vadovybës pasi-
rinkimu, bet priklauso nuo staþo. Tai garantuoja, kad jø atþvilgiu nepa-
sireikš subjektyvumas ar savivaliavimas. Pagal nusistovëjusià tradicijà
drausminës priemonës Tarybos nariams nëra taikomos. Valstybës Ta-
rybai bûdingi jos nariø laikini arba pastovûs tarnybiniai siuntimai. Kar-
tais iki vienos treèiosios Tarybos sudëties nariø dirba parlamente, mi-
nisterijose, viešosiose ástaigose ir ámonëse, konkursinëse komisijose ir
netgi ambasadose. Tokia nariø darbo aplinkos kaita sudaro galimybæ
Tarybai neatitrûkti nuo praktikos.

Valstybës Taryba, kaip aukšèiausias administracinis teismas, yra
pirma ir paskutinë instancija, priimanti sprendimus tik išimtiniais atve-
jais, ypaè svarbiose bylose: nagrinëjant skundus dël vyriausybës ir mi-
nistrø aktø, ginèus dël aukštà vietà uþimanèiø vyriausybës paskirtø tar-
nautojø ir kariškiø statuso, sprendþiant kitas nepaprastàsias ir ypaè
sunkias bylas. Visa tai nagrinëjama ginèø skyriuje, susidedanèiame iš
dešimties poskyriø: trijø finansiniø ir septyniø bendrøjø. Dauguma bylø
sprendþiamos poskyriø posëdþiuose arba bendruose dviejø poskyriø
posëdþiuose. Nagrinëjant bylas bûtinai dalyvauja vyriausybës komisarai,
kuriuos skiria vyriausybë ir kurie taryboje sudaro prokurorinës prieþiû-
ros poskyrá. Komisaras – savarankiška figûra. Jis turi bûti savarankiškas
ir nešališkas, išdëstyti byloje savo asmeninæ nuomonæ. Komisaras tie-
siogiai nedalyvauja priimant sprendimà, taèiau jo nuomonë byloje pa-
skelbiama visuomenei. Tarybos nariø nuomonës neskelbiamos.

Teisminë byla Valstybës Taryboje praeina pro keletà filtrø ir tai uþ-
tikrina gana aukštà teisingumo kokybæ. Byla nagrinëjama ne tik teisës
normø taikymo teisingumo poþiûriu, bet ir iš esmës, ávertinant visus su-
rinktus árodymus, visus nustatytus faktus, t. y. sprendþiami ir teisës, ir
fakto klausimai.

Be išvardytøjø administracinius ginèus sprendþianèiø institucijø,
Prancûzijoje egzistuoja nemaþai ávairiø komisijø, kuriø pagrindinë
funkcija – spræsti ginèus dël netinkamø administracijos veiksmø. Šiø
komisijø sprendimus galima skøsti administraciniams teismams.
Reikšmingiausia iš tokio pobûdþio institucijø yra Pabëgëliø komisija
(Commission des refugies). Ji sprendþia skundus dël prieglobsèio sutei-
kimo ir gauna labai daug skundø127. Šios komisijos sprendimai
apeliacine tvarka skundþiami Valstybës Tarybai.

                                                
127 Pavyzdþiui, 1996 m. Commission des refugies gavo 16 673 skundus (Bell J., Boyron

S., Whittaker S. Principles of French Law. Oxford University Press, 1998. P. 42).
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Kita ne maþiau svarbi ir turinti ilgametes veiklos tradicijas institucija
yra Finansø teismas (Cour des Comptes). Ši institucija vykdo valstybës
piniginiø ištekliø naudojimo kontrolæ. Finansø teismo veikla pasiþymi
tuo, jog jis tikrina ne tik valstybës institucijø veiklos teisëtumà, bet ir fi-
nansiniø ištekliø panaudojimo tikslingumà, racionalumà. Panašioje sri-
tyje veikia ir Biudþeto ir finansø disciplinos teismas (Cour de discipline
budgetaire et financiere), kuris ištyræs bylà gali paskirti pinigines baudas
pareigûnams, netinkamai naudojusiems valstybës piniginius išteklius ir
padariusiems biudþetui þalos128.

Socialinës apsaugos srityje kilusius ginèus sprendþia Centrinë socia-
linës pagalbos komisija (Commission centrale d’Aide Sociale), Aukštes-
nysis socialinës pagalbos skyrius prie Tarybos (Section permanente du
Conseil superieur d’Aide Sociale) ir kitos komisijos, nagrinëjanèios
skundus dël socialiniø išmokø, ligoniniø ir pan.

Prancûzija pasiþymi tuo, jog šioje valstybëje egzistuoja daugybë tam
tikrø profesijø disciplinø institucijø, kartais vadinamø profesiniais tri-
bunolais (advokatø, gydytojø, dantistø, architektø, auditoriø ir t. t.).
Kadangi viešàsias paslaugas teikia vis daugiau ávairiø profesijø atstovø,
jø veiklos kontrolë priskiriama viešosios teisës srièiai. Šiø profesiniø
tribunolø sprendimai skundþiami Valstybës Tarybai.

Be ávairiausiø komisijø, Prancûzijoje egzistuoja dar viena administ-
racinës justicijos sistemà papildanti institucija – tarpininkas (Media-
teur). Ji buvo ákurta 1973 m. sekant Skandinavijos šaliø pavyzdþiu ir
daugelyje Vakarø Europos šaliø paplitusia praktika – ombudsmeno
vykdoma administracijos kontrole. Prancûzijos Mediateur šiek tiek ski-
riasi nuo švediškojo savo prototipo, nes jis kilus konfliktui turi bûti tarsi
tarpininkas tarp pilieèio ir administracijos. Atlikdamas savo tyrimà Me-
diateur turi teisæ kreiptis pagalbos á Valstybës Tarybà arba kitas admi-
nistracijos institucijas, taèiau jo priimti sprendimai, skirtingai nei admi-
nistraciniø teismø ar ávairiø komisijø, administracijai nëra privalomi.
Dël šios prieþasties prancûziškojo ombudsmeno sprendimø teismai ne-
tikrina. Plaèiau apie ombudsmeno institutà bus kalbama 2 skyriaus 4
dalyje.

Apibendrinant Prancûzijos patirtá, formuojant administracijos
veiksmus kontroliuojanèiø institucijø sistemà, reikëtø pasakyti, kad eg-
zistuoja maþiausiai dvi skirtingos nuomonës: pirmoji, teigianti, kad
Prancûzija turi specializuotø administraciniø teismø sistemà, ir antroji,
                                                

128 Brown L. N., Bell J. S. French Administrative Law. 4th edition. New York: Oxford:
Clarendon Press, 1993. P. 290.
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tvirtinanti, kad Prancûzija turi viešosios administracijos ir teismø hibri-
dus.

Atsiþvelgiant á Prancûzijos Valstybës Tarybos (Counseil d’Etat),
apeliaciniø administraciniø teismø (cours administratives d’appel) ir
administraciniø tribunolø (tribunaux administratifs) esminæ paskirtá –
visø rûšiø administraciniø ginèø sprendimà, bûtø galima teigti, jog iš-
vardytosios institucijos sudaro savarankiškà administraciniø teismø
sistemà. Ávairios komisijos, tribunolai, sprendþiantys tik specifinëje,
siauroje administravimo srityje kylanèius konfliktus, bei Mediateur taip
pat yra sudedamoji Prancûzijos administracinës justicijos dalis. Pastarà-
sias institucijas pagrástai bûtø galima vadinti kvaziteismais.

Specifinës Prancûzijos istorijos aplinkybës laipsniškai suformavo
prancûziškàjá administracinës justicijos modelá (2 pav.), kuris vëliau pa-
plito ir kitose kontinentinës Europos šalyse: Italijoje, Belgijoje, etc.

Kita Europos valstybë, kurios administracinës justicijos sistema turi
savø ypatybiø ir todël yra verta aptarti, yra Vokietijos Federacinë Res-
publika.

2.2. Vokietijos administracinës justicijos sistema

Vokietijos Federacinëje Respublikoje egzistuoja integruota teismø
struktûra (3 pav.) – t. y. skirtingai nei Jungtinëse Amerikos Valstijose,
kuriose átvirtinta dualistinë sistema ir egzistuoja dvi paraleliai veikian-
èios – federacinë ir kiekvienos valstijos teismø sistemos, Vokietijoje
nëra visiškai atskirai veikianèiø federaciniø teismø.

Vokietijoje administracinë justicija sudaro nepriklausomà teisminës
valdþios šakà, turinèià savo aukšèiausiàjá teismà. Vokietijos Federacinës
Respublikos Konstitucijoje yra átvirtintas bendrasis principas129, numa-
tantis teisminæ pilieèiø, nukentëjusiø nuo administracijos, teisiø gynimo
galimybæ. 1960 m. priimtas ástatymas pagrindë administraciniø teismø
ákûrimà ir nustatë veiklos pagrindus.

Administraciniams teismams þinybingi visi, išskyrus konstitucinius, iš
viešosios teisës kylantys ginèai, nepriskirti kitø teismø jurisdikcijai.
Administraciniai teismai gali panaikinti valstybiniø institucijø ir parei-
gûnø sprendimus arba, atvirkšèiai, ásakyti jiems priimti vienà ar kità
sprendimà. Administraciniai teismai taip pat nustato juridinius faktus.
Jie nesvarsto ginèijamø administraciniø sprendimø tikslingumo, bet tik-

                                                
129 The Constitution of Federal Republic of Germany. http://www.uni-wuerzburg.de/

law/gm00000_.html
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rina jø teisëtumà. Administraciniø teismø sistema susideda iš 3 instan-
cijø: Administracinio teismo, Aukšèiausiojo þemës administracinio
teismo, veikianèio kaip apeliacinë instancija, ir Federalinio administra-
cinio teismo, veikianèio kaip kasacinë instancija130. Visi jie veikia kole-
gialiai. Pirmøjø dviejø instancijø teismuose bylos sprendþiamos daly-
vaujant trims profesionaliems teisëjams ir dviem tarëjams. Tarëjai ren-
kami iš pilieèiø, nepriklausanèiø kokiai nors profesinei grupei, ketve-
riems metams. Federacinio teismo struktûrà sudaro 12 senatø, kuriø
kiekvienas susideda iš penkiø profesionaliø teisëjø.

Teismai nagrinëja ne tik pavieniø asmenø, nukentëjusiø nuo valsty-
bës institucijø, skundus, bet ir sprendþia kai kuriuos ginèus tarp admi-
nistracijos ir vietos savivaldos institucijø, taip pat visus ginèus, susijusius
su valstybës tarnautojø teisëmis.

Kreiptis á teismà galima tik tada, jeigu asmens skundà atmetë aukš-
tesnë administracinë instancija, kai buvo skundþiami þemesniosios ad-
ministracinës institucijos, priëmusios ginèijamà aktà, veiksmai. Taigi
reikalingas vadinamasis ikiteisminis administracinio akto patikrinimas
teisëtumo ir tikslingumo poþiûriu. Toká patikrinimà ir sprendimà daþ-
niausiai priima apskrities administracijos vadovas. Tai suteikia gali-
mybæ atšaukti tuos administracinius aktus, kurie, nors ir teisëti, bet ne-
tikslingi, ir kartu neprivesti bylos iki administracinio teismo.

Daugumà administraciniø ginèø, kaip pirmoji instancija, išsprendþia
administraciniai teismai (Verwaltungsgericht), jø pastaruoju metu yra
apie 50. Šiø teismø sprendimai apeliacine tvarka skundþiami aukštes-
niesiems administraciniams teismams (Oberverwaltungsgericht). Šiuo
metu Vokietijoje veikia 16 tokiø teismø131. Aukšèiausias administra-
cinës justicijos sistemos elementas yra Berlyne esantis Federacinis
administracinis teismas (Bundesverwaltungsgericht), jis spræsdamas bylas
taiko federacinæ teisæ.

Be administraciniø teismø, sprendþianèiø bendruosius administraci-
nius ginèus, Vokietijoje egzistuoja ir specializuoti administracinës justi-
cijos organai, veikiantys pagal procesines taisykles. Sprendþiant pilieèiø
pretenzijas valstybës institucijoms, šiø teismø sprendimai ir nutarimai
yra privalomi atitinkamoms institucijoms. Specializuotiems administra-
cinës justicijos organams priklauso finansiniai ir socialiniø reikalø teis-

                                                
130 Heyde W. The Administration of Justice in the Federal Republic of Germany.

Bonn: The Federal Government of Germany, 1971.
131 Foster N. G. German Legal System and Laws. 2nd edition. London: Blackstone

Press, 1996. P. 44, 45.
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mai (Sozialgerichte). Pastarieji sprendþia bylas dël socialinio draudimo,
pašalpø, pensijø ir pan. Þemiausias teismas, sprendþiantis tokio pobû-
dþio klausimus, yra Socialiniø reikalø teismas (Sozialgericht). Tokiø
teismø Vokietijoje yra apie 70. Tokiame teisme bylas sprendþia vienas
teisëjas, padedamas dviejø tarëjø. Aukštesnis socialiniø reikalø teismas
(Landessozialgericht) nagrinëja apeliacijas. Jame bylas sprendþia trijø
teisëjø kolegija ir padeda 2 tarëjai. Aukšèiausiasis socialinis teismas
ásteigtas Kaselyje ir vadinamas Federaciniu socialiniø reikalø teismu
(Bundessozialgericht). Jame, nagrinëjant bylas, sprendþiami tik teisës
klausimai. Šis teismas turi 12 skyriø ir bylas nagrinëja 3 teisëjai, pade-
dami 2 tarëjø132.

3 pav. Vokietijos administracinës justicijos sistema

Finansø teismai nagrinëja ávairius ginèus, susijusius su mokesèiø ap-
skaièiavimu, surinkimu ir pan. Šiø teismø sistemà sudaro dvi grandys:

                                                
132 Youngs R. English, French and German Comparative Law. London: Cavendish

Publishing Limited, 1998. P. 81.

Socialinių reikalų
teismas

(Sozialgericht)

Administracinis
teismas

(Verwaltungsgericht)

Aukštesnysis
administracinis teismas
(Oberverwaltungs-gericht)

Aukštesnysis
socialinių reikalų

teismas
(Landessozialgericht)

Finansų teismas
(Landes-

finanzgericht)

Aukščiausiasis
finansų teismas

(Bundes-
finanzgericht)

Aukščiausiasis
socialinių reikalų

teismas
(Bundessocialgericht)

Federacinis
administracinis teismas

(Bundesverwaltungs-
gericht)



KVAZITEISMAI ADMINISTRACIJOS KONTROLĖS SISTEMOJE

60

kiekvienoje Vokietijos þemëje veikia vienas arba keli finansø teismai,
kurie nagrinëja bylas ir yra pirmoji instancija (iš viso tokiø teismø yra
13), o kasacine tvarka bylas nagrinëja Federacinis finansø teismas.

Be minëtøjø specializuotø administracinës justicijos institucijø, su-
daranèiø tarsi savarankiškà administracinës justicijos grandá, Vokieti-
joje veikia ir atskiros institucijos, sprendþianèios specifinius ginèus. Pa-
vyzdþiui, Patentø biurui atstovaujantis Patentø teismas (Patentsgericht)
sprendþia ginèus dël autoriø techniniø sprendimø. Šios institucijos
sprendimà galima apskøsti Federaciniam administraciniam teismui.

2.3. Didþiosios Britanijos administracinës justicijos
sistema

Didþiojoje Britanijoje administracinës justicijos funkcijos ágyvendi-
namos bendrosios jurisdikcijos teismuose, taèiau didþioji dalis admi-
nistraciniø ginèø sprendþiama specializuotuose tribunoluose bei mi-
nisterijø tyrimø komisijose133 (4 pav.). Tribunolø ir komisijø organiza-
cija, jø veiklos procedûros reguliuojamos 1957 metais priimtu ir vëliau
daug kartø papildytu ir keistu Tribunolø ir tyrimø komisijø ástatymu
(The Tribunals and Inquiries Act). 1971 metais ákurta nuolat veikianti
Tribunolø Taryba (The Council of Tribunals), konsultuojanti ir priþiû-
rinti administracijà.

Tribunolai – specifinis Britanijos reiškinys. Tai savotiški neformalûs
teismai. Jie uþima tarpinæ vietà tarp administracijos ir bendrøjø teismø.
1980 metais Didþiojoje Britanijoje buvo daugiau kaip 2000 tribunolø,
nagrinëjanèiø ávairiausius teisinius ginèus, iš jø apie 70 sprendþia speci-
finius administracinius ginèus.

Kai kurie mokslininkai skiria 67 administraciniø tribunolø, kuriuos
sudaro ávairûs komitetai, komisijos, teismai ir patys tribunolai, sistemas.
Skiriasi ne tik jø veiklos sritys, bet ir sudëtis bei kompetencija134.

Nagrinëdamas privataus asmens ir administracijos ginèà tribunolas
turi bûti nešališkas arbitras. Jis negali atstovauti ástaigai, kaip daþnai
bûna JAV. Todël tribunolai yra nepriklausomi nuo administracijos.
Siekiant uþtikrinti tribunolø nepriklausomumà jie daþniausiai sudaromi
ne iš valstybës tarnautojø. Tribunolø pirmininkai daþniausiai bûna tei-

                                                
133 Jackson R. M. The Machinery of Justice in England. 7th edition. Cambridge:

Cambridge University Press, 1977.
134 Greenwood I. R., Wilson D. I. Public Administration in Britain. London, 1984. P.
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sininkai, kuriuos skiria atitinkamø srièiø ministrai, o kandidatûras tei-
kia lordas kancleris. Kiti tribunolo nariai paprastai atstovauja visuome-
nei ir nëra teisininkai.

Be tribunolø, konfliktus tarp pilieèiø ir administracijos nagrinëja
specialios komisijos135. Ástatymai numato atvejus, kai ministerijos tam
tikromis aplinkybëmis privalo sudaryti komisijà ir atlikti tyrimà. Pavyz-
dþiui, Miestø ir grafysèiø planavimo ástatymo nuostatai numato, jog mi-
nistras, prieš patvirtindamas planà, turi sudaryti suinteresuotiems as-
menims galimybæ pareikšti savo nuomonæ. Ministras privalo atsiþvelgti á
išdëstytus argumentus. Tribunolø ir komisijø tyrimø ástatymas numato,
kad ministras, priimdamas galutiná sprendimà, turi pateikti motyvacijà
ir argumentus, jeigu to reikalauja suinteresuotosios šalys. Paprastai ty-
rimà atlieka inspektorius, jis išsiaiškina visus su nagrinëjamu klausimu
susijusius faktus ir priima rekomendacinio pobûdþio sprendimà. Galu-
tiná sprendimà priima ministras. Šios tyrimø komisijos skiriasi nuo tri-
bunolø, nes jos iš esmës nëra panašios á teismà. Visgi jø veiklos proce-
sas turi panašiø ypatybiø, pavyzdþiui, pirmininkaujantysis privalo iš-
klausyti abiejø šaliø argumentus ir pan. Svarbiausia tokios komisijos
uþduotis – surinkti visus faktus, kad galëtø tinkamai informuoti mi-
nistrà apie esamus duomenis, ávairias nuomones, kad šis galëtø priimti
galutiná sprendimà. Tyrimø komisijø veiksmai ir priimti sprendimai gali
bûti skundþiami teismui.

Administracijos veiksmø teisëtumà tikrina ne tik bendrieji teismai,
specializuotieji tribunolai ir tyrimø komisijos, bet taip pat ir parlamento
ágaliotinis administracijai (the Parliamentary Commissioner for Admi-
nistration), paprastai vadinamas ombudsmenu. 1967 m. parlamento
ástatymu buvo ákurta Parlamento ágaliotinio administracijai ástaiga136,
kurios pagrindinë uþduotis – tirti pilieèiø skundus dël netinkamo admi-
nistravimo atvejø centrinës valdþios ástaigose ir kai kuriose didþiosiose
viešosiose korporacijose137. Nuo kitose valstybëse veikianèiø ombud-
smeno ástaigø Anglijos ombudsmenas skiriasi tuo, kad pilieèiai, patyræ
netinkamà administracijos elgesá, skundà parlamento ágaliotiniui admi-
nistracijai gali pateikti tik per parlamento narius. Kitaip sakant, yra

                                                
135 Wade H. W. R., Forsyth C. F. Administrative Law. 7th edition. Oxford: Clarendon

Press, 1994. P. 964–1003.
136 Stevens I. Constitutional and Administrative Law. 3rd edition. London: Pearson

Proffessional Limited, 1996. P. 218.
137 Collcutt P., Houriham M. Review of Public Sector Ombudsmen in England.

London: Cabinet Office, 2000.
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numatytas tam tikras „filtras“, kurio dëka ombudsmenas nagrinëja ne
visus pilieèiø skundus, o tik tuos, kuriuos jam perduoda parlamento na-
riai. Plaèiau apie Anglijoje veikianèià ombudsmeno ástaigà bus kalbama
2 skyriaus 4 dalyje.

Didþiojoje Britanijoje taip pat veikia specializuotos ombudsmeno
ástaigos, tirianèios skundus dël netinkamo administracijos elgesio siau-
rose srityse. Pavyzdþiui, 1973 m. buvo ásteigta Sveikatos apsaugos om-
budsmeno ástaiga (the Health Service Commissioner). Taip pat nuo 1974
m. veikia ir 2 vietinës ombudsmenø ástaigos (Commissions of Local
Authorities), tirianèios skundus dël netinkamø Anglijos ir Velso vietos
administracijos veiksmø138.

4 pav. Didþiosios Britanijos administracinës justicijos sistema

                                                
138 Sueir A., Herberg J. Constitutional and Administrative Law. Great Britain: Cave-

nolish Publishing Limited, 1995. P. 132.
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2.4. Jungtiniø Amerikos Valstijø administracinës
justicijos sistema

Jungtinës Amerikos Valstijos, kaip ir Didþioji Britanija, neturi atski-
ros, savarankiškos administraciniø teismø sistemos, todël bendrieji
teismai vaidina svarbø vaidmená atlikdami administracijos veiksmø tei-
sëtumo kontrolæ.

Bendrosios jurisdikcijos teismai, áskaitant ir aukšèiausiuosius teis-
mus, nagrinëja skundus dël administracijos veiksmø ir sprendimø tei-
sëtumo. Svarbi šiø teismø veiklos kryptis – administracijos veiksmø
konstitucingumo patikrinimas. Reikia paþymëti, jog teismai tokio po-
bûdþio byloms skiria ypaè daug dëmesio ir nagrinëjant jas árodinëjimo
našta tenka ávairioms ástaigoms ir jø pareigûnams, kaltinamiems netei-
sëtais veiksmais arba, priešingai, – atsisakymu veikti, t. y. administracija
turi árodyti, jog veikë teisëtai, teisingai ir pagrástai.

Be to, Jungtinës Amerikos Valstijos yra federacinë valstybë, todël
teismø sistema iš esmës skiriasi nuo unitariniø valstybiø. Jungtinëse
Amerikos Valstijose átvirtinta dualistinë sistema ir egzistuoja dvi para-
leliai veikianèios federacinë ir valstijos teismø sistemos.

Kadangi kiekviena valstija iki tam tikrø ribø yra suvereni, ji turi savo
ávairiø lygiø teismus. JAV veikia 18 525 valstijø ir vietiniø teismø ir 111
federaciniø teismø. Reikia paþymëti, kad kiekviena valstija turi savo
ypatingà teismø struktûrà, todël labai sudëtinga kalbëti apie tipiškà
valstijos teismø struktûrà139. Apibendrinus matyti, jog valstijos teismø
sistema susideda iš 4 pakopø (5 pav.), iš kuriø þemiausia yra ribotos ju-
risdikcijos teismas (Court of Limited Jurisdiction), sprendþiantis nesu-
dëtingas civilines ir baudþiamàsias bylas, tokias kaip skyrybø, nedideliø
ieškiniø, nepilnameèiø padarytø nusikaltimø, avarijø ir t. t. Šie teismai
yra labai paplitæ – maþdaug 77 proc. valstijø teismø ir yra ribotos juris-
dikcijos teismai140. Aukštesnë pakopa – bendrosios jurisdikcijos teismai
(Courts of General Jurisdiction), jie yra pirmoji instancija nagrinëjant
kriminalines bylas dël sunkesniø nusikaltimø ir daugumà civiliniø bylø.
Maþdaug pusë valstijø turi tarpinius apeliacinius teismus (Intermediate
Appellate Courts) bei aukšèiausiuosius teismus (Supreme Courts). Jung-

                                                
139 Holland K. M. The Courts in the United States // The Political Role of Law

Courts in Modern Democracies (Eds. Waltman J. L., Holland K. M.) New York:
St.Martin’s Press, 1988. P. 12.

140 Law Enforcement Assistance Administration. National Survey of Court
Organization. Washington, DC: Government Printing Office, 1973. P. 4.
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tinëse Amerikos Valstijose laikomasi principo, kad kiekvienam besiby-
linëjanèiam turi bûti suteikta teisë á apeliacijà. Todël tose valstijose, ku-
riose nëra tarpiniø apeliaciniø teismø, apeliacijas pateikiantys asmenys
gali kreiptis á aukšèiausiàjá valstijos teismà.

Reikia paþymëti, jog daugumoje valstijø nemaþai administraciniø
ginèø pirmiausiai yra sprendþiami administracinëse agentûrose, ku-
rioms ástatymu yra suteikta teisë vykdyti kvaziteismines funkcijas. Tokiø
institucijø priimti sprendimai gali bûti skundþiami bendriesiems teis-
mams.

Be to, kai kuriose valstijose veikia ir nuo netinkamo administravimo
(piktnaudþiavimo bei biurokratizmo) ginanèios ombudsmeno ástaigos.
Pavyzdþiui, Nebraskoje ombudsmeno institucija buvo ákurta 1969 m.,
Ajovoje – 1972 m., Niudþersyje – 1974 m., Aliaskoje – 1975 m.141 Be to,
nors kitose valstijose ombudsmeno, veikianèio visos valstijos teritori-
joje, nëra, taèiau daugelyje didesniø miestø buvo ásteigtos savos om-
budsmeno ástaigas, pavyzdþiui, Deitone (Ohajo valstijoje), Dþeims-
taune (Niujorko valstijoje) ir pan. Pagrindinë šiø ombudsmenø uþduo-
tis – kontroliuoti administracijos veiksmus ir jos santykius su pilieèiais.

Valstijø ombudsmenø kompetencijai priklauso visokie valstijos ad-
ministracijos pareigûno sprendimai, kurie yra arba gali bûti:

– neteisëti;
– netikslingi;
– apribojantys pilieèiø teises bei laisves arba nepagrástai diskrimi-

nuojantys, net jeigu ir neprieštarauja ástatymams;
– priimti remiantis neteisingais faktais;
– priimti be motyvacijos (tais atvejais, kai motyvuoti privaloma) ir

pan.
Paprastai pilietis, manantis, kad administracija priëmë netinkamà

sprendimà ir taip paþeidë jo teises bei teisëtus interesus, gali tiesiogiai
kreiptis á ombudsmenà. Taèiau net jeigu ir nëra pilieèio skundo, om-
budsmenas gali pradëti tyrimà savo iniciatyva. Atlikdamas tyrimà, om-
budsmenas turi teisæ susipaþinti su visais administraciniais dokumen-
tais, susijusiais su nagrinëjama byla, taip pat prisaikdinæs apklausti
valstybës tarnautojus. Ombudsmenas gali inicijuoti pareigûnø, paþeidu-
siø pilieèiø teises, teisminá persekiojimà arba apskøsti jø veiksmus ati-
tinkamoms kompetentingoms institucijoms. Jeigu pareigûnai nevykdo
ombudsmeno nurodymø ir atsisako pateikti reikalaujamus dokumentus
                                                

141 Хиль-Роблес А. Парламентский контроль за администрацией (институт
омбудсмена). Москва: Ad Marginem, 1997. С. 129.
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ar suteikti kità informacijà, ombudsmenas turi teisæ jiems paskirti iki
1000 JAV doleriø dydþio baudà142.

Ombudsmenas, atlikæs bylos tyrimà, priima rekomendacinio pobû-
dþio sprendimà, taèiau reikia paþymëti, jog jo rekomendacijos turi di-
dþiulæ reikšmæ, nes jis ne tik gali pasiûlyti ištaisyti konkretø administra-
cijos sprendimà, bet ir pakeisti arba patobulinti teisës normà, sudaran-
èià netinkamø administravimo institucijø veiksmø prielaidas. Svarbu
atkreipti dëmesá, jog ombudsmeno sprendimai negali bûti perþiûrimi
teisme.

5 pav. Valstijos administracinës justicijos sistemos prototipas

                                                
142 Хиль-Роблес А. Парламентский контроль за администрацией (институт
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JAV federacinë teismø santvarka yra sudaryta iš trijø pakopø (6
pav.). Pagrindiniai ir svarbiausi yra Apygardø teismai. Be to, greta jø
egzistuoja specializuoti tribunolai – Tarptautinës prekybos teismas (the
Court of International Trade), Mokesèiø teismas (Tax court) ir Preten-
zijø teismas (Claim Court). Pastarasis nagrinëja fiziniø arba juridiniø
asmenø ieškinius JAV Vyriausybei ir sprendþia klausimus dël þalos at-
lyginimo (pvz., dël Vyriausybës sutarties nesilaikymo). Apygardø
teismø yra 94: kiekviena valstija turi maþiausiai vienà apygardos teismà,
o kai kurios – net po keturis143.

12 JAV Apeliaciniø teismø (United States Courts of Appeals) nagri-
nëja apeliacijas dël apygardø teismø sprendimø. Šie teismai taip pat
nagrinëja apeliacijas dël daugelio federacijos reguliavimo, kontrolës ar
prieþiûros institucijø priimtø sprendimø, taip pat dël ávairiø administra-
ciniø agentûrø, kurioms suteiktos kvaziteisminës galios, priimtø spren-
dimø. Tokios administracinës agentûros pavyzdys galëtø bûti Imigraci-
jos ir natûralizacijos tarnyba (Immigration and Naturalization Service),
pasiþyminti ne tik kvaziteisminëmis, bet ir kvazilegislatyvinëmis galio-
mis144.

Federaciniø teismø sistemos viršûnë (6 pav.) yra Aukšèiausiasis
Teismas (Supreme Court of the USA), kuris paprastai veikia kaip apelia-
cinë institucija, taèiau kai kuriais atvejais bylas sprendþia kaip pirmoji
instancija (per savo veiklos istorijà Aukšèiausiasis Teismas kaip pirmoji
instancija sprendë tik 164 bylas). Aukšèiausiasis Teismas sprendþia by-
las, iškilusias tarp dviejø valstijø, tarp federacinës valdþios ir valstijos,
bylas, susijusias su uþsienio šaliø ambasadoriais ir bylas tarp valstijø ir
pilieèiø. Kadangi Jungtinëse Amerikos Valstijose nëra atskiro teismo,
sprendþianèio teisës aktø konstitucingumo klausimà, tad Aukšèiausiasis
Teismas sprendþia daug ginèø, susijusiø su federaciniais ástatymais ir
administracinëmis taisyklëmis, ir tik tais atvejais, kai yra konkretus gin-
èas, gali spræsti vieno ar kito teisës akto atitiktá Konstitucijai.

Amerikos jurisprudencija ypaè daug dëmesio skiria vadinamiesiems
kvaziteismams – t. y. tokioms institucijoms, kurios yra sudedamoji JAV
administracijos dalis, taèiau kartu turi atlikti tam tikras teismui bûdin-
gas funkcijas (pvz., Federacinë ryšiø komisija, Federacinë elektros

                                                
143 Annual Report of the Director, Administrative Office of the United States

Courts. Washington, DC: Government Printing Office, 1982. P. 4, 7.
144 Holland K. M. The Courts in the United States. The Political Role of Law Courts

in Modern Democracies / Ed. by Waltman J. L., Holland K. M. New York: St.Martin’s
Press, 1988. P. 14.
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energetikos komisija ir t. t.). JAV Administracinës justicijos modelio
specifika pasiþymi tuo, kad ji veikia vykdomosios ir teisminës valdþios
sandûroje: jai bûdinga suderinta administraciniø kvaziteisminiø insti-
tucijø ir bendrøjø teismø veikla nagrinëjant bylas, kilusias iš admi-
nistraciniø ginèø.

Kvaziteisminiai administracijos organai kiekvienais metais išnagri-
nëja tûkstanèius skundø, susijusiø su licencijø išdavimu, mokesèiø dy-
dþio nustatymu, socialiniø pašalpø skyrimu ir pan. Kvaziteismai veikia
neperþengdami atitinkamos srities ribø ir daþniausiai jø kompetencijos
sfera yra siauro þinybinio pobûdþio.

6 pav. Jungtiniø Amerikos Valstijø administracinës justicijos sistema
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Pagrindinis bendrøjø teismø ir kvaziteismø skirtumas yra tas, kad
pastarieji nëra taip grieþtai saistomi precedento kaip bendrieji teismai.
Kvaziteismai pasiþymi savarankiškumu administracinio ginèo nagrinë-
jimo procese.

Be to, bûtent bendrieji teismai veikia kaip apeliacinë instancija, nag-
rinëjanti administraciniø kvaziteismø sprendimus. Teismai paprastai vi-
sada sprendþia teisës klausimus, o jeigu kvaziteisminë institucija priima
aiškiai klaidingà sprendimà, neávertinusi arba nepatikrinusi faktø –
teismai nagrinëja ir fakto klausimus145. Vadinasi, pagal pirminæ admi-
nistracinës jurisdikcijos doktrinà administracija turi prioritetà prieš
teismà, spræsdama fakto klausimà, susijusá su ta sritimi, kuri yra jos spe-
cializacija. Taigi iš esmës sprendimà dël fakto priima administracija, jos
sprendimai gali bûti tikrinami bylos árodymø pagrástumo poþiûriu.
Kartu išskirtinë pirminë jurisdikcija teisës klausimais (kaip teisingai
administracija aiškino ir taikë ástatymà) priklauso teismams. Neretai
pasitaiko, jog sunku nuspræsti, ar viena ar kita problema yra tik teisës
klausimas. Tokiais atvejais teismai suteikia galimybæ pirmai pareikšti
nuomonæ administracijai.

JAV veikia daugybë institucijø, turinèiø ágaliojimus nagrinëti admi-
nistracinius ginèus, vadinamø kvaziteismais. Vienoms institucijoms pi-
lieèiø skundo ar pretenzijø nagrinëjimas yra tik viena iš jø funkcijø. Bû-
dingas poþymis, atskiriantis tokias ástaigas nuo teismø, yra jø padëtis
nagrinëjant ginèà. Jeigu teismas veikia kaip dviejø šaliø, iš kuriø viena
gali bûti valstybinë institucija, arbitras, tai administracinë institucija at-
rodo tarsi esanti viena iš ginèo šaliø, nagrinëjanèiø privataus asmens
skundà. Taip pastaroji institucija tarsi tampa teisëja savo paèios byloje.
Siekiant išvengti šališkumo, neobjektyviø sprendimø, minëtose institu-
cijose buvo suformuota ypatinga administracinës justicijos organø sis-
tema, kurioje ypaè svarbûs administraciniai teisëjai (administrative law
judges)146.

1946 m. JAV buvo priimtas Administracinio proceso ástatymas
(Administrative Procedure Act), átvirtinæs reikalavimà, kad atskirose
administracinës veiklos srityse ginèus nagrinëtø administracinis teisëjas.
Iki tol panašià funkcijà federacinëse administracijos agentûrose atlik-
davo tam tikras pareigûnas, vadinamas tyrëju (hearing examiner). JAV
pastebima administracinio teisminio korpuso plëtimo tendencija: kai

                                                
145 Судебные системы западных государств. Москва, 1997. C. 59.
146 Fox W. F. Understanding Administrative Law. 3rd edition. U.S.A.: Matthew and
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Administracinio proceso ástatymo nuostatos ásigaliojo, federacinëse
agentûrose dirbo 197 administraciniø ginèø tyrëjai. O 1992 m. vien tris-
dešimtyje federaciniø administracijos institucijø ginèus sprendë apie
1200 administraciniø teisëjø. Didþiausia dalis – daugiau kaip 70 proc. –
dirbo socialinës apsaugos administracijoje147.

Kitose administracinëse institucijose ginèø nagrinëjimas yra vienin-
telë funkcija. Sukurtos kaip specializuotos ástaigos, vëliau tokios institu-
cijos plëtojasi keliomis kryptimis: kai kurioms iš jø be teisminiø sutei-
kiamos ir teisëkûros funkcijos, o kitos nuosekliai transformuojasi á tik-
rus teismus. Pavyzdþiui, minëtasis Pretenzijø teismas (Claim court) išsi-
vystë iš 1855 m. ásteigtos administracinës institucijos, skirtos rinkti
duomenis pagal privaèiø asmenø pretenzijas ir pateikti Kongresui savo
rekomendacijas. Vëliau šiai institucijai buvo suteikta teisë iš esmës
spræsti šias pretenzijas ir, galiausiai, Aukšèiausiasis Teismas šià institu-
cijà pripaþino kaip visateisá teismà.

2.5. Kontinentinës ir bendrosios (anglosaksø) administracinës
justicijos sistemø apibendrinimas

Aptartieji šiuolaikiniai skirtingø šaliø administracinës justicijos mo-
deliai liudija, jog egzistuoja daugybë šio instituto rûšiø. Labiausiai pa-
plitæ tokiø formø viešosios administracijos veiksmus kontroliuojantys
teismai:

1) Bendrieji teismai (JAV, Didþioji Britanija), sprendþiantys admi-
nistracijos veiksmø teisëtumo klausimà ir apeliacine tvarka per-
þiûrintys daugelio kvaziteismø (ávairiausiø administraciniø tribu-
nolø, komisijø ir pan.) priimtus sprendimus;

2) Savarankiška specializuotø administraciniø teismø sistema, vei-
kianti atskirai nuo bendrøjø teismø sistemos (Vokietijos mode-
lis);

3) Viešosios administracijos ir teismo „hibridas“, sudarantis sava-
rankiškà sistemà ir veikiantis atskirai nuo bendrøjø teismø siste-
mos (Prancûzijos modelis).

Terminas „administracinë justicija“ neturëtø bûti suprantamas siau-
rai – t. y. tik kaip teismo (specializuoto arba bendrosios kompetencijos)
veikla. Administracinë justicija apima ir kitø institucijø, kurioms su-

                                                
147 Schwartz B. Administrative Law. Fundamentals of American Law / Gen. Ed.

Morrison A. B. Oxford University Press, 1996. P. 142.
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teikta teisë spræsti administracinius ginèus, veiklà. Minëtàsias institu-
cijas pasaulyje priimta vadinti kvaziteisminëmis institucijomis arba
trumpiau – kvaziteismais.

Kaip matome, netgi tose valstybëse, kuriose sukurta specializuota
administraciniø teismø sistema, veikia nemaþai kvaziteisminiø institu-
cijø, nagrinëjanèiø specifinëse administravimo srityse kylanèius admi-
nistracinius ginèus.

Lyginamajai analizei pasirinkus Prancûzijos, Vokietijos ir Didþiosios
Britanijos bei Jungtiniø Amerikos valstijø administracinës justicijos
sistemas, galima nustatyti pagrindines kvaziteismø veiklos kryptis ir
uþimamà vietà valstybës institucinëje sistemoje. Galima prieiti išvadà,
kad nagrinëdami administracinius ginèus kvaziteismai reikšmingiausià
vaidmená atlieka valstybëse, neturinèiose specializuotø administraciniø
teismø, t. y. Didþiojoje Britanijoje bei JAV, o specializuotos administ-
racinës justicijos šalyse kvaziteismø vaidmuo šiek tiek maþiau reikšmin-
gas. Paþymëtina, jog administracinës justicijos tëvynëje – Prancûzijoje
taip pat veikia nemaþai specializuotø kvaziteismø, tuo tarpu Vokietijoje
kvaziteismø sistema yra menkai išplëtota, nes jø poreiká iš dalies kom-
pensuoja specializuotø administraciniø teismø sistema, kurià sudaro ne
tik visø rûšiø administracinius ginèus nagrinëjantys administraciniai
teismai, bet ir dar siauresnës specializacijos teismai (pvz., socialiniø rei-
kalø teismas).

Valstybës pareiga uþtikrinti pilieèiø interesø teisinæ gynybà yra svar-
bus teisinës valstybës elementas. Administracinë justicija – efektyvi
priemonë, padedanti apsaugoti asmená nuo neteisëtø arba nepagrástø
administracijos veiksmø, suvarþanèiø jo teises. Iš Vakarø Europos
valstybiø ir JAV administracinës justicijos instituto analizës matyti, kad
demokratinëje visuomenëje valstybinio valdymo institucijos ir pareigû-
nai ne tik turi ágaliojimus priimti sprendimus, išleisti norminius aktus,
sukelianèius pilieèiams teisiniø padariniø, bet taip pat privalo veikti ne-
perþengdamos ástatymo ribø ir atsakyti uþ savo neteisëtus veiksmus, o
prireikus – atlyginti neteisëtais veiksmais asmenims padarytà þalà.

Kalbant apie pagrindinio administracinës justicijos uþdavinio ágy-
vendinimà – t. y. þmogaus teisiø gynimà nuo netinkamø administracijos
veiksmø bei kvaziteisminæ administracijos veiksmø teisëtumo kontrolæ,
derëtø aptarti egzistuojanèias kvaziteismines institucijas, išryškinti ad-
ministraciniø ginèø nagrinëjimo kvaziteismuose privalumus ir trûku-
mus.
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3. Bendroji teorinë ir funkcinë kvaziteismø
paradigma

Siekiant išsiaiškinti kvaziteismø vaidmená nagrinëjant administraci-
nius ginèus bei atliekant kvaziteisminæ administracijos veiksmø teisë-
tumo kontrolæ, bûtina atskleisti kvaziteismo sampratos turiná, išsiaiš-
kinti jo atsiradimo prielaidas, paskirtá, atliekamas funkcijas ir ypatybes.

3.1. „Kvaziteismo“ sàvokos lingvistinë analizë

Norëdami atskleisti „kvaziteismo“ sàvokos turiná pirmiausiai turime
išsiaiškinti, kà reiškia pirmasis šio sudurtinio þodþio dëmuo – „kvazi“.
Tarptautiniø þodþiø þodyne pateikiama tokia „kvazi“ reikšmë: „Kvazi –
(lot. quasi – beveik, tartum) – sudurtiniø þodþiø pirmasis dëmuo, reiš-
kiantis: tariamas, netikras, beveik toks“148.

„Kvazi“ nurodo tam tikrà konkreèiø reiškinio savybiø ar ypatybiø
panašumà ar vienodumà. Pateikiamos dar ir tokios „kvazi“ reikšmës –
tartum, lyg, panašus, bet ne absoliuèiai149.

Panašiai þodþio „kvazi“ reikšmë aiškinama ir kituose šaltiniuose.
„Kvazi“ – netikras, menamas150, tam tikra prasme panašus, artimas151,
iš dalies panašus, atrodantis, taèiau iš tikrøjø tas nesantis152.

„Kvazi“ vartojamas kaip bûdvardþiø ir prieveiksmiø priešdëlis. Pa-
vyzdþiui, teisinëje literatûroje plaèiai naudojamas terminas „kvaziteis-
minis“ (quasi-judicial). Šis terminas apibûdina tam tikrà aktà, bûdingà
teismø veiklai, taèiau atliekamà ne teismo, o nepriklausanèios teisminei
valdþiai valstybinës institucijos153. Kai kuriuose šaltiniuose kvaziteismi-
nës institucijos apibûdinamos kaip turinèios keletà savybiø ar ágalio-

                                                
148 Vaitkevièiûtë V. Tarptautiniø þodþiø þodynas Vilnius: Þodynas, 1999. P. 705.
149 The Living Webster Encyclopedic Dictionary of the English Language / Ed. Pei

M. Chicago. The English-Language Institute of America, 1967. P. 783.
150 The American College Encyclopedic Dictionary. Volume II / Ed. Barhart C. L.

Chicago: Spencer press, Inc., 1952. P. 992.
151 Black’s Law Dictionary. 7th edition / Editor in Chief Gardner B. A. St. Paul.,

Minn., 1999. P. 1257.
152 Oxford Advanced Learner’s Dictionary of Current English. 5th edition / Ed.

Crowther J. Oxford University Press, 1998. P. 951.
153 The American College Encyclopedic Dictionary. Volume II / Ed. Barhart C. L.

Chicago: Spencer press, Inc., 1952. P. 992.
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jimø, bûdingø teismams, tokiø kaip, pavyzdþiui, vadovavimas bylø tyri-
mui ir pan.154

Daþnai lotyniškas þodis „kvazi“ yra vartojamas civilinëje teisëje, pa-
prastai jis pridedamas prie angliškos kilmës þodþiø155. Pavyzdþiui, teisi-
nëje terminijoje plaèiai paplitusi „kvazikontrakto“ (quasi-contract) sà-
voka ir pan.

„Kvazi“ nëra labai aiškus, tiksliai apibrëþiantis þodis. Jis rodo pana-
šumà, be to, daro prielaidà, jog tarp dviejø objektø egzistuoja nedidelis
skirtumas. Teisinëje kalboje šis terminas yra vartojamas siekiant paro-
dyti, kad vienas dalykas ar reiškinys tam tikromis savybëmis yra panašus
á kità dalykà ar reiškiná, su kuriuo yra lyginamas, taèiau tarp tø dalykø
ar reiškiniø taip pat yra esminis ir svarbus skirtumas (-ai).

Þodis „kvazi“ neigia identiškumo idëjà, taèiau suponuoja stiprià iš-
orinæ analogijà, išryškindamas nuomonæ, kad lyginamø dalykø ar reiš-
kiniø sampratos yra gana panašios, todël tie dalykai ar reiškiniai gali
bûti priskiriami vienai reiškiniø grupei, prilygsta vieni kitiems.

Kvaziteisminiu paprastai vadinamas sprendimas, priimtas administ-
racinio tribunolo ar valstybës pareigûno, kuris veikia remdamasis ásta-
tymais. Reikia paþymëti, kad tarp daugelio politinius sprendimus pri-
imanèiø valdþios institucijø ir tarp tradiciniø teismø yra atsiradusios
tam tikros hibridinës institucijos, daþnai vadinamos tribunolais arba
administraciniais tribunolais, komisijomis ir pan., kuriuose ginèus
sprendþia nebûtinai vien tik teisëjai. Tokios institucijos ne tik atlieka
tam tikrø administraciniø ginèø sprendimo funkcijas, bet savo veikla
kartais daro átakà valdþios veiklos krypties, strategijos formavimui, taip
pat atlieka tokias funkcijas kaip ávairiø leidimø, licencijø, patentø išda-
vimas, patvirtinimas ir aprobavimas. Šios institucijos iš esmës turi ar-
bitro kompetencijà: jos gali nagrinëti, spræsti ginèus ir kartu šios institu-
cijos yra tarsi teismai, nes jos daro tiesioginæ átakà asmens teisëms ir
pareigoms.

Kai kurie mokslininkai mano, kad nëra tokio dalyko kaip kvaziteis-
minis sprendimas ar kvaziteisminë institucija. Jie teigia, kad konkretus
sprendimas ar tam tikra institucija yra arba teisminë, arba ne156. Maty-

                                                
154 The Living Webster Encyclopedic Dictionary of the English Language / Ed. Pei

M. Chicago: The English-Language Institute of America, 1967. P. 783.
155 Black’s Law Dictionary. 7th edition / Editor in Chief Gardner B. A. St. Paul.,

Minn., 1999. P. 1257.
156 http://www.duhaime.org/dict–qr.htm#Q
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sime, jog toks poþiûris pernelyg supaprastina administracinës justicijos
sistemà ir nebeatitinka tikrovës.

3.2. Kvaziteismai ir valdþiø padalijimo doktrina

Valdþiø padalijimo doktrina remiasi visø demokratiniø valstybiø tei-
sinës sistemos, tarp jø ir Lietuvos Respublikos teisinë sistema. Konsti-
tucijos 5 str. teigiama: „Valstybës valdþià Lietuvoje vykdo Seimas, Res-
publikos Prezidentas ir Vyriausybë, Teismas“157. Valdþios padalijimo
principas remiasi skirtingø valstybinës valdþios šakø atsvara ir pusiau-
svyra, jø glaudþiomis sàsajomis, abipuse kontrole ir yra svarbus sudë-
tingo mechanizmo komponentas, neleidþiantis vienose rankose sutelkti
neribotà, nedalomà ir nekontroliuojamà valdþià.

Valdþiø padalijimo doktrina, pasak J. Wroblewskio, reiškia, kad
ástatymø leidëjas tik kuria teisæ, o jà taiko ástatymø vykdomoji valdþia
(kitaip sakant, administracija) ir teismai. Ir atitinkamai, atsiþvelgiant á
tai, kas taiko teisæ, skiriamas administracinis ir teisminis teisës taikymo
modeliai158. Taigi remiantis valdþiø padalijimo doktrina, bûtø galima
teigti, jog valstybës viešojo gyvenimo srityje iš esmës galimi tik dviejø
rûšiø sprendimai: administraciniai ir teisminiai. Administracine tvarka
teisë turëtø bûti taikoma nesant konfliktinës situacijos, taip pat, kai to-
kia situacija nors ir egzistuoja, taèiau faktinës aplinkybës yra aiškios, jø
nereikia papildomai tirti arba pats konfliktas viešojo intereso atþvilgiu
pripaþástamas maþareikšmiu. Teismas taiko teisæ tuomet, kai yra teisi-
nis ginèas.

Taèiau ne viskas yra taip paprasta. Kaip teigia V. Mikelënas ir D.
Mikelënienë, „Daugelyje valstybiø šiandien paplitusi praktika, kai teisæ
taiko savotiški teisminës valdþios ir viešosios administracijos hibridai,
vadinamieji kvaziteismai – ávairios komisijos, ombudsmenai ir t. t. Kva-
ziteismai sprendþia jau gana sudëtingas teisines problemas, pavyzdþiui,
ginèus dël vartotojø teisiø gynimo, skundus dël vykdomosios valdþios
veiksmø ir t. t.“159

Taigi kaip šie hibridai arba kvaziteismai yra suderinami su valdþios
padalijimo principu?

                                                
157 Lietuvos Respublikos Konstitucija // Þin. 1992. Nr. 33–1014.
158 Wroblevski J. The Judicial Application of Law / Eds. Bankowski Z., MacCormick

D. N. Dordrecht: Kluwer Academic Publishers, 1992. P. 6.
159 Mikelënienë D., Mikelënas V. Teismo procesas: teisës aiškinimo ir taikymo aspek-

tai. Vilnius: Justitia, 1999. P. 50.
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Anot Hilaire Barnett, nepaisant to, kad valdþiø padalijimo principas
veikia išvien su teisës viršenybës principu ir kiekvienoje šiuolaikinëje
valstybëje yra labai svarbus, visgi reikia pripaþinti, jog grieþtas ir abso-
liutus valdþiø padalijimas beveik niekur nëra ágyvendintas160. Todël ne-
vertëtø Š. Monteskje valdþiø padalijimo idëjos suprasti tiesmukai. Kai
kurie autoriai siûlo taip interpretuoti Š. Monteskje pasiûlytà valdþiø
padalijimo principà: „šio principo esmë – ne tai, kad viena valdþia ne-
gali vykdyti kitos valdþios funkcijø, bet tai, kad në viena valdþia to ne-
darytø savavališkai ir nekontroliuojama“161. „Svarbu þinoti, kad valdþiø
atskyrimo principo esmë yra garantija, jog valstybës jëga nebus panau-
dota neteisëtai“162.

Valdþiø padalijimo doktrina nereikalauja, kad vykdomoji, ástatymø
leidþiamoji ir teisminë valdþia bûtø izoliuotos viena nuo kitos. JAV
Aukšèiausiasis Teismas viename iš savo nutarimø tvirtino, jog „niekad
nesilaikë nuomonës, kad Konstitucija reikalauja, jog trys valdþios turi
funkcionuoti visiškai nepriklausomai“163. Èia svarbiau yra siekis, kad jo-
kia valstybës valdþios institucija savo rankose nesutelktø visos valdþios
ir ja nesinaudotø nekontroliuojama.

Lietuvos Respublikos Konstitucija skelbia, jog „Teisingumà Lietu-
vos Respublikoje vykdo tik teismai“164. Teismo padëtis ir vaidmuo val-
dþiø triadoje yra išskirtinis – pripaþástama tik teismo teisë vykdyti tei-
singumà. Taèiau nepaisant minëtos konstitucinës nuostatos, turime pri-
paþinti, jog Lietuvos Respublikoje veikia keletas komisijø165, spren-
dþianèiø tam tikroje administravimo srityje kilusius administracinius
ginèus bei nagrinëjanèiø fiziniø ar juridiniø asmenø skundus, bei dau-
gybë institucijø, taikanèiø administracinæ atsakomybæ166. Visos minëto-
sios institucijos dël savo veiklos pobûdþio yra kvaziteisminës, nes pa-
prastai priima teisiškai ápareigojantá sprendimà. Kita vertus, paprastai

                                                
160 Barnett H. Constitutional and Administrative Law. London: Cavendish Publishing

Limited, 1996. P. 117.
161 Vile M. J. C. Constitutionalism and the Separation of Powers. Clarendon, 1967. P.

84–85.
162 Bubnys G., Kriauèeliûnas Z., Matakas J. Trys valstybinës valdþios šakos (teisinis

politinis aspektas) // Viešasis administravimas (Ats. red. Raipa A.) Kaunas: Technolo-
gija, 1999. P. 47.

163 Morrison v. Olson. 487 U.S. 654. 1988.
164 Lietuvos Respublikos Konstitucija // Þinios. 1992. Nr. 33–1014, 109 str.
165 Pavyzdþiui, Vyriausioji administraciniø ginèø komisija, Mokestiniø ginèø

komisija, etc.
166 Lietuvos Respublikos administraciniø teisës paþeidimø kodeksas. Vilnius: Mûsø

Sauluþë, 2002.
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toká sprendimà galima apskøsti teismui, todël minëtos kvaziteisminës
institucijos vertintinos kaip ikiteisminës ginèø sprendimo ástaigos.

Kvaziteismø sistema yra pagrásta kompromisu. Daugelyje valstybiø
vadovaujantis racionalumo argumentais buvo ásteigtos ávairios kvazi-
teisminës institucijos, kuriose ginèø sprendimas kainuoja pigiau ne tik
pilieèiams, bet ir valstybei. Taip pat ádomi aplinkybë, kad tose demok-
ratinëse valstybëse, kuriø pagrindiniuose ástatymuose átvirtintas valdþiø
padalijimo principas ir nurodytos kiekvienos valdþios atliekamos funk-
cijos167, veikia ávairaus pobûdþio kvaziteismai, o jø ásteigimui ir veiklai
teismai në kiek nesipriešino168.

3.3. Kvaziteismø atsiradimà nulëmusios aplinkybës

Kvaziteismø atsiradimà lëmë daugelis prieþasèiø. Kintant ir ávai-
ruojant visuomeniniams santykiams, keitësi ir valstybës vaidmuo þmo-
niø gyvenime: atsirado bûtinybë vis daugiau ásikišti ir teisës normomis
reguliuoti sudëtingus komercinius ir socialinius santykius. Mokslininkai
paþymi, kad didþiausias administracinë teisës ir teisëkûros šuolis buvo
XIX a., o XX a. teisës normos buvo priimamos dar intensyviau169.

Buvo nustatyta, kad kuo daugiau valstybë kišasi á socialinius-eko-
nominius santykius, tuo labiau padidëja pretenzijø jai skaièius. Todël
teismai nebegalëjo susidoroti su uþgriuvusia skundø lavina. Kartu buvo
sudëtinga uþtikrinti veiksmingà þmogaus teisiø apsaugà, nes teismai,

                                                
167 Seniausios pasaulyje iki šiol galiojanèios 1787 m. priimtos JAV Konstitucijos 3

straipsnyje skelbiama, kad „Jungtiniø Valstijø teisminæ valdþià vykdo Aukšèiausiasis
Teismas ir tie þemesni teismai, kuriuos steigia Kongresas“. Vadinasi, pagrindiniame ša-
lies ástatyme átvirtinta išskirtinë teismo teisë vykdyti teisingumà. Taèiau bûtent JAV pa-
siþymi gausa kvaziteisminiø institucijø, kuriose ginèus tarp pilieèiø ir administracijos
sprendþia nepriklausomas pareigûnas, anksèiau vadintas bylos tyrëju (hearing examiner),
o nuo 1978 m. – administraciniu teisëju (administrative law judge).

168 Pavyzdþiui, JAV 1932 m. Crowell v. Benson byloje Teismas nusprendë, kad admi-
nistraciná ginèà dël paþeistos asmens teisës gali nagrinëti ir administracinë agentûra,
jeigu Kongresas jai suteikë tokià teisæ ir jeigu toji institucija gali uþtikrinti tinkamà ginèo
nagrinëjimo procesà (due process of law).

169 Þr. Pierce R. J., Shapiro S., Verkuil P. R. Administrative Law and Process. 2nd edi-
tion. University Textbook series. New York, Westbury: The Foundation Press. Inc.,
1992. P. 31; Kelman S. Regulating America. Regulating Sweden: A Comparative Study
of Occupational Safety and Health Policy. Cambridge, MA: MIT Press, 1981; Weiden-
baum M. Business, Government, and the Public. 2nd edition. Prentice Hall, Englewood
Cliffs N. J., 1981. P. 7–10; Peterschuk M. Revolt Against Regulation: The Rise and Fall
of the Consumer Movement, 1982. P. 5. Breyer S., Stewart R. Administrative Law and
Regulatory Policy. 2nd edition. USA: Aspen Publishers Inc., 1985;
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nors ir bûdami svarbus þmogaus teisiø garantas kiekvienoje valstybëje,
yra ypatingi tuo, jog procesas yra sudëtingas ir formalus, trunka ilgai, jo
išlaidos brangiai atsieina besibylinëjanèioms šalims. Be to, teismo pro-
cesas nemaþai daliai þmoniø dël daugelio aplinkybiø (finansiniø gali-
mybiø, išsilavinimo, proceso metu patiriamo streso ir pan.) yra nepriei-
namas ir bauginantis 170.

Administracinës justicijos pokyèius nulëmë padidëjæs visuomenës
poreikis efektyviai, ekonomiškai ir greitai spræsti konfliktus, siekis visais
ámanomais atvejais išvengti formalaus ir varginanèio bylinëjimosi.

Racionalumo paieškos skatino valstybes kurti alternatyvius admi-
nistraciniø ginèø sprendimo mechanizmus, ieškoti naujø administraci-
jos ir pilieèiø konfliktø sprendimo bûdø, todël daugelyje valstybiø buvo
pasirinkti du keliai:

– pirma, jau veikianèioms administracinëms institucijoms buvo su-
teikiama teisë nagrinëti ginèus, kitaip sakant, buvo suteikiamos
kvaziteisminës galios;

– antra, buvo kuriamos specialios institucijos, kuriø paskirtis (daþ-
niausiai vienintelë) – nagrinëti administracinius ginèus.

Šios institucijos, vadinamos kvaziteismais, turëjo palengvinti ne tik
valstybës finansinæ naštà, nes išlaikyti teismus kiekvienai valstybei
brangiai atsieina, bet ir nuo administracijos veiksmø nukentëjusiø as-
menø padëtá, nes nagrinëti ginèus kvaziteismuose kainuoja þymiai pi-
giau nei áprastuose teismuose.

Anglosaksø teisës sistemoje teismai nagrinëdami bylas vadovaujasi
ne tik ástatymais, bet ir precedentais. Tuo tarpu kvaziteismai neprivalo
laikytis precedentø. Buvo manoma, kad ši aplinkybë gali padëti kvazi-
teismams lanksèiau spræsti konkreèias bylas ir efektyviau ginti paþeistas
pilieèiø teises.

Apibendrinant kvaziteismø atsiradimà nulëmusias prieþastis galima
išskirti svarbiausias iš jø:

– teismø sistemos išlaikymo kaštai;
– pilieèiui tenkanèios teismo išlaidos;
– teismo proceso lëtumas, formalumas ir t. t.
Tose valstybëse, kuriose dalis teisminës valdþios ágaliojimø buvo

perduoti administracijai, buvo paþymimos dar ir tokios aplinkybës:
– administraciniø institucijø darbuotojai turi specialiøjø þiniø;

                                                
170 Cane P. An Introduction to Administrative Law. Oxford: Clarendon Press, 1996.

P. 337.
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– administracija ágyvendina kontrolës (prieþiûros) ir tyrimo funkci-
jas, pavyzdþiui, administracija turi teisæ savo iniciatyva pradëti
persekioti teisës paþeidëjà, tuo tarpu patys teismai tokios teisës
neturi.

3.4. Kvaziteismo ir teismo santykis

Kvaziteismø egzistavimas nepaneigia fakto, kad teismas yra pagrin-
dinë teisæ taikanti institucija, kitaip sakant, kvaziteismai nesiekia uþimti
teismø vietos, taèiau kvaziteismø sukûrimu siekiama papildyti administ-
racinës justicijos sistemà.

Pripaþástama, kad pagrindinë teismo funkcija – išspræsti teisiná šaliø
konfliktà. Kiekvienas teisinis konfliktas sykiu yra ir socialinis konfliktas.
Teismas, taikydamas teisæ, išsprendþia ir teisiná, ir socialiná konfliktà ir
taip veikia visuomenës nariø elgesá.

Be abejo, teismas nëra vienintelis socialiniø konfliktø sprendimo
subjektas. Pasaulyje plaèiai paplito neteisminis ginèø sprendimas admi-
nistracine tvarka, taip pat ikiteisminis mokestiniø ginèø nagrinëjimas
specializuotuose tribunoluose ir ávairiausiø rûšiø ginèø tarp pilieèiø ir
administracijos sprendimas administraciniø ginèø komisijose bei kito-
kiose institucijose, vadinamose kvaziteismais.

Reikia paþymëti, jog teismas yra specialiai pritaikytas spræsti ginèus,
taèiau „teismo procesas vis dëlto nestokoja trûkumø ir šie skatina vi-
suomenæ ieškoti kitokiø, alternatyviø teismui, konfliktø sprendimo
bûdø“171. Todël vis labiau populiarëja alternatyvûs ginèø sprendimo bû-
dai – arbitraþas, tarpininkavimas, taikinimo procedûros, tiesioginës de-
rybos ir kt.172

Visgi siekiant išsiaiškinti teismo ir kvaziteismø santyká derëtø aptarti
teisminës valdþios ypatumus. Prancûzø politologas Alexis de Tocque-
ville'as kaip pirmàjà iš pagrindiniø teismo funkcijø ávardijo „funkcijà
bûti arbitru“. Kad teismas galëtø pradëti veiklà, reikia konfliktinës situ-
acijos – ginèo. Tik tuomet, kai sudaroma byla, teisëjas pradeda vykdyti
savo funkcijas. Antroji teismo funkcija – pareikšti nuomonæ apie kon-
kreèius atvejus, bet ne apie bendro pobûdþio principus. Treèia, teismai

                                                
171 Mikelënienë D., Mikelënas V. Teismo procesas: teisës aiškinimo ir taikymo aspek-

tai. Vilnius: Justitia, 1999. P. 59.
172 ADR Principles and Practice / Eds. Brown H. J, Marriott A. L. London: Sweet

and Maxwell, 1993.
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gali imtis teisminiø veiksmø tik tada, kai á juos kreipiamasi173. Šie
teismo ypatumai kokybiškai skiria teisminá teisës taikymo modelá nuo
administracinio. Jie reiškia, kad teismas taikydamas teisæ veikia kaip
nešališkas šaliø ginèà sprendþiantis arbitras. Teismas taikydamas teisæ
neturi ir negali turëti jokio intereso, išskyrus interesà priimti teisëtà,
teisingà ir pagrástà sprendimà. Dël šios prieþasties teismo procesas
konstruojamas taip, kad bûtø uþtikrinta galimybë išklausyti abi ginèo
šalis, abiem šalims sudarytos lygios galimybës pulti ir gintis.

Tuo tarpu viešoji administracija taikydama teisæ daþnai veikia šališ-
kai – siekia ágyvendinti savo interesus, o teisës taikymas administracine
tvarka ne visada garantuoja nešališkà, lygiateisá ir rungimosi principu
grindþiamà bylos nagrinëjimà.

Kvaziteismo misija – tarsi aristoteliškojo „vidurio kelio“ paieška:
kvaziteismas siekia supaprastinti ginèø nagrinëjimo procesà, taèiau
kartu, kiek tai yra ámanoma, uþtikrinti nešališkà ginèø nagrinëjimo
galimybæ ir teisingø sprendimø priëmimà.

Teismo sprendimas, kuriuo, taikant atitinkamas teisës normas, iš-
sprendþiamas šaliø ginèas, ásiteisëjæs ágyja res judicata galià. Tai reiškia,
kad šaliø ginèas yra išspræstas galutinai, visiems laikams ir teismo
sprendimas nebegali bûti revizuojamas kokiø nors kitø institucijø. Tuo
tarpu kvaziteismø priimti sprendimai neretai dar gali bûti tikrinami
teismo. Taèiau taip yra ne visada. Kadangi skirtingose valstybëse veikia
daugybë ávairiausiø kvaziteismø, atsiþvelgiant á konkretaus kvaziteismo
pobûdá bei kompetencijà gali bûti numatyta, jog kvaziteismo sprendi-
mas galës bûti skundþiamas aukštesniajam kvaziteismui arba specifinës
valdymo srities, kurioje kilo administracinis ginèas, ministrui, arba visai
negalës bûti apskøstas. Taip pat yra tam tikrø kvaziteismø, kuriø spren-
dimus apskøsti teismui turi teisæ tik individas, bet ne valdþios institu-
cija, dël kurios priimtø sprendimø buvo paþeistos asmens teisës.

Teisminis teisës taikymas yra gerokai stabilesnis nei administracinis.
Todël teismo sprendimai kartu su pozityviosios teisës normomis gali
garantuoti tam tikrà visuomenës gyvenimo stabilumà, visuomeniniø
santykiø apibrëþtumà ir aiškumà. Administracinis teisës taikymas šio-
mis savybëmis nepasiþymi, nes jo teisëtumà gali tikrinti teismas, vykdy-
damas vadinamàjà administracinës justicijos funkcijà. Be to, pati viešoji
administracija gali panaikinti ankstesnius savo sprendimus.

                                                
173 Tocqueville A. Apie demokratijà Amerikoje. Vilnius: Amþius, 1996. P. 111.
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Teismo sprendimas, priimtas išaiškinus ir pritaikius konkreèià teisës
normà, daþnai tampa pavyzdþiu kitam teismui, sprendþianèiam panašià
bylà. Aukšèiausiosios instancijos teismas uþtikrina vienodà teismø
praktikà aiškinant ir taikant teisæ, o kartu ir visuomeniniø santykiø sta-
bilumà, apibrëþtumà ir aiškumà.

Tuo tarpu kvaziteismai neturi tikslo formuoti vienodos praktikos, o
daugiau orientuojasi á greità ir objektyvø konkretaus, specifinio pobû-
dþio administracinio ginèo išsprendimà.

Teismo sprendimas, kaip teisës taikymo aktas, pasiþymi išskirtine
teisine galia. Ásiteisëjæs teismo sprendimas yra privalomas visiems as-
menims ir visoms valdþios institucijoms.

Kvaziteismai yra labai ávairûs, todël ir jø sprendimai turi nevienodà
galià. Kai kuriø kvaziteismø sprendimai yra prilyginami teismo spren-
dimams. Pavyzdþiui, daugelio tribunolø sprendimai yra privalomi (nors
pasitaiko ir išimèiø). O kai kuriø kvaziteismø sprendimai yra rekomen-
dacinio pobûdþio. Bûdingiausias tokio atvejo pavyzdys – ombudsmeno
priimami sprendimai, kurie nëra privalomi. Ginèo šalims pateikiama iš-
sami konkretaus ginèo juridinë analizë ir pasiûlomi galimi sprendimo
bûdai. Taip atkreipiamas administracijos dëmesys á neteisëtus ir netei-
singus jos veiksmus ir suteikiama galimybë paèiai administracijai atkurti
paþeistas pilieèio teises. Tais atvejais, kai administracija elgiasi piktava-
liškai ir nevykdo ombudsmeno rekomendacijos, pilietis, kurio teisës
buvo paþeistos, gali kreiptis á teismà, o kai kuriose šalyse dël netinkamø
administracijos veiksmø á teismà gali kreiptis ir ombudsmenas.

Teismo procese teisæ aiškina ir taiko teisëjai, t. y. profesionalai, pri-
valantys turëti atitinkamà teisiná išsilavinimà ir kvalifikacijà. Aukšta tei-
sëjo kvalifikacija sustiprina šalims teikiamas nešališko ir sàþiningo pro-
ceso garantijas, padidina tikimybæ priimti teisëtà, teisingà, racionaliai
pagrástà ir sàþiningà teisës taikymo aktà – teismo sprendimà.

Kvaziteismuose ginèus sprendþia ne tik teisëjai, bet ir atitinkamos
administravimo srities, kurioje kyla ginèai, specialistai. Be to, kai ku-
riose valstybëse kartu su teisininkais bylas nagrinëja ir tarëjai, paprastai
atstovaujantys skirtingoms šalims. Tai, kad kvaziteismuose sprendimus
priima ne tik teisëjai, bet ir kitø srièiø specialistai, lemia kvaziteismø
privalumus ir sykiu trûkumus. Štai, pavyzdþiui, nagrinëjant taip daþnai
bet kurioje valstybëje kylanèius mokestinius ginèus bûtina, kad ginèo
sprendimo subjektas turëtø specialiøjø þiniø. Teisëjui, neturinèiam spe-
cialaus ekonominio ar finansinio pasirengimo, gana sudëtinga ásigilinti
ir suprasti visas bylos aplinkybes, tuo tarpu mokesèiø specialistas toká
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ginèà sugebës išnagrinëti kur kas greièiau. Taèiau kai kurie autoriai pa-
þymi, jog kvaziteismuose, kuriuose bylas nagrinëja ne teisininkai, nere-
tai stinga vadinamojo „teisinio kruopštumo“, bendrøjø teisës principø
laikymosi ir pan.

Teigiama, jog „teisminis teisës taikymas kokybiškai pranašesnis uþ
kitus teisës taikymo bûdus“174. Taèiau vadovaujantis racionaliu
poþiûriu, reikia pripaþinti, jog išlaikyti teismus valstybei itin daug
kainuoja, o teismo paslaugos pernelyg brangios ir sunkiai prieinamos
eiliniams pilieèiams. Todël prasminga ieškoti alternatyviø ginèø
sprendimo bûdø ir tam kurti kvaziteismus.

3.5. Kvaziteismo paskirtis, atliekamos funkcijos ir ypatybës

Kvaziteismà galima apibûdinti kaip institucijà, panašià á teismà, ta-
èiau netapaèià teismui, kitaip sakant, kvaziteismas yra tarsi teismas.
Vadinasi, kvaziteismas turi tam tikrø esminiø savybiø, bûdingø teismui,
taèiau kartu turi ir esminiø skirtumø, todël tai nëra identiškos institu-
cijos.

Svarbiausia ypatybë, kvaziteismà daranti panašø á teismà, yra tai,
kad kvaziteismas prisideda prie þmogaus teisiø gynimo ir padeda vyk-
dyti teisingumà. Monografijoje kalbama apie administracijos veiksmø
teisëtumo kontrolæ, todël šiuo aspektu kvaziteismo, kaip ir teismo, pa-
skirtis yra þmogaus teisiø gynimas nuo neteisingø, paþeidþianèiø indi-
vido teises, valdininkø sprendimø bei savivalës.

Þmogaus teisës, jø apsauga – kiekvienos demokratinës valstybës
prioritetas. Todël suprantama, jog teismai, kaip pagrindinës þmogaus
teisiø gynimo institucijos, yra neatskiriamas teisinës valstybës elemen-
tas. Taèiau reikia pripaþinti, jog padëti apginti paþeistas pilieèiø teises
gali ne vien tik teismai – daugelyje moderniø valstybiø šià paskirtá pa-
deda atlikti ir kvaziteismai.

Siekiant aiškiau suvokti kvaziteismo sampratà, vertëtø aptarti svar-
biausias jo atliekamas funkcijas, bûtent – ginèø nagrinëjimà bei kon-
trolæ. Atsiþvelgiant á kvaziteismø ávairovæ, reikia pripaþinti, jog tam
tikrø rûšiø kvaziteisminës institucijos atlieka ir daugiau svarbiø funk-
cijø. Pavyzdþiui, klasikinis ombudsmenas ne tik gina pilieèius nuo pa-
reigûnø piktnaudþiavimo ir biurokratizmo bei atlieka parlamentinæ
valstybës institucijø veiklos kontrolæ, bet ir padeda tobulinti viešàjá ad-
                                                

174 Mikelënienë D., Mikelënas V. Teismo procesas: teisës aiškinimo ir taikymo aspek-
tai. Vilnius: Justitia, 1999. P. 53.
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ministravimà, veikia teisëkûros procesà, prisideda prie nusikalstamumo
prevencijos ir nusikaltimø atskleidimo. Kitokio pobûdþio kvaziteismai
(pvz., imigracijos klausimus sprendþiantys tribunolai arba energetikos
ámoniø veiklà reguliuojanèios komisijos), be ginèø sprendimo, taip pat
gali vykdyti tam tikras administravimo funkcijas, pavyzdþiui, išduoti lei-
dimus, licencijas ir pan.

Pamëginkime išanalizuoti ir apibendrinti visiems kvaziteismams bû-
dingas esmines funkcijas.

a) Kvaziteismai atlieka administraciniø ginèø nagrinëjimo funkcijà
Kaip jau buvo minëta, administraciniø ginèø nagrinëjimo subjektas

yra ne tik teismas, bet ir kvaziteismas. Kvaziteismas visada turi spræsti
teisiná dviejø šaliø konfliktà. Todël kvaziteisminis teisës taikymas yra
gerokai sudëtingesnis nei administracinis. Kvaziteisminiam teisës tai-
kymui, kaip ir teisminiam, bûdinga ginèo faktinio ir teisinio aspektø
analizë, teisës aiškinimas, ávairiø vertybiø ir sprendimo alternatyvø ver-
tinimas bei derinimas.

Svarbu paþymëti, jog kvaziteismai paprastai nagrinëja tik vienos rû-
šies administracinius ginèus. Tuo jie skiriasi nuo bendrosios kompeten-
cijos ir netgi nuo specializuotø – administraciniø teismø, nagrinëjanèiø
praktiškai visus administravimo veikloje iškilusius ginèus. Pavyzdþiui,
Prancûzijoje veikianti Pabëgëliø komisija (Commission de recours des
refugies) sprendþia ginèus dël prieglobsèio suteikimo. Panašias funkcijas
Anglijoje atlieka Apeliacinis imigracijos tribunolas (Immigration Appe-
als Tribunal) ir imigracijos arbitrai (Immigration Adjudicators). Prancû-
zijoje speciali komisija sprendþia ginèus, kylanèius socialinio aprûpi-
nimo sferoje175, o Anglijoje tam tikrus socialinës apsaugos srityje kylan-
èius ginèus nagrinëja net keletas skirtingø kvaziteismø: ginèus dël inva-
lidumo pensijø ir pašalpø nagrinëja Apeliacinis invalidumo tribunolas
(Disability Appeal Tribunal), ginèus dël socialiniø pašalpø nagrinëja
Apeliacinis socialinës apsaugos tribunolas (Social Security Appeal Tri-
bunal) bei Socialinës apsaugos ombudsmenas (Social Security Commis-
sioners)176. Kitus socialinës apsaugos srityje kylanèius ginèus nagrinëja
pensijø tribunolai, kurie gali bûti sudaromi ad hoc, Pensijø ombudsme-
nas (Pensions Ombudsman) bei kiti kvaziteismai.

                                                
175 Bell J., Boyron S., Whittaker S. Principles of French Law. Oxford University Press,

1998. P. 42.
176 Wade H. R. W., Forsyth C. F. Administrative Law. 7th edition. Oxford: Clarendon

Press, 1994. P. 963.
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7 pav. Kvaziteismø vieta administracijos veiksmø kontrolës sistemoje

b) Kvaziteismai atlieka kontrolës funkcijà
Kvaziteismas, nagrinëdamas fizinio ar juridinio asmens skundà dël

jo teises paþeidþianèio administracijos sprendimo ar elgesio, kartu
vykdo administracijos veiksmø teisëtumo kontrolæ.

Vykdomosios valdþios institucijø bei jø pareigûnø veiksmø teisë-
tumo kontrolë yra bûtina, siekiant átvirtinti ir palaikyti teisinës valstybës
prioritetus – uþtikrinti þmogaus teisiø apsaugà. Pasak doc. dr. A. Dzie-
goraièio, „Teisinë valstybë privalo garantuoti tikrà ir efektyvià savo pi-
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lieèiø apsaugà nuo administracinës valdþios kësinimosi á jø teises“177.
Be to, administracijos veiksmø teisëtumo kontrolës institucijø sistema,
jø veikla netiesiogiai prisideda prie valdymo efektyvumo didinimo.

Administracijos veiksmø teisëtumo kontrolë, ávairûs kontrolës bûdai
bei jà atliekanèios institucijos (7 pav.) yra prasmingos tiek, kiek savo
veikla padeda uþtikrinti þmogaus teisiø apsaugà.

Kvaziteismø atliekama kontrolë apima ávairias valdymo sritis. Be to,
jie ypatingi tuo, kad paprastai turi didesnes galimybes kontroliuoti ad-
ministracijà nei teismai. Visø pirma kai kurioms institucijoms, vadina-
moms kvaziteismais, be atliekamos ginèø sprendimo funkcijos, neretai
suteikti ágaliojimai kontroliuoti vykdomosios valdþios institucijas, vei-
kianèias tam tikroje viešojo valdymo srityje. Taigi minëtosios rûšies
kvaziteisminiø institucijø pagrindinë paskirtis – kontroliuoti administ-
racijà. Paprastai atliekant kontrolæ nebûtinas pilieèiø skundas. Skirtin-
gai nei teismas, kvaziteismas gali imtis iniciatyvos ágyvendindamas
kontrolës funkcijà. Taigi kvaziteismas pajëgus atlikti nuoseklià admi-
nistracijos institucijø ir pareigûnø veiklos kontrolæ, tuo tarpu teismas
tiesiogiai veikdamas gali atlikti atsitiktinæ kontrolæ, nagrinëdamas kon-
kreèius administracinius ginèus.

3.6. Administraciniø ginèø nagrinëjimo kvaziteisme proceso
standartai: audi alteram parte ir nemo judex in re sua

Teisiniø ginèø nagrinëjimas teismuose vyksta pagal specialias pro-
ceso taisykles, uþtikrinanèias teisingumo ágyvendinimà. Kaip jau esame
minëjæ, kvaziteismuose bylø nagrinëjimo procesas yra ne toks formalus,
paprastesnis, daþniausiai yra šiek tiek apribojamas viešumo ir rungty-
niškumo principø ágyvendinimas, taèiau visgi siekiama laikytis pagrin-
diniø teisës principø reikalavimø, laiduojanèiø objektyvø ir tinkamà
administracinio ginèo išsprendimà.

Bendrosios teisës (anglosaksiškoje) sistemoje administracijos
veiksmø teisëtumo kontrolës mechanizmas pagrástas privaèiø asmenø
procesiniø teisiø gynimo nuo savavališkø valstybës institucijø veiksmø
garantijomis. Èia administracinë teisë tiksliai reguliuoja beveik visus
privaèiø asmenø santykius su administracijos institucijomis.

JAV laikoma valstybe, administracinëje justicijoje labiausiai ištobu-
linusia pilieèiø procesines garantijas. Amerikieèiai administraciná pro-

                                                
177 Dziegoraitis A. Ástatymø karas (3) // Justitia. 1997. Nr. 1. P. 27.
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cesà ilgainiui padarë atvirà, prieinamà visiems suinteresuotiems asme-
nims, visuomenei ir sudarë realià galimybæ apsaugoti gyventojus nuo
biurokratijos savivalës.

1946 m. priimtas Administracinio proceso ástatymas (Administrative
Procedure Act) átvirtino pilieèiø, kuriø teises bei interesus neigiamai pa-
veikë administracijos sprendimai, procesiniø garantijø sistemà. Kai ku-
rie autoriai, pabrëþdami šio ástatymo svarbà, Administracinio proceso
ástatymà pavadino „kvazikonstituciniu“ ástatymu178 – t. y. átvirtinanèiu
pamatines þmogaus procesines teises. Šis ástatymas tapo „svarbia gaire
plëtojant paèià idëjà išplësti administracijos atsakomybæ uþ jos padarytà
þalà179. Pagal já asmuo, patyræs þalà dël administracinës ástaigos veik-
smø, turi teisæ ginti savo interesus teisinëmis priemonëmis. Ástatymo
pagrindinë norma skelbia: „JAV yra atsakinga uþ ieškinius dël pa-
darytos þalos tokiu pat bûdu ir tokiu pat laipsniu kaip ir privatûs as-
menys panašiomis aplinkybëmis“. Vadinasi, jeigu nagrinëjant adminis-
traciná ginèà bus nustatyta, kad asmens atþvilgiu buvo priimtas ne-
tinkamas sprendimas ir dël to nukentëjo jo interesai, administracija
privalës atlyginti þalà.

Administracinio proceso ástatymas ne kartà buvo keièiamas ir papil-
domas, siekiant jo nuostatas detalizuoti ir padaryti labiau atitinkanèias
demokratijos reikalavimus. Svarbiausi pakeitimai padaryti 1961, 1967 ir
1974 metais180.

Vienas svarbiø šio Administracinio proceso ástatymo sukeltø poky-
èiø buvo kvaziteismø padëties sustiprinimas. Ástatymas nulëmë, jog
praktiškai kiekvienoje nepriklausomoje administracinëje institucijoje
(administrative agency) buvo ásteigti pirmosios ir apeliacinës instancijos
tribunolai181. Kaip pirmoji instancija ginèà nagrinëjo nepriklausomas

                                                
178 Schuck P. H. Foundations of Administrative Law. New York: Oxford University

Press, 1994. P. 53.
179 Barry D., Whitecomb H. R. The Legal Foundations of Public Administration.

Wets Publishing Company, 1987. P. 27.
180 Plaèiau apie Administracinio proceso ástatymà (APA) þr.: Williams S. F. The Era

of „Risk-Risk“ and the Problem of Keeping the APA up to Date // The University of
Chicago Law Review. 1996. Nr. 4. Vol. 63; Sunstein C. Factions, Self-Interest, and the
APA: Four Lessons Since, 1946 // Foundations of Administrative Law / Ed. Schuck P. H.
New York: Oxford University Press, 1994. P. 55–60; Strauss P. L. Changing Times: The
APA at Fifty // The University of Chicago Law Review. 1996. Nr. 4. Vol. 63; Shapiro M.
APA: Past, Present, Future // Foundations of Administrative Law (Ed. Schuck P. H.)
New York: Oxford University Press, 1994. P. 60–69.

181 Schwartz B. Administrative Law // Fundamentals of American Law (Gen. ed.
Morrison A. B.) Oxford University Press, 1996. P. 142.
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pareigûnas, vadinamas „bylos tyrëju“ (hearing examiner), kurio
sprendimà apeliacine tvarka buvo galima skøsti šios institucijos
vadovui. Nuo 1978 m. bylos tyrëjai buvo pervadinti administraciniais
teisëjais (administrative law judge), taip pat pasikeitë jø statusas ir
nepriklausomumo garantijos.

Administracinio proceso ástatyme buvo numatyta, jog asmeniui, ku-
rio atþvilgiu buvo priimtas nepalankus sprendimas, turi bûti tinkamai
pranešta apie ginèo nagrinëjimà, tiksliai nurodant bylos nagrinëjimo
vietà, laikà. Be to, 554 str. numatyta, jog bylà nagrinëjantis pareigûnas
(administrative law judge) negali atlikti jokiø kitø funkcijø, išskyrus
ginèø sprendimà. Kartu ástatymu buvo siekiama sustiprinti administra-
ciniø teisëjø nepriklausomumà nuo konkreèios institucijos administra-
cijos.

Ginèo nagrinëjimo procedûra paprastai yra þodinë. Ástatymas nu-
mato teisinio atstovavimo galimybæ. Proceso metu pateikiami árodymai
(paprastai tai bûna dokumentai bei prisaikdintø liudytojø parodymai),
numatyta tiesioginës ir kryþminës apklausos galimybë. Galiausiai pri-
imamas sprendimas, kuris gali bûti skundþiamas teismui, jeigu neten-
kina kurios nors šalies.

Jungtinëse Amerikos Valstijose siekiant apibûdinti, koks administ-
racinis procesas laikomas tinkamu, vartojama sàvoka due process of law.
Kad procesas bûtø tinkamas, skiriama daug dëmesio. „Proceso skaid-
rumas ir pastovumas yra neatsiejama laisvës dalis“182. JAV Aukšèiau-
siojo Teismo teisëjas J. Jacksonas byloje Shaughnessy v. JAV pareiškë,
kad „Tikriausiai geriau, kad Rusijos teisës normos bûtø taikomos pagal
bendrosios teisës proceso reikalavimus, negu JAV teisës normos tai-
komos pagal Rusijos proceso reikalavimus“.

Anglijos teisës doktrinoje administracinë teisë yra tiesiogiai susijusi
su vadinamuoju tikru teisingumu (natural justice183), kuris aiškinamas
kaip natûralus pojûtis, kas yra gera ir kas yra bloga. Sprendimas, pri-
imtas vadovaujantis natural justice, nešališkai ir tinkamai ávertinus visø
šaliø pozicijas, yra ne tik labiau priimtinas šalims, bet ir
kokybiškesnis184.

                                                
182 Shaughnessy v. United States. 345 US 206. 1953.
183 Plaèiau apie Natural justice doktrinà þr.: Fletcher G. P. Basic Concepts of Legal

Thought. New York: Oxford University Press, 1996; Rawls J. A. Theory of Justice.
Cambridge: Mass.: Harvard University Press, 1971.

184 Wade H. W. R., Forsyth C. F. Administrative Law. 7th edition. Oxford: Clarendon
Press, 1994. P. 464.
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Administracinëje teisëje nagrinëjant ginèus procesas gali bûti laiko-
mas tinkamu tik ágyvendinus dvi pagrindines taisykles:

1) audi alteram partem – teisë bûti išklausytam;
2) nemo judex in re sua – niekas negali bûti teisëjas savo byloje.
Principas audi alteram parte reikalauja, kad ginèo nagrinëjimo pro-

cese bûtø nešališkai išklausytos suinteresuotosios pusës. Šiuo principu
vadovaujamasi sprendþiant ávairiausius teisinius ginèus (civilinius,
darbo ir pan.), taip pat administracinius ginèus. Jo esmë – asmuo (as-
mens savigynos argumentai) privalo bûti išklausytas, kad bûtø galima
priimti pagrástà ir teisingà sprendimà.

Anglijos teismai dar prieš kelis šimtmeèius nustatë, kad nešališkas
suinteresuotø pusiø (bylos šaliø) išklausymas yra vienas pagrindiniø tei-
singo administracinio proceso principø, todël teisminius ágaliojimus tu-
rinèios institucijos veikia teisëtai tik tada, kai išklauso asmenis, kuriø
naudai ar nenaudai priimamas sprendimas.

Reikia paþymëti, jog šis principas taikomas kelis šimtmeèius, kiek-
vienas teisininkas já išmoksta kartu su teisës abëcële, ir nors atrodo, kad
apie jo paþeidimà negali bûti në kalbos, teismø praktikos analizë rodo,
kad šio principo paþeidimø pasitaiko ne taip jau retai.

Principas, reikalaujantis, kad kiekvienas asmuo turi bûti išklausytas,
sprendþiant jo teisiø ir pareigø klausimà, yra átvirtintas ir tarptauti-
niuose dokumentuose. Pavyzdþiui, Europos þmogaus teisiø ir pagrindi-
niø laisviø apsaugos konvencijos, kurià Lietuva ratifikavo 1995 m. bir-
þelio 20 d., 6 straipsnis átvirtina kiekvieno þmogaus teisæ á teisingà bylos
nagrinëjimà. Nors šiame straipsnyje kalbama apie reikalavimà, kad
kiekvienas asmuo bûtø išklausytas nešališkam ir nepriklausomam teis-
mui sprendþiant apie jo civilines teises ir pareigas ar nagrinëjant jam
pareikštà kriminaliná kaltinimà185, taèiau Europos þmogaus teisiø teis-
mas yra nustatæs, kad ši norma taip pat yra taikoma ir tø teisiø bei pa-
reigø, kurias nustato nepriklausomos administracinës komisijos, kitaip
sakant – kvaziteismai, atþvilgiu.

Europos Sàjungos Teisingumo Teismas taip pat taiko audi alteram
parte reikalavimà ir viename savo nutarimø teigia, jog „asmuo, kurio
interesus veikia viešojo administravimo subjekto sprendimas, turi turëti
galimybæ pareikšti savo nuomonæ“186.

Taigi kvaziteisminës institucijos, taikydamos savo teisminius ágalio-

                                                
185 Þmogaus teisiø ir pagrindiniø laisviø apsaugos konvencija. Vilnius, 2000. 6 str.
186 Transocean Marine Paint Association v. EC Commission. 1974. E.C.R. 1063, Case
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jimus, priima sprendimus, neigiamai veikianèius asmenø teises arba tei-
sinius interesus. Dël to šios institucijos turi ágyvendinti savuosius ágalio-
jimus ypaè teisingai, o tai galima padaryti tik per teisingà procesà. An-
glijos teismas 1863 m. byloje Cooper v. Wandsworth Board of Works nu-
statë universalià viso teisingo administracinio proceso taisyklæ – asmuo,
kurio teisëms ir pareigoms kvaziteisminis aktas gali turëti átakos, turi
turëti galimybæ išdëstyti savo nuomonæ ir bûti išklausytas.

Išklausymo procedûros taikymo bûdai yra tokie:
1) þodinis procesas – išklausymas (pagrindinis ir daþniausiai taiko-

mas bûdas);
2) šalies pateikiamø susijusiø árodymø priëmimas;
3) šaliø supaþindinimas su pateiktaisiais árodymais;
4) liudytojø apklausa;
5) árodymø, komentarø ir argumentø apie visà bylos medþiagà iš-

klausymas (teisminiai ginèai, klausimai priešingai šaliai);
6) galimybë pateikti raštiškus paaiškinimus, prieš tai gavus visà prie-

šingos šalies medþiagà;
7) teisë naudotis advokato pagalba.
Nors principas audi alteram parte vadinamas universaliu, taèiau ne-

galima teigti, kad jis yra absoliutus – t. y. turi bûti taikomas be išimèiø.
Anglijos teismas byloje Ridge v. Baldwin nustatë, kad šis principas átvir-
tina pamatinæ asmens teisæ ir uþtikrina administracinio proceso tei-
singumà, taèiau kartu šis principas turi bûti taikomas lanksèiai. Gali
pasitaikyti aplinkybiø, kurios nulems, kad kvaziteismuose nagrinëjant
bylas šio principo laikytis nebus privaloma. Taip gali ávykti tuo atveju,
jeigu kvaziteismas, siekdamas apsaugoti visuomenës sveikatà ar sau-
gumà, turës priimti skubø sprendimà (pvz., sprendimà konfiskuoti ir
sunaikinti parduoti pateiktus uþkrëstus maisto produktus ar pan.). To-
kiais atvejais dël susiklosèiusiø aplinkybiø išklausyti atsisakoma.

Taigi principas audi alteram parte turi bûti taikomas atsiþvelgiant á
aplinkybes. Taèiau svarbu paþymëti, kad esant tokioms situacijoms, kai
iš bylos aplinkybiø galima spræsti, kad išklausius asmená nepakistø
sprendimas, šios procedûros vis tiek privaloma laikytis. Teisingas pro-
cesas turi bûti prioritetas: kvaziteismai gali priimti sprendimà tik iš-
klausæ abi puses.

Nemo judex in re sua. Ágyvendinant šá principà turi bûti uþtikrinta, jog
sprendþiant teisiná konfliktà nebus priimtas šališkas, neobjektyvus ir
neteisingas sprendimas. Nemo judex in re sua (niekas negali bûti teisëjas
savo byloje) yra svarbus tiek kriminalinëje, tiek civilinëje, tiek administ-
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racinëje justicijoje. Taèiau kalbant apie kvaziteisme vykstantá procesà,
nemo judex in re sua principà ne visada paprasta ágyvendinti.

Kaip jau esame minëjæ, administracinius ginèus sprendþia ávairiausiø
rûšiø kvaziteismai. Kai kurie iš jø yra specialiai ákurti tam tikros rûšies
ginèams nagrinëti ir veikia nepriklausydami nuo kitø valstybinës val-
dþios institucijø. Kitoms gi institucijoms, greta administravimo funkcijø,
ástatymu suteikiama teisë spræsti administracinius ginèus, todël tokios
institucijos taip pat gali bûti vadinamos kvaziteismais. Pastarøjø institu-
cijø statusas ir atliekamos funkcijos gali kelti abejoniø, ar administra-
cinë institucija pajëgi išspræsti kilusá ginèà nešališkai? Kai kada tei-
giama, kad netgi tribunolai, kurie ákuriami vienintelei funkcijai vykdyti
– spræsti specifinius ginèus, bûdami arèiau vykdomosios nei teisminës
valdþios yra nepajëgûs bûti visiškai nešališki, nes nëra absoliuèiai nepri-
klausomi nuo administracijos (paprastai tokie kvaziteismai veikia prie
ministerijø, netgi ákuriami tose paèiose patalpose, todël susidaro áspû-
dis, kad jie yra tarsi ministerijos ar kitos administravimo institucijos pa-
dalinys). Taèiau kalbant apie kvaziteismø nepriklausomumà reikia at-
siminti, jog nepriklausomumo reikalavimas (netgi kai kalbame apie
teisminës valdþios nepriklausomumà) nëra savitikslis. Nepriklausomu-
mas – tik bûtina sàlyga tinkamai ágyvendinti priskirtas funkcijas. Vadi-
nasi, svarbiausia ne tai, kad kvaziteismas bûtø absoliuèiai nepriklau-
somas, bet tai, kad nagrinëtø bylà kaip nešališkas, nesuinteresuotas
arbitras.

Skirtingose šalyse ieškoma ávairiø nemo judex in re sua ir iš to iš-
plaukianèio objektyvaus bylos nagrinëjimo principo uþtikrinimo kvazi-
teismuose bûdø. Pavyzdþiui, Anglijoje nemaþai tribunolø nariø skiria ir
atleidþia atitinkamos srities ministrai. Tribunolø ir komisijø komitetas
(1955 m. ásteigtam komitetui vadovavo seras Oliveris Frankas, todël šis
komitetas daþnai vadinamas „Franko komitetu“), priþiûrintis ávairiø
kvaziteismø veiklà, pasiûlë, kad tribunolø narius skirtø ir atleistø ne
atitinkamos srities ministrai, bet lordas kancleris arba nepriklausomas
Tribunolø ir komisijø komitetas (lordas kancleris Anglijoje atlieka tre-
jopà vaidmená: visø pirma jis yra teisingumo ministras – t. y. vykdomo-
sios valdþios atstovas, Lordø Rûmø pirmininkas – t. y. ástatymø lei-
dþiamosios valdþios atstovas ir Lordø Rûmø, kaip Aukšèiausiojo An-
glijos Teismo, vyriausiasis teisëjas – t. y. teisminës valdþios atstovas187).
Deja, šios rekomendacijos nepavyko ágyvendinti iki galo. Atsiþvelgiant á
                                                

187 Youngs R. T. English, French and German Comparative Law. London: Cavendish
Publishing Limited, 1998. P. 8.
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tai, kad Anglijoje veikia tokia daugybë ávairiausiø tribunolø, visø jø na-
riø skyrimo ir atleidimo pareigà priskirti lordui kancleriui tikriausiai
bûtø neámanoma.

Franko komitetas taip pat siûlë, kad svarbiausiø tribunolø pirminin-
kai turëtø bûti atrinkti iš lordo kanclerio patvirtinto arbitrø sàrašo. Šis
sàrašas apribotø ministro pasirinkimà. Tribunolø ir komisijø komitetas
atitinkamam ministrui gali teikti savo pasiûlymus dël konkretaus tribu-
nolo nariø paskyrimo. Taip pat buvo siûloma, kad tribunolo nariø ka-
dencijos laikas butø numatytas konkreèiame, bûtent to tribunolo veiklà
reguliuojanèiame ástatyme. O svarbiausiø tribunolø narius ministras
galëtø atleisti tik su lordo kanclerio pritarimu.

Apibendrinant galima teigti, jog Anglijoje buvo siekiama kvaziteis-
mus laipsniškai vis labiau atskirti nuo vykdomosios valdþios ir padaryti
kiek ámanoma nepriklausomus.

Jungtinëse Amerikos Valstijose taip pat buvo siekiama uþtikrinti
nepriklausomà bylø nagrinëjimà kvaziteismuose. Prieš priimant Admi-
nistracinio proceso ástatymà (1946) kvaziteismo funkcijas atlikdavo spe-
cialus pareigûnas, vadinamas bylos tyrëju (hearing examiner). Reikia
paþymëti, kad jis ne tik turëjo bûti arbitras, bet taip pat ir atlikti tyrimà,
o kai kada – surašyti pirminá ieškiná. Priëmus Administracinio proceso
ástatymà kvaziteisminës funkcijos buvo atskirtos, todël pareigûnas, vë-
liau pavadintas administraciniu teisëju (administrative law judge), nuo
tada nagrinëja ir sprendþia tik ginèus. Be to, buvo nustatytos grieþtos
taisyklës, neleidþianèios administraciniam teisëjui bendrauti atskirai su
viena iš šaliø, taip siekiant uþtikrinti nešališkà ir objektyvø ginèo nagri-
nëjimo procesà.

Siekiant uþtikrinti administraciniø teisëjø nepriklausomumà, Vals-
tybës tarnybos komisijai (pastaruoju metu vadinamai Personalo val-
dymo tarnyba) buvo suteikti ágaliojimai kontroliuoti visus personalo
klausimus, susijusius su administraciniais teisëjais188. Taip tam tikrø
agentûrø administracija neteko ágaliojimø spræsti minëtuosius klausi-
mus, o administraciniai teisëjai tapo nepriklausomi nuo administracinës
institucijos vadovybës.

Administraciniø teisëjø atlyginimà nustatë personalo valdymo tar-
nyba. Administracinë institucija, negalëdama spræsti administracinio
teisëjo atleidimo klausimo bei paveikti atlyginimo dydá, kartu neteko
galios tiesiogiai daryti átakà administraciniam teisëjui.
                                                

188 Fox W. F. Understanding Administrative Law. 3rd edition. Matthew and Bender,
1997. P. 291.
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3.7. Kvaziteismø ávairovë ir sisteminimo problemos

Apibendrinti pasaulyje veikianèius kvaziteismus labai sunku ne tik
todël, kad egzistuoja skirtingos teisës sistemos (pvz., paprastai išskiria-
mos bendrosios ir kontinentinës teisës sistemos), bet ir todël, kad kiek-
viena valstybë, nesvarbu, kokiai teisës sistemai priklauso, turi savø
ypatumø, o joje veikiantys kvaziteismai vaidina nevienodà vaidmená.
Todël šiame skyrelyje nesieksime atskleisti visø galimø kvaziteismø
modeliø ypatumø, bet mëginsime surasti bendrus vardiklius, leidþian-
èius suprasti kvaziteismø pobûdá.

Kvaziteismø veikla yra daugiabriaunis reiškinys, todël galima iš-
skirti daugybæ kriterijø, leidþianèiø klasifikuoti kvaziteismus pagal
skirtingus aspektus.

1. Kvaziteismai gali bûti klasifikuojami atsiþvelgiant á jø padëtá
valstybës institucijø sistemoje.

Kvaziteismai gali bûti glaudþiausiai susijæ su vykdomàja arba ásta-
tymø leidþiamàja valdþia. Pavyzdþiui, šalia vykdomosios institucijos pa-
prastai veikia ávairiausios komisijos, tarnybos ir pan., sprendþianèios iš
jos veiklos kilusius ginèus. Tokios kvaziteisminës institucijos gali bûti
susijusios su administracija ne tik personalo bei biudþeto klausimais
(pvz., daþnai kvaziteismo narius arba bent jau pirmininkà skiria atitin-
kamos srities ministras arba ministras pirmininkas, kuris taip pat nu-
stato kvaziteismo darbuotojø atlyginimus), atskaitingumu, bet netgi gali
bûti ákurtos tos paèios institucijos patalpose. Kai kada kvaziteisminius
ágaliojimus turinti institucija gali bûti viena iš administracinës ástaigos
padaliniø ar skyriø. Tokio tipo kvaziteismus sàlygiškai pavadinkime
„egzekutyviaisiais“ kvaziteismais.

Kitas paplitæs kvaziteismø modelis yra parlamentinës kontrolës
ástaigos, kitaip sakant, su ástatymø leidþiamàja valdþia susijæ kvaziteis-
mai. Tokios ástaigos pasaulyje yra itin paplitusios ir vadinamos tarptau-
tiniu ombudsmeno vardu. Ombudsmeno institutas ypatingas tuo, kad
atlieka dvejopà vaidmená – gina þmogaus teises nuo netinkamø admi-
nistravimo institucijø veiksmø bei parlamento vardu atlieka administra-
cijos veiksmø teisëtumo kontrolæ. Daþniausiai ombudsmenus skiria ir
atleidþia parlamentas. Taip pat kartà per metus ombudsmenas pateikia
parlamentui metinæ savo veiklos ataskaità.

Matyti tendencija, jog kai kurios „egzekutyviosios“ kvaziteisminës
ástaigos pamaþu atitolsta nuo vykdomosios valdþios. Daugelyje šaliø,
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siekiant uþtikrinti nešališkà ir objektyvø administraciniø ginèø nagrinë-
jimà, buvo keièiama kvaziteismø nariø skyrimo ir atleidimo tvarka, stip-
rinama tokiø institucijø nepriklausomybë nuo administracijos. Taip kai
kurie kvaziteismai tampa vis panašesni á teismus ir nutoldami nuo vyk-
domosios valdþios priartëja prie teisminës valdþios.

2. Kvaziteismai gali bûti skirstomi pagal atliekamas funkcijas.
Á atskirà kategorijà galima bûtø išskirti tokias kvaziteismines institu-

cijas, kuriø vienintelë funkcija yra administraciniø ginèø sprendimas.
Paprastai tokios institucijos bûna specialiai sukuriamos tam tikros rû-
šies ginèams nagrinëti.

Kità kvaziteismø rûšá, išskiriamà pagal atliekamas funkcijas, suda-
rytø tokios kvaziteisminës institucijos, kuriose administraciniø ginèø
sprendimas yra tik viena iš daugelio atliekamø funkcijø. Paprastai to-
kios institucijos uþsiima vienos ar kitos srities administravimu ir taip pat
turi ágaliojimus spræsti minëtoje srityje kilusius ginèus tarp administra-
cijos ir pilieèiø. Tokiose institucijose paprastai yra ásteigtas specialus
ginèø sprendimo skyrius arba padalinys, turintis bent minimalias nepri-
klausomybës garantijas, leidþianèias nešališkai ir teisingai išspræsti
ginèà.

3. Svarbus kvaziteismø klasifikavimo kriterijus yra ginèo pobûdis.
Pagal tai, ar kvaziteisminë institucija sprendþia visus administraci-

nius ginèus, ar tik tam tikros rûšies ginèus, kvaziteismai gali bûti skirs-
tomi á bendrosios kompetencijos administracinius kvaziteismus ir spe-
cializuotus, turinèius atributinæ kompetencijà. Reikia paþymëti, kad
kvaziteismai yra ypatingi tuo, jog jiems bûdinga nagrinëti tik vienos rû-
šies, specifinius administracinius ginèus. Pavyzdþiui, daugelyje valstybiø
didþiausià dalá socialinës apsaugos, imigracijos srityse kylanèiø ginèø,
taip pat mokestiniø ir kt. ginèø išsprendþia bûtent kvaziteismai.

Kita vertus, kalbant apie ginèo pobûdá, reikia paþymëti, jog nemaþai
kvaziteismø sprendþia tik iš tos paèios institucijos administravimo
veiklos kilusius ginèus. Taip yra tais atvejais, kai kvaziteisminë institu-
cija kartu atlieka ir administravimo funkcijà.

4. Kvaziteismai skiriasi ir pagal priimamø sprendimø pobûdá.
Dauguma kvaziteismø pagal priimamø sprendimø pobûdá nesiskiria

nuo teismø – t. y. jø sprendimai yra privalomi visoms ástaigoms ir pilie-
èiams.

Kai kuriø kvaziteismø sprendimai yra rekomendacinio pobûdþio.
Pavyzdþiui, Anglijoje Tribunolø ir komisijø ástatyme numatyta, kad mi-
nistro sudarytos komisijos, nagrinëjanèios konkretø klausimà, sprendi-
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mas nëra privalomas, taèiau ministrui priimant galutiná sprendimà
„primygtinai rekomenduojama laikytis komisijos sprendimo“189. Labiau
su ástatymø leidþiamàja valdþia susijusio kvaziteismo – ombudsmeno
institucijos priimami sprendimai taip pat daþniausiai nëra privalomi.
Pasitaiko išskirtiniø atvejø, kai ombudsmenui suteikiama teisë veikti
tiesiogiai, pavyzdþiui, skirti administracines nuobaudas ir pan. Taèiau
klasikinio ombudsmeno atveju sprendimai yra rekomendacinio pobû-
dþio. Ginèo šalims pateikiama išsami konkretaus ginèo juridinë analizë
ir pasiûlomi galimi sprendimo bûdai. Taip atkreipiamas administracijos
dëmesys á neteisëtus ir neteisingus jos veiksmus ir suteikiama galimybë
paèiai administracijai atkurti paþeistas pilieèio teises.

5. Sprendimo apskundimo galimybë – svarbus rodiklis, leidþiantis
suskirstyti kvaziteismines institucijas á atskiras grupes.

Privalomi kvaziteismø sprendimai daugelyje valstybiø gali bûti
skundþiami teismui. Kvaziteismø sprendimai paprastai prilyginami pir-
mosios instancijos teismo sprendimams, todël juos apskøsti galima
aukštesniam teismui (paprastai vadinamam apeliaciniu teismu). Tose
valstybëse, kuriose veikia specializuoti administraciniai teismai, kvazi-
teismø sprendimai skundþiami aukštesniems administraciniams teis-
mams.

Be to, neretai kvaziteismø sprendimai turi bûti skundþiami aukštes-
niajam kvaziteismui. Pavyzdþiui, Anglijoje imigracijos arbitrø (immig-
ration adjudicators) priimtus sprendimus galima skøsti Apeliaciniam
imigracijos tribunolui (Immigration Appeals Tribunal) ir tik tada galima
kreiptis á teismà.

Kai institucija uþsiima administravimu ir kartu sprendþia iš tos pa-
èios institucijos administravimo veiklos kylanèius ginèus, kvaziteisminis
sprendimas kai kuriais atvejais gali bûti skundþiamas atitinkamos srities
ministrui.

Be to, reikia paþymëti, jog pasitaiko ir tokiø kvaziteismø (pvz., An-
glijoje veikia ávairûs vadinamieji „vidiniai“ tribunolai, sprendþiantys
tarp administracijos nariø kylanèius ginèus), kuriø sprendimø iš viso
negalima apskøsti.

Rekomendaciniø kvaziteismø sprendimø paprastai negalima ap-
skøsti. Taèiau Lietuvoje pasitaikë atvejø, kai Seimo kontrolieriø ástaigos
sprendimai buvo apskøsti Vyriausiajai administraciniø ginèø komisijai
ir teismui.
                                                

189 Stott D., Felix A. Principles of Administrative Law. London: Cavendish Publishing
Limited, 1997. P. 261.
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6. Pagal tai, ar prieš kreipiantis á teismà ginèà bûtina išnagrinëti
kvaziteisme ar ne, kvaziteismai gali bûti skirstomi á privalomas ir sa-
vanoriškas ikiteismines ginèø nagrinëjimo institucijas. Pavyzdþiui,
Lietuvoje ástatymai átvirtino privalomà ikiteisminá mokestiniø ginèø
nagrinëjimà Mokestiniø ginèø komisijoje ir savanoriškà ikiteisminá ad-
ministraciniø ginèø nagrinëjimà administraciniø ginèø komisijose.

Paprastai valstybëse laikomasi politikos, kad, jeigu yra ásteigtas kva-
ziteismas, kompetentingas nagrinëti konkreèioje administravimo srityje
kylanèius ginèus, tuomet pilieèiai turëtø pirmiausiai kreiptis á minëtàjà
institucijà. Teismas turëtø bûti paskutinë priemonë apginti paþeistas
teises, jeigu jø nepavyko atkurti kitomis prieinamomis priemonëmis.

Kai kuriose valstybëse, nors ástatymai ir nedraudþia tiesiogiai kreip-
tis á teismà, teismai atsisako nagrinëti bylas, jeigu nebuvo išnaudotos vi-
sos ikiteisminës ginèo sprendimo priemonës. Pavyzdþiui, Jungtinëse
Amerikos Valstijose paskutiniaisiais metais teismai pradëjo riboti pilie-
èiø teisæ á teisminæ gynybà, jeigu pastarieji, manydami, kad jø teises ir
interesus paþeidë Socialinës apsaugos administracija, nesinaudojo ga-
limybe išspræsti ginèà kvaziteisme190. Taigi asmenys, kuriø atþvilgiu ad-
ministracija priëmë neteisëtà ir neteisingà sprendimà, skatinami pir-
miausiai kreiptis á kvaziteismà ir tik vëliau kvaziteismo sprendimà skøsti
teismui.

7. Pagal tai, koká vaidmená kvaziteismas atlieka ginèo nagrinëjimo
procese, gali bûti skiriami „aktyvûs“ ir „pasyvûs“ kvaziteismai.

Paþymëtina, jog dauguma kvaziteismø atlieka aktyvø vaidmená ir tuo
þymiai skiriasi nuo tikrøjø teismø, kuriuose teisëjai paprastai yra gana
pasyvûs, o proceso metu šalys rungiasi tarpusavyje. Taip yra todël, kad
kvaziteismai kuriami siekiant palengvinti padëtá administracijos
veiksmø nuskriaustø pilieèiø, kurie bylos nagrinëjimo procese daþniau-
siai dalyvauja be advokatø, todël nëra pajëgûs tinkamai ágyvendinti
rungtyniškumo principà. Kvaziteismas bûdamas aktyvus gali išsiaiškinti
visus faktus, ásigilinti á bylos aplinkybes, išsiaiškinti šaliø argumentus ir
motyvus ir galiausiai priimti objektyvø ir teisingà sprendimà.

8. Pagal tai, ar bylos nagrinëjamos viešai, gali bûti skiriami „uþ-
daro“ ir „atviro“ proceso kvaziteismai. Dauguma šiuolaikiniø kvazi-
teismø, ypaè ávairûs tribunolai, siekia uþtikrinti viešumo principà ir by-
las nagrinëja viešai. Taèiau bylos, susijusios su valstybës paslaptimi arba

                                                
190 Dubin J. C. Torquemada meets Kafka: The Missapplication of the Issue Exhaus-

tion Doctrine to Inquisitorial Administrative Proceedings // Columbia Law Review.
1997. Vol. 97. Nr. 5. P. 1293.
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þmogaus asmeniniais dalykais, nagrinëjamos uþdarame posëdyje.
9. Kai kurie kvaziteismai savo sprendimus skelbia viešai, o kai ku-

rie – tik šalims, tarp kuriø buvo kilæs ginèas. Todël kvaziteismai gali
bûti klasifikuojami ir pagal tai, ar sprendimai skelbiami viešai.

Kvaziteismai, priimantys rekomendacinio pobûdþio sprendimus,
bûtent, ombudsmenai, paprastai turi teisæ sprendimus skelbti viešai.

Visgi nemaþai kvaziteismø, priimanèiø privalomus sprendimus, jø
viešai neskelbia, ir dël to neretai yra kritikuojami.

10. Pagrindas klasifikuoti kvaziteismus gali bûti privalëjimas moty-
vuoti sprendimus. Pavyzdþiui, Anglijoje iki šiol veikia nemaþai kvazi-
teismø, kurie neprivalo pateikti sprendimo motyvø. Nors Tribunolø ir
komisijø komitetas (Franko komitetas) siûlë ástatymuose, nustatan-
èiuose tam tikrø tribunolø kompetencijà, numatyti pastarøjø pareigà
pateikti sprendimo motyvus, visgi iki šiol ne visi tribunolai privalo tai
daryti. Tokia padëtis netenkina teismø, nes jiems neþinant kvaziteismo
sprendimo motyvø yra sunku ávertinti kvaziteismo sprendimà.

11. Dar vienas kriterijus, leidþiantis skirstyti kvaziteismus á katego-
rijas, yra kvaziteismo sudëtis.

Dalies kvaziteismø personalo pagrindà sudaro profesionalûs teisi-
ninkai. Paprastai jie nëra tokio aukšto rango teisininkai kaip teisëjai,
taèiau turi teisiná išsilavinimà ir, jeigu reikalaujama, tam tikrà kvalifika-
cijà, darbo staþà ir pan.

Taip pat nemaþoje dalyje kvaziteismø bylas nagrinëja ne teisëjai, bet
konkreèiø srièiø specialistai (pvz., mokesèiø specialistai ir pan.).

Kituose kvaziteismuose bylas nagrinëja ne teisininkai, o tarëjai. Kai
kuriais atvejais tarëjai dirba visuomeniniais pagrindais. Taèiau papras-
tai tuose tribunoluose, kurie sudaromi ne iš viešojo administravimo
specialistø, o iš tarëjø, pirmininkaujanèiu paskiriamas teisininkas.

4. Dominuojantys kvaziteismø modeliai: genezë
ir esminës ypatybës

Pasaulio teisinëse sistemose dominuoja dvejopi kvaziteismai:
1) Institucijos, glaudþiausiai susijusios su ástatymø leidþiamàja val-

dþia, tirianèios pilieèiø skundus dël netinkamo administravimo ir sykiu
atliekanèios parlamentinæ vykdomosios valdþios institucijø kontrolæ.
Administracinës teisës doktrinoje šios institucijos þinomos „ombud-
smeno“ pavadinimu.
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2) Institucijos, veikianèios šalia vykdomosios valdþios, susijusios su
pastaràja personalo, biudþeto klausimais, taip pat daþniausiai bûna at-
skaitingos Vyriausybei arba konkretiems ministrams. Tokios institucijos
sàlygiškai galëtø bûti vadinamos „egzekutyviaisiais“ kvaziteismais, arba,
kaip labiau áprasta, administraciniais tribunolais.

Abi šias labiausiai paplitusias kvaziteismø rûšis aptarsime detaliau.

4.1. Ombudsmeno institucijos modelis

Ombudsmeno institucijos raida prasidëjo Skandinavijos šalyse be-
veik prieš du šimtmeèius. Pamaþu þmogaus teisiø gynimas tapo vienu
svarbiausiø demokratiniø valstybiø uþdaviniø ir ombudsmeno ástaigos
paplito pasaulyje. Ombudsmeno instituto ásteigimas suteikë pilieèiams
daugiau galimybiø rinktis savo teisiø gynimo bûdà: asmenims, kuriø tei-
sës buvo paþeistos, atsirado galimybë kreiptis ne tik á teismà, bet ir á
ombudsmenà. Taèiau ombudsmeno ákûrimu nebuvo siekiama dubliuoti
teismø veiklà, kadangi tarp teismo ir ombudsmeno išliko esminis skir-
tumas: priešingai negu teismas, ombudsmenas priima rekomendacinio
pobûdþio sprendimus.

„Ombudsmenas“ yra tarptautinis teisinis terminas, kuriuo vadina-
mas pareigûnas, tiriantis pilieèiø skundus dël netinkamo administra-
vimo, atsirandanèio tais atvejais, kai pareigûnai veikia paþeisdami tai-
sykles ar principus, kuriø privalo laikytis. Taèiau ne visose valstybëse,
turinèiose nacionalinius ombudsmenus, jie vadinami vienodai. Pavyz-
dþiui, Lietuvoje jie vadinami Seimo kontrolieriais, Ispanijoje – liaudies
gynëjais (Defensors del Pueblo), Prancûzijoje – tarpininkais (Mediateurs
de la Republique), Anglijoje – parlamento ágaliotiniais administracijai
(the Parliamentary Commissioners for Administration) ir kt.

4.1.1. Ombudsmeno instituto samprata ir esminiai poþymiai

Ombudsmeno samprata kiekvienoje šalyje yra šiek tiek skirtinga,
nes atitinka kultûrinës, politinës ir ekonominës sistemos ávairovæ.
„Ombudsmenas yra unikali institucija, ávairiomis formomis egzistuo-
janti daugelyje šaliø, jos pagrindinis tikslas – apsaugoti individus nuo
neteisëto ir nesàþiningo valdþios pareigûnø elgesio“191.

                                                
191 Lawson E. (ed.) Encyclopedia of Human Rights. New York: Taylor and Franci'

Inc., 1991. P. 1158.
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Ombudsmenas paprastai apibûdinamas kaip pareigûnas, paskirtas
nagrinëti ir tirti pilieèiø skundus dël viešojo administravimo institucijø
tarnautojø veiksmø ir pateikti išvadas bei rekomendacijas192. Ombud-
smeno priimamø sprendimø rekomendacinis pobûdis rodo, kad viena
pagrindiniø jo uþduoèiø – ne bausti nusiþengusius valstybës tarnautojus,
o uþkirsti kelià jø piktnaudþiavimui ar biurokratizmui, išsiaiškinti ne-
tinkamo administravimo prieþastis ir nurodyti bûdus, kaip tai áveikti,
siekti, kad valdþios institucijos tarnautø þmogui.

Europos Sàjungos ombudsmenas Jacobas Sodermanas pabrëþia, jog
ombudsmenai turi daryti átakà tobulinant viešàjá administravimà, ge-
rinti pilieèiø ir administravimo institucijø pareigûnø santykius, pateikti
gero administravimo standartus193.

Klasikinë ombudsmeno ástaiga yra viena iš institucijø, atliekanèiø
parlamentinæ kontrolæ (8 pav.). Be pagrindinës savo funkcijos – ásta-
tymø leidybos, parlamentas turi kontroliuoti valdymo organø sistemà
(administracijà). Tam tikslui efektyviai gali pasitarnauti ombudsmenas.

Daugelis mokslininkø parlamento ombudsmeno vaidmená valstybëje
apibrëþia kaip tarpiná tarp ástatymø leidþiamosios ir vykdomosios val-
dþios, pilieèiø ginèuose su administracija atliekantá beveik teismo funk-
cijà, taèiau nepriklausantá teisminei valdþiai194.

Paprastai ombudsmenas ne tik padeda pilieèiams apginti savo teises,
bet ir informuoja parlamentà, prezidentà, Vyriausybæ apie pareigûnø
daromus paþeidimus, siûlo keisti arba papildyti išaiškëjusias ástatymø ar
kitø teisës aktø spragas, trûkumus ir prieštaravimus, jeigu tai trukdo pi-
lieèiams ágyvendinti jø teises. Tais atvejais, kai tirdamas skundà ombud-
smenas aptinka nusikaltimo poþymiø, jis perduoda medþiagà tardymo
organams. Taip ombudsmenas gali prisidëti prie nusikalstamumo pre-
vencijos bei nusikaltimø atskleidimo.

Pagal klasikinæ ombudsmeno vaidmens sampratà, jis turi bûti tarpi-
ninkas tarp þmogaus ir valdininko, ieškant abiem pusëms priimtino
sprendimo administravimo sferoje. Kiekvienas pilietis gali skøstis om-
budsmenui dël administravimo institucijø pareigûnø veiksmø, paþei-
dþianèiø asmens teises. Taip pat ombudsmenas gali savarankiškai pra-

                                                
192 Black’s Law Dictionary. 7th edition. B. A. Gardner (ed. in chief). St. Paul, Minn,

1999.
193The European Ombudsman Annual Report for 1999. Strasbourg, 2000. P. 11.
194 Plaèiau apie tai: Stacey P. The British Ombudsman. Oxford, 1971; Harlow C.,

Rawlings R. Law and Administration. London, 1984; Craig P. Administrative Law. Lon-
don, 1983.
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dëti tyrimà dël spaudoje ar kitose þiniasklaidos priemonëse paskelbtø
faktø. Taigi ombudsmenas yra nepriklausomas tarpininkas, kurio pa-
grindinë uþduotis – ginti pilieèiø, kurie jauèiasi nuskriausti dël netei-
sëtø ir neteisingø viešojo administravimo institucijø pareigûnø
veiksmø, teises.

8 pav. Parlamento ombudsmeno atliekamos funkcijos

Reikia paþymëti, jog nëra bendro, visoms valstybëms priimtino om-
budsmeno apibrëþimo. Prieš dešimtmetá Tarptautinis ombudsmenø
institutas pasiûlë toká ombudsmeno instituto apibrëþimà: „Ombudsme-
nas yra Konstitucijoje arba ástatyme numatyta institucija, vadovaujama
nepriklausomo, aukštos kvalifikacijos, atskaitingo parlamentui parei-
gûno, kuris tiria pilieèiø skundus dël valstybës institucijø pareigûnø ne-
tinkamø veiksmø arba pradeda tyrimà savo iniciatyva ir turi ágaliojimus
atlikti tyrimà, pateikti rekomendacijas, nurodanèias, kaip reikëtø at-
kurti paþeistas pilieèiø teises arba uþkirsti kelià jø paþeidimui bei pa-

Valdymą reglamentuojančių
santykių tobulinimas arba

viešojo administravimo
gerinimas

Nusikalstamumo
prevencija ir nusikaltimų

atskleidimas

Teisės aktų tobulinimas

Parlamentinė valstybės
institucijų veiklos kontrolė

Piliečių teisių gynimas nuo
pareigūnų piktnaudžiavimo

bei biurokratizmo

Parlamento ombudsmeno funkcijos
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rengti ataskaitas195. Taèiau šis apibrëþimas taip pat nëra visiems priimti-
nas.

Paprastai išskiriami šie pagrindiniai ombudsmeno bruoþai, apibûdi-
nantys ombudsmeno institucijos esmæ bei paskirtá:

1. Ombudsmenas yra nepriklausomas ir nešališkas ástatymø leidþia-
mosios valdþios pareigûnas, priþiûrintis administracijà;

2. Ombudsmenas yra pareigûnas, tiriantis specifinius skundus, ku-
riuose pilieèiai skundþiasi viešojo administravimo institucijø pa-
reigûnø nesàþiningumu ir netinkamu administravimu;

3. Ombudsmenas yra pareigûnas, turintis ágaliojimus tirti, kritikuoti,
pateikti išvadas ir paskelbti, bet ne pakeisti ar panaikinti admi-
nistraciná aktà 196.

Vienas esmingiausiø skiriamøjø ombudsmeno instituto poþymiø yra
tas, kad jis neturi valstybinës prievartos priemoniø ir veikia tik autori-
tetu. Neretai apie ombudsmenà atsiliepiama skeptiškai ir jis vadinamas
„bedanèiu buldogu“, „popieriniu tigru“ ir pan.197 Taèiau ombudsmeno
instituto esmæ labiau atitiktø toks apibûdinimas: „ombudsmeno trum-
pos rankos, bet stiprus balsas“198.

Kalbant apie ombudsmenà, svarbu atsiminti, jog jis sëkmingai ir
efektyviai gali veikti tik demokratinëje, teisinëje valstybëje. Demokrati-
nëje valstybëje valdþios galios ribojamos, siekiama uþtikrinti, kad val-
dþia, t. y. pareigûnai, tinkamai elgtøsi su pilieèiais. Teisinëje valstybëje
negali bûti ignoruojamos jokios pilieèiø teisës ir laisvës, numatytos
tarptautiniuose aktuose: Visuotinëje þmogaus teisiø deklaracijoje,
Tarptautiniame ekonominiø, socialiniø ir kultûriniø teisiø pakte ir kt.
Nurodytuose aktuose paskelbtø teisiø ir laisviø sàrašas átvirtintas ir ga-
rantuotas teisiniø valstybiø, tarp jø ir Lietuvos Respublikos Konstituci-
joje. Teisinëje valstybëje kiekvienam pilieèiui suteikiama teisë ginti
savo teises ir laisves visais ástatymo nedraudþiamais bûdais. Vienas iš
galimø bûdø ginti savo teises yra galimybë kreiptis á ombudsmenà.

Pilieèiø galimybë kreiptis á ombudsmenà su individualiu skundu ávai-
riose šalyse yra šiek tiek skirtinga. Daugelyje Europos valstybiø (pvz.,

                                                
195 The Danish Ombudsman. Gammeltoft-Hansen H. (ed.) Copenhagen: Djof Pub-

lishing, 1995. P. 13.
196 Black’s Law Dictionary. 7th edition. B. A. Gardner (ed. in chief). St. Paul, Minn.,

1999.
197 Fiadhoe A. Carribean Public Law: Text, Cases and Materials. Great Britain: Ca-

vendish Publishing Limited, 1996. P. 165.
198 Demokratijos procesai: kontûrai, datos, ávykiai. Lietuvos Respublikos Seimo kon-

trolieriø ástaiga, 1999. P. 25.
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Danijoje, Suomijoje, Norvegijoje, Švedijoje ir kt.) pilieèiai gali pateikti
savo skundus tiesiogiai ombudsmeno ástaigai. Taèiau kai kuriose šalyse
(pvz., Prancûzijoje, Anglijoje) skundai turi bûti pateikiami parlamento
nariui, kuris perduoda skundus ombudsmenui (priklausanèius pastarojo
jurisdikcijai). Praktikoje parlamento nariai ombudsmenui perduoda iš
esmës visus gautus skundus199.

Dauguma Europos Sàjungos valstybiø nariø: Danija, Ispanija, Pran-
cûzija, Airija, Graikija, Nyderlandai, Austrija, Portugalija, Suomija,
Švedija ir Didþioji Britanija turi nacionaliná ombudsmenà. Italijoje ir
Belgijoje nëra nacionalinio ombudsmeno, taèiau èia yra bendruomeniø
arba regionø ombudsmenai. Vokietijoje ir Liuksemburge nëra ombud-
smeno institucijos, taèiau panašias funkcijas atlieka parlamento peticijø
komitetai.

Visø šaliø ombudsmenai vykdydami savo pareigas atlieka panašius
veiksmus. Paprastai ombudsmenas gauna skundà iš nukentëjusiosios
šalies ir pradeda tyrimà, jeigu skundas yra pagrástas ir priklauso jo ju-
risdikcijai. Ombudsmenas paprastai turi teisæ gauti dokumentus iš visø
valdþios atstovø, kuriø veiklà gali tirti. Tuomet ombudsmenas pateikia
išvadas ir rekomendacijas, su kuriomis supaþindinamas tiek pasiskun-
dæs pilietis, tiek pareigûnas, kurio veiksmai buvo apskøsti. Jeigu om-
budsmeno rekomendacijos yra ignoruojamos, tuomet jis gali savo re-
komendacijas pateikti parlamentui.

Daugiausia ombudsmeno pradëtø tyrimø yra pagrásti pilieèiø skun-
dais. Taèiau ombudsmenas gali inicijuoti tyrimà ir be tokio skundo. Kai
kuriose šalyse, pavyzdþiui, Švedijoje, Lietuvoje, ombudsmenas gali pra-
dëti tyrimà suþinojæs apie neteisëtà viešojo administravimo subjektø
veiklà arba biurokratizmo faktus iš laikrašèiø ar kitø visuomenës infor-
mavimo priemoniø.

Kai kuriose valstybëse, pavyzdþiui, Austrijoje, Didþiojoje Britanijoje,
reikalaujama, kad besiskundþiantis pilietis pirmiau išnaudotø kitas al-
ternatyvias teisines priemones ir tik tada kreiptøsi á ombudsmenà.

Ombudsmenui pateikti skundai daþniausiai yra konfidencialûs ir be-
siskundþianèiojo tapatybë nëra atskleidþiama be jo sutikimo. Daugu-
moje valstybiø pasiskundusiojo asmens bei apskøstojo pareigûno pa-
vardës nëra atskleidþiamos ombudsmeno metinëse ataskaitose. Taèiau
Švedijoje, kai byla jau baigta, beveik visais atvejais ombudsmeno bylos
medþiaga yra vieša ir gali bûti pateikiama þiniasklaidai. Manoma, jog
                                                

199 Encyclopedia of Human Rights / Lawson E. (ed.) New York: Taylor and Franci'
Inc., 1991. P. 1158.
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viešumas yra pagrindinë priemonë, padedanti vykdyti ombudsmeno
funkcijas ir efektyviai ginti paþeistas pilieèiø teises.

Galima aptikti nemaþai bendrø ombudsmeno poþymiø:
1. Daugumoje Europos Sàjungos šaliø nacionalinë ombudsmeno

institucija yra konstitucinë – ji yra tiesiogiai numatyta valstybiø konsti-
tucijose200. Taèiau yra ir išimèiø: Prancûzijos201, Airijos202 ir Nyder-
landø203 konstitucijos nenumato ombudsmeno institucijos. Šiose vals-
tybëse ákurti ombudsmeno institucijà buvo numatyta parlamento pri-
imtuose ástatymuose.

2. Daugeliui valstybiø bendra tai, jog ombudsmeno ástaiga ásikûrë
maþdaug panašiu metu – t. y. nuo 1970 iki 1980 m., išskyrus Skandina-
vijos šalis, kuriose ši institucija gyvuoja seniausiai (Švedijoje ákurta 1809
m., Suomijoje – 1919 m., Danijoje – 1953 m. ir Norvegijoje – 1962
m.)204.

3. Ombudsmenus skiria nacionalinis parlamentas. Taip nëra Pran-
cûzijoje, èia ombudsmenà skiria prezidentas.

4. Ombudsmenas turi turëti teisiná išsilavinimà, kai kuriose valsty-
bëse numatytas teisinio darbo staþo reikalavimas ombudsmenui, o Eu-
ropos Sàjungos ombudsmenas turi turëti ombudsmeno darbo patirties.

5. Paprastai ombudsmenas yra išrenkamas 4–6 metø laikotarpiui,
kuris gali bûti pratæsiamas (išskyrus Prancûzijà), arba yra paskiriamas
dirbti iki sulauks tam tikro amþiaus (pvz., Didþiojoje Britanijoje – 65
metø).

6. Daugelyje šaliø ombudsmeno funkcijas atlieka vienas asmuo, iš-
skyrus Švedijà, Austrijà ir Lietuvà, kur yra keletas atitinkamø nariø.

                                                
200 The Constitution of the Federal Republic of Austria. http://www.uni–wuerzburg.

de/law/au00000_.html; The Constitution of Denmark. http://www.uni–wuerzburg.de/
law/da00000_.html; The Constitution of Spain. http://www.uni–wuerzburg.de/law/
sp00000_.html; The Constitution of the Kingdom of Norway. http://www.uni–wuerzburg.
de/law/no00000_.html; The Constitution of the Portuguese Republic. http://www.uni–
wuerzburg.de/law/ po00000_.html; The Constitution of Finland. http://www.uni–
wuerzburg.de/law/fi01000_.html; The Constitution of Sweden. http://www.uni–
wuerzburg.de/law/sw00000_.html

201 The Constitution of France. http://www.uni–wuerzburg.de/law/ fr00000_.html
202 The Constitution of Ireland. http://www.irlgov.ie/taoiseach/publication/ constitu-

tion/english/contents.htm
203 The Constitution of the Netherlands. http://www.uni–wuerzburg.de/law/

nl01000_.html
204 European Ombudsman / National Ombudsmen or Similar Bodies: Comparative

Tables. Luxembourg: European Parliament, 1995. P. 6–7.
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Tokiu atveju ombudsmenai veikia savarankiškai ir yra vienas nuo kito
nepriklausomi.

7. Visose šalyse ombudsmenai, vykdydami savo pareigas, yra visiškai
nepriklausomi nuo politinës valdþios átakos. Ir nepaisant to, kad om-
budsmenai yra renkami parlamento ir parlamentas gali juos atleisti,
ombudsmenai negali bûti susijæ tiesioginio pavaldumo ryšiais, jie yra ir
turi bûti nepriklausomi nuo parlamento. Ši nepriklausomybë yra svarbi
siekiant išlaikyti plaèiosios visuomenës pasitikëjimà ombudsmenais, ti-
këjimà jø sprendimø neutralumu ir nešališkumu.

8. Ombudsmenai neturi valstybinës prievartos priemoniø ir veikia
tik autoritetu. Ombudsmenai, atlikæ tyrimà, pateikia rekomendacinio
pobûdþio sprendimà, kurá ágyvendinti viešojo administravimo institucijø
pareigûnai turëtø savanoriškai.

9. Ombudsmenai tiria centrinës ir vietinës valdþios bei viešøjø insti-
tucijø veiklà, išskyrus Didþiàjà Britanijà, èia yra atskira Ombudsmeno
institucija, skirta kontroliuoti vietinæ valdþià.

10. Teisminës valdþios veiksmai paprastai nepriklauso ombudsmeno
tyrimo sferai, išskyrus Suomijà ir Švedijà, kur ombudsmenas stebi, ar
teismai veikia pagal ástatymus ir atlieka savo pareigas. Parlamento om-
budsmenas turi ágaliojimus priþiûrëti visø teisëjø veiklà ir netgi pateikti
jiems kaltinimus, jeigu buvo netinkamai laikomasi ar visai nesilaikoma
proceso normø.

11. Skundus ombudsmenams pilieèiai gali pateikti tiesiogiai, ombud-
smenai taip pat gali pradëti tyrimà savo iniciatyva. Taèiau Prancûzijoje
ir Didþiojoje Britanijoje pilieèiai skundus ombudsmenui gali pateikti
netiesiogiai: parlamento nariai perduoda skundus ombudsmenui. Ši
nuostata susilaukë prieštaringø vertinimø. Paprastai teigiama, jog pati
ombudsmeno instituto idëja nesuderinama su pilieèiø teisës tiesiogiai
kreiptis á ombudsmenà apribojimu. Iš tiesø, jeigu laikysimës nuomonës,
jog ombudsmeno institucijos paskirtis – ginti paþeistas þmogaus teises,
tuomet bus logiška reikalauti, jog ombudsmenas bûtø lengvai prieina-
mas, o skundo padavimo procedûra bûtø paprasta ir greita. Taèiau atsi-
þvelgiant á tai, jog demokratinëje valstybëje parlamento nariai atsto-
vauja savo rinkëjams, o ombudsmenas vykdo parlamentinæ kontrolæ,
galima teigti, jog toks parlamento nariø ir ombudsmeno bendradarbia-
vimas padidina þmogaus teisiø gynimo efektyvumà, kadangi kiekvienas
viešojo administravimo pareigûnas þino, jog jeigu jis netinkamai elgsis,
skundas pirmiausiai pateks parlamento nariui, o paskui bus perduotas
ombudsmenui. Todël toks parlamento nariø dalyvavimas ombudsmeno
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veikloje lemia geresná ombudsmeno rekomendaciniø sprendimø vyk-
dymà, taip pat atlieka tam tikrà prevenciná vaidmená.

12. Ombudsmenai turi galiø tiriant dokumentus ir árodymus. Taèiau
jie neturi tiesioginiø poveikio priemoniø. Èia išsiskiria Švedijos, Suo-
mijos ir Lietuvos ombudsmenai, jie gali pradëti teismo procesà prieš
pareigûnus arba, jeigu aptinkama nusikaltimo sudëties poþymiø, me-
dþiagà perduoti tardymo institucijoms.

13. Ispanijos, Portugalijos ir Austrijos ombudsmenams suteikta teisë
kreiptis á Konstituciná Teismà.

14. Ombudsmenai gali siûlyti parlamentui (arba, pvz., Prancûzijoje –
Vyriausybei) atšaukti, pakeisti arba priimti ástatymà.

15. Visi ombudsmenai pateikia metinæ veiklos ataskaità parlamen-
tui.

16. Pagrindiniai ombudsmeno veiklos principai yra šie: nepriklau-
somumas, prieinamumas, lankstumas ir patikimumas.

4.1.2. Ombudsmeno institucijos susiformavimo
prielaidos ir raida

Idëja ásteigti ombudsmeno ástaigà atsirado Švedijoje XIX a. pra-
dþioje. Šioje šalyje buvo pirmiausiai pastebëta þala, atsirandanti dël ne-
tinkamo administravimo. Švedijoje buvo atkreiptas dëmesys á pilieèiø
teisiø apsaugà nuo viešojo administravimo institucijø pareigûnø pik-
tnaudþiavimo. Buvo pastebëta, jog tokie netinkamo administravimo pa-
sireiškimai kaip piktnaudþiavimas valdþia, biurokratizmas, nesàþinin-
gumas, nekompetencija ir pan. nulemia pilieèiø nepasitikëjimà vals-
tybe ir jos institucijomis, taip pat skatina teisinio nihilizmo plitimà.
Todël siekiant to išvengti arba bent jau sumaþinti negatyvius netin-
kamo administravimo padarinius, Švedijoje ir buvo ákurta ombud-
smeno institucija.

Ombudsmenas daþnai vadinamas „Skandinavijos dovana pasauliui“.
Ombudsmeno institucija atsirado Skandinavijoje: 1809 m. ji buvo ákurta
Švedijoje, vëliau pradëjo veikti Suomijoje (1919), Danijoje (1953) ir
Norvegijoje (1962). Per paskutiniuosius dvidešimt metø pasaulyje þmo-
gaus teisiø gynëjø – ombudsmenø institucijø skaièius padidëjo nuo 40
iki 320205. Ombudsmeno institucijos pasklido ne tik Europoje, bet ir
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daugelyje pasaulio šaliø, tokiø kaip Australija, Kanada, Naujoji Zelan-
dija, Izraelis, Indija, taip pat kai kuriose Afrikos ir Azijos valstybëse206.

Pasibaigus II Pasauliniam karui, Vakarø Europos demokratinëse
šalyse kilo diskusijos dël poreikio tobulinti individø apsaugà nuo admi-
nistracinës valdþios veiksmø. Valstybës valdymas tapo sudëtingesnis nei
anksèiau: vykdomoji valdþia ëmë reguliuoti, kontroliuoti vis daugiau
srièiø, ástatymø leidþiamoji valdþia vis daugiau ágaliojimø perdavë vie-
šojo administravimo institucijoms, jø pareigûnams. Taip pastarieji ágavo
plaèias diskrecines galias nustatyti taisykles, o individualiais atvejais –
priimti sprendimus. „… ši tendencija vis didëjo, ir tradiciniai naudoji-
mosi administraciniais ágaliojimais teisinës kontrolës bûdai tapo ne-
adekvatûs ir neefektyvûs“207. Parlamentui vis daugiau ágaliojimø per-
duodant administravimo institucijoms, daugëjo ir piktnaudþiavimo val-
dþia atvejø. Tokie administravimo subjektø veiksmai gali bûti paaiški-
nami daugeliu prieþasèiø. Didelë tikimybë neteisëtiems administravimo
veiksmams atsirasti susijusi su neteisinga galiojanèiø teisës nuostatø
interpretacija, atsirandanèia dël nepakankamo teisinio valstybës tar-
nautojø išprusimo, nesiorientavimo, pagaliau – neatidumo, o gal net
aplaidumo. Nedera atmesti ir tokios ástatymø paþeidimo prieþasties
kaip savanaudiškos kai kuriø valstybës tarnautojø paskatos. Valstybës
tarnautojai gali neperþengdami savo kompetencijos ribø naudotis tam
tikra, platesne arba siauresne, diskrecine galia. „Diskrecinë galia for-
maliai yra laisva veikti tam nustatytuose rëmuose ar ástatymø spragø ri-
bose. Kaip tik ši galia sudaro valdantiesiems palankiausias sàlygas veikti
savais sumetimais“208.

Diskrecinis valdymas yra subjektyvus paèia savo esme, todël jo tei-
sëtumui bei pagrástumui uþtikrinti ir kontroliuoti reikalingas nešališkas
ir nepriklausantis në vienai iš trijø valdþiø pareigûnas – ombudsmenas.

Teisminë valdþia turi galià perþiûrëti administravimo institucijø
sprendimus, kad bûtø uþtikrinta, jog jie priimti laikantis pagrindiniø jø
valdþios apribojimø. Taèiau ši teisinë garantija nëra pakankamai efek-
tyvi praktikoje, kadangi, kaip minëta, ástatymø leidþiamoji valdþia ad-
ministravimo subjektams perduoda plaèias diskrecines galias. Tais at-
                                                

206 The National Ombudsman of the Netherlands: A Brief Introduction. The Hague:
National Ombudsman 1992. P. 5.

207 The Danish Ombudsman / Gammeltoft-Hansen Hans (ed.) Copenhagen: Djof
Publishing, 1995. P. 14.

208 Maksimaitis M. Administracijos veiksmø teisëtumo kontrolës problema tarpu-
kario Lietuvoje // Þmogaus teisiø apsaugos mechanizmas. Konferencijos medþiaga.
Vilnius, 1997. P. 39.
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vejais, kai viešojo administravimo tarnautojas nepaþeidþia ástatymo nu-
statytø apribojimø, asmuo, nesutinkantis su administravimo institucijos
sprendimu, praktiškai neturi galimybiø kreiptis á teismà su prašymu
perþiûrëti administracijos tarnautojo veiksmø pobûdá ir ávertinti, ar jis
tinkamai pasinaudojo diskrecine galia.

Daugelyje demokratiniø valstybiø buvo suvokta, jog reikia tobulinti
teisines garantijas viešojo administravimo srityje. Ombudsmeno institu-
cija buvo ákurta aiškiai suvokiant, kad ji nesumaþins aukštesniøjø admi-
nistravimo institucijø pareigø bei ágaliojimø priþiûrint pavaldþiø institu-
cijø veiklà. Buvo siekiama, kad ombudsmeno kontrolë taptø papildoma
ir paskesnë uþ paèios administracijos kontrolæ. Taèiau ombudsmeno
institucijos atsiradimas niekam neapriboja ir neatima teisës kreiptis á
teismà dël neteisëto ir paþeidþianèio pilieèio teises administracinio
sprendimo. Taigi ombudsmenas papildë egzistuojanèias teisines garan-
tijas. Lyginant su iki tol egzistavusiomis teisinëmis priemonëmis, matyti,
jog „paduoti skundà ombudsmenui yra lengvesnë, pigesnë ir daþnai
greitesnë procedûra, nei kreiptis á teismà“209.

Politinës veiklos laukas išsiplëtë, buvo sukurta vis daugiau priemo-
niø, veikianèiø individø teises ir interesus, todël buvo bûtina ákurti
kontroliuojanèià institucijà, kuri galëtø imtis priemoniø, atsiradus bû-
dingiems netinkamiems viešojo administravimo pareigûnø sprendi-
mams. Buvo manoma, jog „toji institucija galëtø bûti nepriklausomas
tarpininkas ir netgi pilieèiø atstovas santykiuose su viešojo administra-
vimo institucijomis…“210.

Švedijoje, Suomijoje ir Danijoje ombudsmeno institucija buvo nu-
matyta Konstitucijoje ir atsirado kaip konstituciniø reformø rezultatas.
Tuo tarpu Norvegijoje ombudsmenas nebuvo tiesiogiai numatytas Kon-
stitucijoje ir, kad ir kaip bûtø keista, pasiûlymas ákurti vykdomàjà val-
dþià kontroliuojanèià institucijà, kuri galëtø kontroliuoti netgi minist-
rus, buvo parengtas ir pateiktas paèios Vyriausybës administracijos.
Toks Vyriausybës sprendimas nëra atsitiktinis: demokratinëje valsty-
bëje pareigûnai turi bûti suinteresuoti, kad visuomenëje ásivyrautø nuo-
stata, jog valdþios sistema tarnauja pilieèiams, o ne priešingai. Todël
norëdama tarnauti þmonëms valdþia neturi „slapstytis“, priešintis ne-
gatyviø ávykiø, faktø atskleidimui. Buvo suprasta, jog ombudsmenø at-
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liekamas darbas, pareigûnø veiksmø kontrolë ir, prireikus, jø vykdoma
atsvaros tarp valstybës ir pilieèiø politika yra naudinga paèiai valdþios
sistemai.

Ombudsmenas yra efektyvi þmogaus teisiø gynimo institucija, ji gali
bûti pritaikyta ávairiose politinëse ir socialinëse sistemose. „Daugelis
šaliø sëkmingai inkorporavo ombudsmeno institucijà á savo teisinæ sis-
temà“211. Tenka pritarti Austrijos profesoriaus V. Picklio teiginiui, jog
„ombudsmeno instituto sukûrimas ir jo veikla pradëjo naujà valstybës ir
pilieèio, asmenø, turinèiø valdþià, ir valdomøjø santykiø erà212.

Remiantis Vakarø valstybiø patirtimi, Lietuvoje 1995 m. buvo ákurta
Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø (ombudsmenø) ástaiga.

Ombudsmeno institucija jau septynerius metus sëkmingai veikia Eu-
ropos Sàjungoje. Europos Sàjungos ombudsmeno pareigybë ásteigta
pagal Europos Bendrijos steigimo sutartá213. Šios sutarties 195 str. nuro-
dyta, kad Europos Parlamentas skiria ombudsmenà, kuris yra ágaliotas
priimti Europos Sàjungos pilieèiø arba kiekvieno fizinio ar juridinio
asmens skundus dël netinkamo administravimo atvejø Europos Sàjun-
gos institucijose arba ástaigose (išskyrus Teisingumo Teismo ir Pirmo-
sios instancijos teismo kompetencijai priklausanèius atvejus).

4.1.3. Specializuotos ombudsmenø institucijos

Pasaulyje yra ávairiø ombudsmeno institucijø modeliø. Iki šiol apta-
rëme klasikinio tipo ombudsmeno institucijas. Taèiau daugelyje valsty-
biø yra ákurtos ne tik šios klasikinës – parlamento ombudsmenø institu-
cijos, bet ir specializuotos ombudsmenø institucijos.

Remiantis viešàja ir privatine teise, išskiriamos visuomeninio sekto-
riaus ir privaèia iniciatyva ákurtos ombudsmeno institucijos. Visuome-
ninio sektoriaus ombudsmenø institucijos kuriamos remiantis valstybës
teisës aktu (konstitucija, ástatymu), o privaèiame sektoriuje veikianèios
specializuotos ombudsmenø institucijos kuriamos remiantis, pavyzdþiui,
sutartimi, fondo ástatymu ir kt. Ástatymø leidëjai turi teisæ esamomis
priemonëmis steigti ombudsmeno institucijas ir privaèiame sektoriuje.
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Pavyzdþiui, Švedijoje Parlamento priimto ástatymo pagrindu buvo
ákurta vartotojø teisiø kontrolës ombudsmeno institucija.

Specializuotos ombudsmeno institucijos visuomeniniame sektoriuje
tiria pilieèiø skundus dël, pavyzdþiui: mokesèiø mokëtojø, policijos
veiklos, vaikø ir jaunimo, ligoniø teisiø paþeidimø, lygiø moterø ir vyrø
teisiø paþeidimø, pilieèiø teisiø paþeidimø kalëjimuose, paþeidimø, su-
sijusiø su kariuomene, neágaliøjø reikalø klausimø, tautiniø maþumø
teisiø paþeidimø ir pan.

Kai kuriose Vakarø valstybëse specializuotos ombudsmenø institu-
cijos veikia ir privaèiame sektoriuje. Jos, pavyzdþiui, vykdo draudimo
bendroviø veiklos, vartotojø teisiø paþeidimø, kelioniø agentûrø veik-
los, bankø veiklos, studentø teisiø privaèiuose universitetuose paþei-
dimø ir pan. kontrolæ.

Pamëginsime aptarti specializuotas valstybines ombudsmeno insti-
tucijas ir išsiaiškinti jø privalumus bei trûkumus, lygindami su bendrojo
pobûdþio – klasikine ombudsmeno institucija.

Reikia paþymëti, jog specializuotos ombudsmeno institucijos yra la-
bai paplitusios Vakarø valstybëse, ypaè tose, kuriose jau dešimtmeèius
veikia klasikinës ombudsmeno institucijos. Specializuotø ombudsmeno
institucijø poreikis tiesiogiai priklauso nuo valstybës ekonominio, poli-
tinio, socialinio išsivystymo, taip pat nuo pilieèiø socialinio aktyvumo.
Natûralu, jog valstybëse, kuriose pilieèiams tenka kovoti uþ duonos
kàsná, ne itin aktuali bûtø, pavyzdþiui, Kelioniø agentûrø veiklos om-
budsmeno steigimo idëja. Taèiau galima tikëtis, jog tokioje valstybëje
pacientø teisiø ombudsmenui darbo atsirastø nemaþai.

Lietuvoje taip pat veikia specializuotos ombudsmeno institucijos:
1999 m. buvo ákurta Moterø ir vyrø lygiø galimybiø kontrolieriaus tar-
nyba, 2000 m. – Vaiko teisiø apsaugos kontrolieriaus ástaiga. Bûtinybë
steigti specializuotas institucijas atsirado todël, kad Lietuvos Respubli-
kos Konstitucijos 73 str. numatyta, jog „Pilieèiø skundus dël valstybës ir
savivaldybiø pareigûnø (išskyrus teisëjus) piktnaudþiavimo ar biurokra-
tizmo tiria Seimo kontrolieriai“214. Tuo tarpu tiek Moterø ir vyrø lygiø
galimybiø ombudsmeno, tiek Vaiko teisiø apsaugos ombudsmeno ty-
rimo sritis neapsiriboja vien tik valstybës tarnautojø veiklos tyrimu. Ka-
dangi neretai lygios vyrø ir moterø galimybës paþeidþiamos darbo san-
tykiuose, o vaiko teisës paþeidþiamos netgi šeimoje, tai šiø specializuotø
ombudsmenø veiklà reglamentuojantys ástatymai numatë galimybæ tirti
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ne tik valstybës bei savivaldybiø pareigûnø netinkamà veiklà, bet ir
kontroliuoti privaèiø ámoniø, nevalstybiniø institucijø bei organizacijø ir
netgi privaèiø asmenø veiklà, dël kurios gali bûti paþeidþiamos þmogaus
teisës ir jo teisëti interesai.

Bet kuri ombudsmeno ástaiga, tiek bendrojo, tiek specializuoto po-
bûdþio, visø pirma turi tarnauti individui, kuris á jà kreipiasi, o kartu ir
visuomenei. Todël specializuotosioms ombudsmeno ástaigoms ir jø
veiklai taikomi tokie pat kriterijai kaip ir bendrojo pobûdþio ombud-
smeno ástaigai: kuo paprastesnës pilieèiø skundø pateikimo procedûros,
nepriklausomybë, atskaitomybë parlamentui pateikiant veiklos ata-
skaitas, teisë tikrinti bylas ir, jeigu bûtina, rengti rekomendacijas.

Svarbiausi specializuotøjø ombudsmeno ástaigø privalumai kyla iš jø
specializacijos. Ombudsmenas, dirbantis vienoje þmogaus teisiø ir lais-
viø paþeidimø srityje, turi galimybæ sutelkti visà dëmesá á vienà sritá.
Todël ombudsmenui lengviau parinkti konsultantø komandà, taikyti
specialius veiklos bûdus, geriau paþinti sritá, kurioje dirbama. Tokios
ástaigos yra geriau pasirengusios apginti konkreèioms kategorijoms pri-
klausanèiø pilieèiø, kuriems reikia specializuotos pagalbos, teises.

Galima kalbëti apie dar vienà specializuotø ombudsmenø institucijø
privalumà, palyginti su klasikine ombudsmeno institucija, kompeten-
tinga spræsti visas problemas, kylanèias dël þmogaus teisiø paþeidimø
administravimo srityje. Besipleèiant klasikinës ombudsmeno institucijos
aparatui vis daugiau laiko ir jëgø skiriama paèios institucijos administ-
ravimo reikalams, o ne pilieèiø pateiktiems skundams nagrinëti. To-
kiose ástaigose pilietis labai retai turi galimybæ asmeniškai susitikti su
paèiu ombudsmenu, daþniausiai jam tenka bendrauti su ombudsmeno
padëjëju. Kuo daugiau ombudsmenas turi uþduoèiø, tuo pilieèiui sun-
kiau su juo susitikti asmeniškai. Tuo tarpu specializuotose ombud-
smeno ástaigose asmeniniai ryšiai su besikreipianèiais á ástaigà pilieèiais
yra áprastas reiškinys.

Taèiau taip pat reikia paþymëti, jog specializacija teikia ne vien pri-
valumus. Specializuotos ástaigos turi maþesnes galimybes orientuotis
bendroje šalies pilietiniø teisiø situacijoje. Joms daug sunkiau savo
konkreèios veiklos metu pasinaudoti skirtingus atvejus nagrinëjanèiø
ombudsmenø patirtimi. Nuolatos susidurdamos su tais paèiais admi-
nistracijos atstovais ir tomis paèiomis problemomis, specializuotosios
institucijos gali pasiduoti rutinai ir palengva prarasti kritiškumà val-
dþios atstovø nuolatos kartojamø argumentø atþvilgiu.
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Apibendrinant reikia paþymëti, jog ombudsmeno institucijos specia-
lizacija yra priimtina ir gali bûti naudinga. Taèiau renkantis geriausià
ombudsmeno institucijos modelá, bûtina gerai apskaièiuoti, kas yra
naudingiau konkreèioje valstybëje: ar kurti specializuotøjø ástaigø tin-
klà, ar turëti viena ástaiga besiremianèià institucijà. Šalyse, turinèiose
specializuotàsias ombudsmeno ástaigas, teisë koordinuoti tokiø ástaigø
veiklà daþniausiai perduodama centrinei ombudsmeno ástaigai. Svarbu
suvienodinti jø metodus, uþtikrinti darbo kokybæ ir sukurti bûdus, lei-
dþianèius keistis darbo patirtimi. Labai svarbu, kad visos ombudsmeno
ástaigos grieþtai laikytøsi ir ágyvendintø pagrindinius ombudsmeno
veiklos principus: nepriklausomumà, prieinamumà, lankstumà ir pati-
kimumà.

4.1.4. Ombudsmeno vieta valstybëje ir viešojo
administravimo tobulinimas

Klasikinë ombudsmeno ástaiga yra viena iš institucijø, atliekanèiø
parlamentinæ kontrolæ. Todël neatsitiktinai parlamento ombudsmenai
yra labiausiai susijæ su ástatymø leidþiamàja valdþia: ombudsmenus ski-
ria ir atleidþia parlamentas (pasitaiko išimèiø, pvz., Prancûzijos ombud-
smenas skiriamas prezidento dekretu Ministrø Tarybos teikimu). Be to,
visi ombudsmenai kartà per metus pateikia parlamentui ir atitinka-
miems jo komitetams savo darbø ataskaità.

Kiekvienas parlamento ombudsmenas, atlikdamas savo pagrindines
funkcijas, bûtent, gindamas pilieèiø teises nuo netinkamø administra-
cijos veiksmø ir kartu siekdamas tobulinti viešàjá administravimà, susi-
duria su netinkamu administravimu (maladministration). Europos Sà-
jungos ombudsmenas Jacobas Sodermanas paþymëjo, kad „ombud-
smenas turi gerinti viešojo administravimo kokybæ, stiprinti pilieèiø ir
viešojo administravimo institucijø ryšius, pateikti gero administravimo
standartus ir taip veikti, kad bûtø pašalinami netinkamo administra-
vimo atvejai“215. Todël mëginant nubrëþti viešojo administravimo tobu-
linimo gaires, bûtina išsiaiškinti, kaip pasireiškia netinkamas administ-
ravimas.

a) Netinkamo administravimo (maladministration) samprata
Kaip jau buvo minëta, ombudsmenams pilieèiai skundþiasi dël vals-

tybës institucijø tarnautojø netinkamø veiksmø. Europos Sàjungos om-
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budsmenas Jacobas Sodermanas netinkamais viešojo administravimo
pareigûnø veiksmais vadina blogà arba netinkamà valdymà, kai institu-
cija nepadaro to, kà privalo, veikia netinkamai arba padaro tai, ko ne-
turëjo daryti. Pasak J. Sodermano, tai, pavyzdþiui, yra: 1) administraci-
niai paþeidimai; 2) nesàþiningumas; 3) diskriminacija; 4) piktnaudþia-
vimas valdþia; 5) ne visos informacijos pateikimas arba atsisakymas su-
teikti informacijà; 6) nepagrástas delsimas216.

Netinkamas administravimas arba, kitaip sakant, blogas valdymas
(maladministration), pasak Stanley de Smitho, apima ir kartu tarsi „pa-
slepia“ daugybæ administravimo sferos reiškiniø, tokiø kaip korupcija,
šališkumas, šiurkštumas, pilieèiø klaidinimas, tinkamai jø neinformuo-
jant apie jø teises arba nepaaiškinant priimto sprendimo motyvø, savi-
valiavimas, naudojimasis administravimo subjektams suteiktomis ga-
liomis blogu tikslu, neišnagrinëjimas svarbiø faktø, tiesiogiai susijusiø
su svarstoma problema, arba išnagrinëjimas ir rëmimasis faktais, kurie
nëra tiesiogiai susijæ su svarstoma problema, nerûpestingas korespon-
dencijos tvarkymas ir t. t.217 Gali susidaryti áspûdis, jog sudaryti baigtiná
sàrašà, apimantá blogo administravimo pasireiškimo formas ir bûdus,
sunku. Paprastai netinkamu arba blogu administravimu vadinami iš
esmës visi negatyvûs reiškiniai, atsirandantys viešojo administravimo
sferoje.

Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø ástatyme numatomi du ne-
tinkamo administravimo pasireiškimo atvejai: 1) piktnaudþiavimas ir 2)
biurokratizmas.

Ástatyme piktnaudþiavimas apibrëþiamas kaip „tokie pareigûno veiks-
mai ar neveikimas, kai tarnybinë padëtis naudojama ne tarnybos interesais
arba ne pagal ástatymus bei kitus teisës aktus, arba savanaudiškais tikslais
ar dël kitokiø asmeniniø paskatø, taip pat tokie pareigûno veiksmai, kai
viršijami suteikti ágaliojimai ar savavaliaujama“; o biurokratizmas yra
„tokia pareigûno veika, kai vietoj reikalø sprendimo iš esmës sistemingai
laikomasi nereikalingø ar išgalvotø formalumø, nepagrástai atsisakoma
spræsti þinyboms pavaldþius dalykus, vilkinama priimti sprendimus ar at-
likti savo pareigas bei kitaip blogai ar netinkamai valdoma (atsisakoma
informuoti asmená apie jo teises, sàmoningai pateikiamas klaidinantis ar
netinkamas patarimas ir t. t.). Biurokratizmu taip pat laikomas toks parei-
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gûnø darbas, kai nevykdomi arba blogai vykdomi ástatymai ar kiti teisës
aktai“218.

Taigi ombudsmenai atlikdami savo funkcijas neišvengiamai susidu-
ria su netinkamo administravimo atvejais ir ištyræ konkreèius skundus
dël netinkamø viešojo administravimo subjektø veiksmø pateikia re-
komendacinio pobûdþio sprendimà, išvadas bei pasiûlymus viešajam
administravimui tobulinti.

Daugiausia ombudsmenø atliekamø tyrimø yra pagrásti pilieèiø
skundais. Taèiau ombudsmenas gali inicijuoti tyrimà ir be tokio skundo.
Kai kuriose šalyse, pavyzdþiui, Švedijoje, Lietuvoje, ombudsmenas gali
pradëti tyrimà suþinojæs apie neteisëtà viešojo administravimo subjektø
veiklà ar biurokratizmo faktus iš laikrašèiø arba kitø þiniasklaidos
priemoniø.

b) Gero administravimo standartas
Kiekvienoje šiuolaikinëje valstybëje ypaè daug dëmesio skiriama

viešajam administravimui: politikai, valstybës pareigûnai, teisëjai daþnai
pabrëþia gero arba tinkamo administravimo svarbà219. Taèiau nëra vi-
suotinai sutariama, koká viešàjá administravimà galima vadinti geru. Kai
kurie autoriai apibendrintai teigia, jog viešasis administravimas gali bûti
laikomas geru, kai jis ágyvendina viešosios politikos iškeltus uþdavinius.
Ombudsmenai, atlikdami savo funkcijas, taip pat iš dalies padeda at-
skleisti tinkamo administravimo esmæ bei pateikti tam tikrus gero ad-
ministravimo standartus.

Tirdamas skundus dël netinkamo administravimo, ieškodamas
sprendimø, leidþianèiø uþkirsti kelià pilieèiø teisiø paþeidimui ir kartu
tobulinti viešàjá administravimà, Airijos ombudsmenas Kevinas Murphy
straipsnyje „Gero administravimo principai“220 pristatë svarbiausius
principus, kuriø viešojo administravimo pareigûnai turi laikytis, vykdy-
dami savo funkcijas ir naudodamiesi suteiktomis galiomis.

Pasak Kevino Murphy, šie principai numato, jog viešojo administra-
vimo institucijø pareigûnai privalo:

1) Naudotis savo galiomis tik konkreèiam tikslui, kuriam siekti jie
tas galias yra gavæ.

2) Savo galiomis naudotis objektyviai ir nešališkai. Faktai, nesusijæ
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su konkreèiu atveju, priimant administraciná sprendimà turi bûti
ignoruojami.

3) Vengti neteisingos diskriminacijos bet kokiu pagrindu. Diskrimi-
nacijos draudimas reiškia, kad vienodos situacijos turi bûti verti-
namos vienodai, nebent dël labai svarbiø ir objektyviø prieþasèiø
bûtø pakankamo pagrindo vertinti jas skirtingai. Viešojo admi-
nistravimo institucijos negali diskriminavimo tikslais nustatyti
skirtingas pavieniø asmenø teises, pareigas ar privilegijas. Nepai-
sant lyties, amþiaus, rasës ar kitø skirtumø, visi pilieèiai yra lygûs.

4) Uþtikrinti, kad bûtø tinkamai ágyvendinamas proporcingumo
principas, pagal kurá reikalaujama, jog naudojamos priemonës
atitiktø tikslà, kurio jomis siekiama. Viešojo administravimo ins-
titucijø veiksmai ir taikomos priemonës (pvz., tam tikrø ribojimø
ávedimas) turi bûti proporcingi siekiamiems tikslams, skiriamos
bausmës turi bûti proporcingos paþeidimo sunkumui.

5) Išvengti bet kokio perdëto ar nepagrásto delsimo, ypaè tais atve-
jais, kai pilieèiams gali atsirasti praktiniø kliûèiø ágyvendinant
savo teises arba teisëtus interesus.

6) Tais atvejais, kai viešojo administravimo pareigûnai naudojasi
diskrecine galia, jie turi uþtikrinti, kad diskrecinë galia bûtø nau-
dojama protingai, tinkamai, atsiþvelgiant á konkreèias aplinkybes
ir kartu privalo išvengti perdëto ir nepagrásto faktinës diskrecijos
suvarþymo.

D. J. Galliganas teigia, jog diskrecijos esmë slypi ne vien paèioje
institucijos galioje pasirinkti vienà iš skirtingø sprendimø variantø.
Svarbu, jog toks institucijos ar pareigûno pasirinkimas bûtø pagrástas,
motyvuotas ir gerai paaiškintas. Perduodant diskrecines galias viešojo
administravimo institucijoms paprastai pateikiamas vienas iš elementa-
riø politiniø reikalavimø: naudodamiesi diskrecinëmis galiomis, parei-
gûnai turi laikytis racionalumo, tikslingumo ir moralës kriterijø. Þi-
noma, gana sudëtinga pateikti labai tikslias šiø kriterijø sampratas, ly-
giai kaip ir atskirti vienà kriterijø nuo kito. Taèiau galima išryškinti bû-
tinas sàlygas, kurias turi ágyvendinti viešojo administravimo pareigûnas,
naudodamasis diskrecinëmis galiomis ir laikydamasis minëtø raciona-
lumo, tikslingumo bei moralës principø:

1) Naudojimasis diskrecinëmis galiomis turi bûti pagrástas ir argu-
mentuotas, o sprendimo pasirinkimo motyvacija turi bûti pakan-
kama, teisinga ir nešališka.
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2) Administracinio sprendimo priëmimo prieþastys bei motyvai turi
bûti aiškiai susijæ su siekiamais tikslais, atitikti esamus principus
bei taisykles, kurie yra perduotosios viešojo administravimo ins-
titucijos galios pagrindas.

3) Tiek administravimo institucijø priimami sprendimai, tiek tø
sprendimø priëmimo procedûra turi atitikti bendrus moralës rei-
kalavimus221.

Taigi tais atvejais, kai viešojo administravimo institucijos pareigûnai
diskrecinëmis galiomis naudojasi netinkamai ir taip paþeidþia pilieèiø
teises, ombudsmenai gali padëti ir atlikæ tyrimà pateikti rekomendaci-
nio pobûdþio sprendimà.

Analizuojant ombudsmeno instituto veiklà bei ombudsmeno raidos
tendencijas, matyti, jog ombudsmenø veikloje vis daugiau dëmesio ski-
riama viešajam administravimui gerinti. Viena iš tokios tendencijos
prielaidø yra kai kuriose Europos valstybëse numatyta ombudsmeno
iniciatyvos teisë: pavyzdþiui, Lietuvos Respublikoje Seimo kontrolieriai
– ombudsmenai turi teisæ imtis tyrimo net ir negavæ konkretaus asmens
skundo, suþinojæ apie netinkamo administravimo pasireiškimus iš
spaudos, televizijos ar kitø visuomenës informavimo priemoniø. Ši ty-
rimo iniciatyvos teisë yra labai svarbi ne tik þmogaus teisiø gynimo as-
pektu, bet taip pat padeda išryškinti netinkamo administravimo atvejus,
kuriø galbût pilieèiai nepastebëjo ar dël kokiø kitø prieþasèiø nesinau-
dojo savo paþeistø interesø gynimo teise. Tokiais atvejais ombudsmenai
taip pat gali imtis tyrimo bei já atlikæ pateikti rekomendacijas, kaip vie-
šojo administravimo institucijø pareigûnai turëtø ištaisyti netinkamais
savo veiksmais pilieèiams padarytà þalà.

Reikia pasakyti, jog kai kuriose Europos valstybëse sàmoningai nu-
matyta netiesioginë skundø padavimo tvarka: pavyzdþiui, Didþiojoje
Britanijoje skundus ombudsmenui pateikia parlamento narys. Tei-
giama, jog renkamasi iš dviejø galimø ombudsmeno modeliø: pirmajam
bûdinga tai, kad jis sprendþia problemas tada, kai jos iškyla, kitaip sa-
kant, kai gauna pilieèiø skundus, antrajam bûdinga tai, kad jis þvelgia á
ateitá ir siekia išvengti galimø problemø, tobulindamas administracinæ
sistemà.

Didþiosios Britanijos pasirinktas netiesioginis skundø pateikimo
modelis daþnai yra kritikuojamas222. 2000 m. Anglijoje buvo atlikta vei-
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kianèiø Parlamento, Sveikatos apsaugos ir Vietos administracijos om-
budsmenø ástaigø veiklos analizë ir pateiktos rekomendacijos223. Tarp
daugelio atliktos analizës išvadø buvo pateikta ir tokia: „Parlamento
nariø „filtras“ jau nebegali bûti naudojamas šiuolaikinëmis sàlygomis,
todël rekomenduojama já panaikinti“224. Teigiama, jog dël šio „filtro“
dalis pilieèiø skundø ombudsmeno nepasiekia.

Netiesioginio skundø pateikimo modelio šalininkai tvirtina, jog om-
budsmenà aprûpinti daugybe smulkiø skundø netikslinga. Kaip „Rolls
Royce“ pasiekia geriausiø rezultatø suteikdamas kokybiškiausià, o ne
kiekybiškiausià aptarnavimà, taip ir ombudsmenas didþiausià poveiká
gali padaryti tobulindamas administravimà. „Skundas pirmiausia yra
mechanizmas, atkreipiantis dëmesá á bendresnius trûkumus“225. Taigi,
kaip matome, ombudsmenas ne tik padeda išryškinti netinkamus vie-
šojo administravimo atvejus, pasiûlyti, kaip tobulinti viešàjá administra-
vimà. Ombudsmenas atlieka ir tam tikrà prevenciná vaidmená, tobulin-
damas administracinæ sistemà ir siekdamas išvengti galimø blogo admi-
nistravimo pasireiškimø.

4.2. Tribunolø instituciniai modeliai

Kaip tvirtina T. Ingmanas, „Kiekvienas teismas yra tribunolas, bet
ne kiekvienas tribunolas – teismas“226. Kai kuriais atvejais sudëtinga at-
skirti, ar konkreti institucija yra teismas, ar tribunolas. Tarp tribunolo ir
teismo nëra aiškios skiriamosios ribos.

Kita vertus, sudëtinga atskirti, ar konkreti institucija yra tribunolas
dar ir todël, kad tos institucijos, kurios laikytinos tribunolais, gali va-
dintis visai kitaip. „Iš tiesø, kai kurie tribunolai yra vadinami „teismais“,
„komisijomis“, „tarybomis“, „valdybomis“, etc.“227. Todël daugelis
mokslininkø tvirtina, jog labai sudëtinga pateikti „tribunolo“ apibrë-
þimà228. Tuo labiau, jog egzistuoja didþiulë tribunolø ávairovë. Kai kurie
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225 Sueur A., Herberg J. Constitutional and Administrative Law, 1995. P. 146.
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tribunolai atlieka reguliavimo funkcijas, kai kurie – tik ginèø spren-
dimo. Pastarieji daþniausiai vadinami apeliaciniais tribunolais (appellate
tribunals), jø pagrindinë funkcija – nagrinëti pateiktas apeliacijas dël
administracijos institucijø ir jø pareigûnø priimtø diskreciniø spren-
dimø.

2000 m. Londone vykusioje konferencijoje, kurià organizavo Didþio-
sios Britanijos tribunolø taryba, lordas kancleris Irvine'as Lairgas pa-
reiškë esàs nustebintas, matydamas, kokiu mastu išplito tribunolo ins-
titutas, ir kartu paþymëjo, jog šiuo metu veikiantys tribunolai yra labai
skirtingi229 (skiriasi ginèø nagrinëjimo procedûros, personalo kvalifika-
cija, arbitrø skyrimo tvarka, nagrinëjamø bylø skaièius ir kt.).

4.2.1. Viešojo administravimo raida ir tribunolø
atsiradimo poreikis

Pastebëta, jog viešasis administravimas ypatingà plëtros pagreitá
ágavo XIX a. viduryje230. Industrializacijos plëtra lëmë ir administraci-
nio teisinio reguliavimo augimà. Šios aplinkybës savo ruoþtu nulëmë
papildomø administraciniø ginèø tarp pilieèiø ir valstybës sprendimo
mechanizmø poreiká.

Tribunolas laikomas XX a. fenomenu231, nes bûtent šiuo laikotarpiu
plaèiai pasklido tribunolo idëja ir buvo sparèiai steigiami tribunolai
ávairiausiems administraciniams ginèams spræsti. Nors skirtingose šalyse
tribunolai turi savità specifikà, didþiausià tribunolø ávairovæ turinèia
valstybe laikoma Didþioji Britanija. Pirmieji tribunolai Didþiojoje Bri-
tanijoje buvo steigiami jau nuo 1660 m.232, o 1979 m. ásteigta pajamø
mokesèio generalinio komisaro (General Commissioners of Income Tax)
institucija veikia iki šiø dienø.

Prancûzijoje administraciniø tribunolø yra þymiai maþiau. Manoma,
jog specializuotø administraciniø teismø ásteigimas nulëmë tai, jog ne-
                                                

229 LCD Press Notice 158/00 – 18 May 2000. http://www.lcd.gov.uk/ speeches/
2000/2000fr.htm

230 Barnett H. Constitutional and Adminnistrative Law. London: Cavendish Publis-
hing Limited, 1996. P. 713.

231 Wade E. W. R., Forsyth C. F. Administrative Law. 7th edition. Oxford: Clarendon
Press, 1994. P. 905.
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buvo tokio poreikio kaip Didþiojoje Britanijoje steigti tiek daug admi-
nistraciniø tribunolø. Prancûzijoje labiausiai paplitæ vadinamieji „vidi-
niai“ tribunolai, ásteigti kaip ávairiausiø viešøjø profesijø (pvz., medikø,
architektø, stomatologø ir pan.) disciplinø organai. Taèiau Prancûzijoje
veikia ir tokie tribunolai, kurie yra bûdingi Anglijos administracinës
justicijos sistemai ir pasiþymi panašia kaip angliškøjø tribunolø prigim-
timi, esminëmis savybëmis bei turima kompetencija. Vienas seniausiø ir
svarbiausiø Prancûzijos tribunolø yra Mokesèiø teismas (Cour des
Comptes), priþiûrintis, kaip administracija naudoja biudþeto pinigus.
Kita tokio pobûdþio institucija yra Pabëgëliø komisija (Commission de
recours des refugies), nagrinëjanti imigrantø prašymus. Pastaroji institu-
cija susiduria su daugybe bylø, pavyzdþiui, 1989 m. ši komisija išnagri-
nëjo 20 439 bylas233. Tiek Pabëgëliø komisijos, tiek Mokesèiø teismo
veiklà priþiûri Valstybës Taryba (Counseil d’Etat).

Reikia pripaþinti, jog iki XIX a. pabaigos tribunolai nebuvo visuoti-
nai paplitæ, mat ilgà laikà vyravo nuomonë, kad tik teismams priklauso
teisë aiškinti ir taikyti teisæ sprendþiant teisinius ginèus. Taèiau visuo-
meniniams santykiams tampant sudëtingesniems daugëjo ginèø tarp pi-
lieèiø ir valstybës ir paaiškëjo, kad teismas ne visada gali bûti efektyvi
þmogaus teisiø gynimo institucija. Kita vertus, teismas paprasèiausiai
nepajëgus nagrinëti toká kieká bylø, kurios neišvengiamai atsiranda
tampant sudëtingesniems valdymo santykiams234. Ávairûs tribunolai
skirtingose šalyse vaidina nevienodà vaidmená sprendþiant administra-
cinius ginèus. Visgi pripaþástama, kad didþiausià vaidmená tribunolai
vaidina Anglijoje, jie sprendþia daugybæ bylø. Pavyzdþiui, generalinis
pajamø mokesèiø komisaras (General Commissioners of Income Tax )
1992 m. išnagrinëjo 353 199 bylø235, o transporto komisaras (Traffic
Commissioners) – 419 693236.

Panašias funkcijas kaip Prancûzijoje veikianti Pabëgëliø komisija
Anglijoje atlieka Apeliacinis imigracijos tribunolas (Immigration Appe-
als Tribunal) ir imigracijos arbitrai (Immigration Adjudicators). Apelia-
cinis imigracijos tribunolas 1989 m. išnagrinëjo 799 bylas, o imigracijos
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arbitrai – 18 717 bylø. Galima pastebëti, jog tribunolø darbo krûvis
nuosekliai didëja – štai 1992 m. Apeliacinis imigracijos tribunolas iš-
sprendë 7059 bylas, o imigracijos arbitrams teko nagrinëti net 32 360
bylø237.

Prancûzijoje speciali komisija sprendþia ginèus, kylanèius socialinio
aprûpinimo sferoje238. Ši komisija 1996 m. išnagrinëjo 1942 tokio pobû-
dþio ginèus. Anglijoje atskirus socialinës apsaugos srityje kylanèius gin-
èus nagrinëja net keletas skirtingø kvaziteismø. Ginèus dël invalidumo
pensijø ir pašalpø nagrinëja Apeliacinis invalidumo tribunolas (Disabi-
lity Appeal Tribunal), 1992 m. jis išsprendë 2276 bylas. Ginèus dël socia-
liniø pašalpø nagrinëja Apeliacinis socialinës apsaugos tribunolas (So-
cial Security Appeal Tribunal, 1992 m. išsprendæs 75 325 bylas, bei So-
cialinës apsaugos ombudsmenas (Social Security Commissioners), 1992
m. išnagrinëjæs 2780 skundø239.

Išlaikyti teismus kiekvienai valstybei brangiai kainuoja. Taèiau pilie-
èiams, kuriø teises paþeidë neteisingi administracijos sprendimai, turi
bûti sudaryta reali galimybë pakeisti tuos sprendimus ir atkurti paþeis-
tas teises. Todël buvo ieškoma visiems priimtinø bûdø, leidþianèiø tei-
singai ir objektyviai išspræsti administracinius ginèus. Tribunolai buvo
sumanyti kaip specializuotos institucijos, galinèios suteikti pigø, ne-
formalø ir greità ginèø sprendimo procesà, nevarþomà techniniø pro-
ceso taisykliø240. Minëtieji teisiniø konfliktø nagrinëjimo proceso pri-
valumai nulëmë pasikeitusá poþiûrá á alternatyvias ginèø sprendimo ins-
titucijas, tokias kaip tribunolai.

4.2.2. Tribunolø paskirtis ir ávairovë

Tribunolas, kaip ir teismas, skirtas teisiniams ginèams nagrinëti. To-
dël viena tribunolo atliekamø funkcijø – uþtikrinti, kad administracija
tinkamai, atsiþvelgdama á konkreèià situacijà, taikytø ástatymus ir kitus
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teisës aktus241. Kitaip sakant, tribunolas, kaip ir teismas, daþnai turi
spræsti teisës klausimus.

Be to, tribunolas, kaip ir teismas, turi spræsti ir fakto klausimus. Va-
dinasi, ir šiuo aspektu tribunolas nesiskiria nuo teismo.

Egzistuoja bendra taisyklë, kad teisminë paþeistø teisiø gynimo
priemonë turëtø bûti taikoma tik tuomet, jeigu nëra kitø tinkamø, pa-
togesniø priemoniø, tokiø kaip, pavyzdþiui, tribunolas. Daugelyje vals-
tybiø, kuriose tam tikriems administraciniams ginèams spræsti ásteigti
tribunolai, numatyta, jog á teismà galima kreiptis tik tuomet, kai visi kiti
paþeistø teisiø gynimo bûdai yra išnaudoti242.

Nors daþnai teigiama, jog tribunolai steigiami tam, kad galëtø uþtik-
rinti pigø, prieinamà, neformalø, greità ir specializuotà ginèø spren-
dimo bûdà243, paþymima, kad tribunolai visgi negali pakeisti teismo, nes
neretai sprendþiant þmogaus teisiø paþeidimo klausimus, atsiþvelgiant á
pamatinius konstitucinius principus bei gerà sprendimø priëmimo
praktikà prireikia ir teismo pagalbos. Todël tribunolai vertintini ne
kaip teismø pakaitalas, bet kaip jø veiklà papildanèios institucijos.

Tribunolai išsiskiria iš kitø administracinës justicijos institucijø, nes
jie turi ribotà jurisdikcijà. Tribunolas paprastai skirtas ne visiems, o tam
tikriems specifinëje, siauroje valdymo srityje kylantiems administraci-
niams ginèams spræsti.

Kai kurie tribunolai turi teisæ paskirti administracijos pareigûnui
nuobaudà uþ neteisëtus veiksmus. Dar kiti tribunolai gali paskirti kom-
pensacijas, jeigu nustato, kad pilieèio teisës buvo paþeistos ir dël to jis
patyrë þalà.

Apibendrinant galima teigti, jog tribunolo, kaip ir teismo, esmingoji
paskirtis – ginti þmogaus teises, sprendþiant teisinius ginèus.

Kaip jau buvo minëta, pasaulyje egzistuoja daugybë ávairiausiø tri-
bunolø. Daugelis tribunolø atsirado iš valstybës socialinio aprûpinimo
sistemos ir sprendþia ginèus dël tam tikrø socialinës apsaugos klausimø,
pavyzdþiui, pašalpø skyrimo, pensijø ir pan. Daugelyje valstybiø veikia
tribunolai, nagrinëjantys ginèus dël imigracijos, mokesèiø, tam tikrø
veiklos srièiø licencijavimo, atleidimo iš darbo ir t. t.

Administraciniai tribunolai paprastai steigiami parlamento aktu. Pa-
sitaiko atvejø, kai tribunolas gali bûti steigiamas ministro aktu, taèiau
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tokiais atvejais parlamentas paprastai perduoda teisæ steigti tribunolà
konkreèiam ministrui ir ástatyme nurodo, kad yra numatyta steigti spe-
cialø tribunolà244.

Tribunolai kartais vadinami teisës evoliucijos, nulëmusios teisës ins-
titutø ávairovës didëjimà, vaisiumi245. Kiekvienas iš tribunolø yra skirtas
ágyvendinti tam tikrà ástatymà, todël bûtent tam pritaikytas.

Kai kuriø tribunolø statusas toks aukštas, kad jie gali bûti laikomi
teisminës valdþios dalimi246. „Tribunolo“ pavadinimas kai kada klai-
dina, nes jis vartojamas tam tikrø institucijø, turinèiø teismo statusà,
pavadinimuose. Pavyzdþiui, Didþiojoje Britanijoje veikia Apeliacinis
patentø tribunolas (the Patents Appeal Tribunal), kuriam pirmininkauja
Aukštojo teismo teisëjas247. Minëtasis tribunolas, daugelio autoriø
nuomone, laikytinas teismu.

Kiti gi tribunolai yra labiau susijæ su administracija, todël gali bûti
laikomi vykdomosios valdþios dalimi. Taèiau reikia pripaþinti, jog vy-
rauja tribunolø „išgryninimo“ tendencija, lemianti tribunolø panašë-
jimà á teismus248.

Daugelio tribunolø sprendimai iš esmës prilygsta teismo sprendi-
mams ir skiriasi nuo administraciniø, nes tribunolai turi išanalizuoti
faktus ir pritaikyti jiems ástatymus nešališkai, nepaisydami vykdomosios
valdþios politiniø sumetimø. Todël šiuo poþiûriu tribunolai, nepaisant
to, kad savo organizacine struktûra ir gali bûti susijæ su valstybës admi-
nistraciniu aparatu, savo veiklos pobûdþiu yra panašûs á teismus.

Tribunolai skiriasi vieni nuo kitø daugeliu aspektø: varijuoja jø san-
dara, nariø skaièius ir ginèø nagrinëjimo metu taikomos procedûros.
Labiausiai paplitæ vadinamieji „subalansuoti“ tribunolai, kuriuose bylas
nagrinëja nepriklausomas pirmininkas, paprastai turintis teisiná išsilavi-
nimà, ir du nariai, atstovaujantys priešingø pusiø interesams. Šitas nariø
parinkimo principas suponuoja realià galimybæ, kad kiekviena šalis,
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sprendþianti ginèà tribunole, turës bent vienà nará, suprantantá jos inte-
resus.

Skiriasi ir tribunolø darbo krûviai. Didþiosios Britanijos lordas
kancleris Irvine'as Lairgas paþymëjo, jog Anglijoje didþiausi tribunolai
kasmet nagrinëja daugiau nei 300 000 bylø, o kai kurie – vos vienà kità
bylà per metus249.

Neretai apie administracinius tribunolus atsiliepiama kritiškai, ir kai
kurie autoriai juos vadina nuo politikos priklausanèiais organais, nes
tokie tribunolai esà skirti ágyvendinti vienokià ar kitokià politinæ linijà
ir vyriausybës nuostatas. Todël jø sprendimai dauguma atvejø bûna
priimti vadovaujantis politinio tikslingumo sumetimais, o ne teisës
principais. Taèiau šià nuomonæ iš dalies gali paneigti aplinkybë, kad iš
tikrøjø niekas negali kištis á tribunolo veiklà jam priimant sprendimus
ir, kita vertus, joks ministras ar kitas vykdomosios valdþios pareigûnas
nëra atsakingas dël tribunolo priimto sprendimo.

Specifinæ tribunolø grupæ sudaro vadinamieji „vidiniai“ tribunolai.
Savo esme tai yra disciplinos teismai. Jie nagrinëja ginèus, susijusius su
vienø ar kitø organizacijø, kolektyvø ar bendroviø vidiniø taisykliø pa-
þeidimais. Labai daug tokiø tribunolø veikia Prancûzijoje, (pvz., archi-
tektø (Chambre nationale de discipline des architectes), auditoriø
(Chambre nationale de discipline des commissaries aux comptes de so-
ciete), medikø (Sections des assurances socials des counseils regionaux de
discipline de l’orde des medecins) ir daugelis kitø.

„Vidinius“ tribunolus sàlygiškai galima suskirstyti á dvi grupes. Pir-
màjà grupæ sudaro tribunolai, ásteigiami pagal vienoká ar kitoká statutà.
Jie skirti reguliuoti ginèus, kylanèius tam tikrø profesiniø grupiø ar or-
ganizacijø veikloje. Antrai grupei priklauso tokie tribunolai, kurie ástei-
giami pagal susitarimà. Taigi jeigu asmuo tampa konkreèios organiza-
cijos, pavyzdþiui, profsàjungos, klubo ar bendrijos, nariu, jis gali sava-
noriškai sutikti paklusti tribunolo, kurá sukurs organizacija, taisyklëms.
Pastarajai grupei priklausanèio tribunolo sprendimo teismui apskøsti
negalima.

Apibendrinant galima teigti, jog tribunolai steigiami kaip alternaty-
vios institucijos spræsti tam tikras bylas, kylanèias gana siaurose admi-
nistracinës veiklos srityse250. Daþnai tokie tribunolai turi teisæ priimti
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tokius paèius sprendimus kaip ir teismai, ir skiriasi tik tuo, jog jø kom-
petencijai priklauso siauroje administravimo srityje atsirandantys
administraciniai ginèai.

4.2.3. Tribunolø ypatybës

Tribunolas, kaip administracinës justicijos sistemos elementas, ypa-
tingas tuo, kad jame valdþios ir pilieèio ginèus sprendþia nebûtinai tei-
sëjas ir netgi nebûtinai teisininkas. Neretai tribunolai sudaromi iš ta-
rëjø, taèiau tokiais atvejais pirmininkaujantysis paprastai yra teisinin-
kas. Daþniausiai tribunolà sudaro 3 nariai, taèiau gali bûti ir vieno as-
mens tribunolas, o kai kuriø tribunolø sudëtis yra didesnë nei 3 na-
riai251. Tribunolø sudëtis ávairuoja atsiþvelgiant á jø pobûdá. Labiausiai
paplitæ 3 nariø tribunolai, kuriø pirmininkaujantys yra teisininkas, o
jam asistuoja du tarëjai252. Daþnai tarëjus po vienà pasirenka ginèo ša-
lys.

Kai kuriø tribunolø veikla yra glaudþiai susipynusi su vykdomosios
valdþios veikla, nes jie yra atsakingi uþ valstybës lëšø paskirstymà, vie-
šøjø ištekliø perskirstymà arba ávairiausiø licencijø ar leidimø sutei-
kimà. Tokiais atvejais tribunolo sprendimas iš esmës yra sudedamoji
administravimo proceso dalis ir já bûtø sunku traktuoti kaip nepriklau-
somà ginèø sprendimo metodà.

Tribunolo sprendimà paprastai galima skøsti apeliacine tvarka. Ka-
dangi nëra vienodo tribunolø modelio nei vienodø taisykliø, galima iš-
ryškinti keletà bûdingiausiø apeliacijos galimybiø. Kai kuriais atvejais
tribunolo sprendimà galima skøsti atitinkamos srities ministrui, kitais
atvejais – aukštesniam tribunolui, dar kitais – teismui. Visgi daþniausiai
ástatymuose bûna numatyta galimybë tribunolo sprendimà apskøsti
teismui, taèiau tokiais atvejais teismas paprastai veikia ne kaip pirmoji,
o kaip apeliacinë instancija.

Tribunolai laikosi panašiø kaip ir teismai, tik paprastesniø proce-
dûrø. Ši aplinkybë buvo ir yra esminë prieþastis, dël kurios tribunolai
kuriami. Taèiau reikia paþymëti, jog egzistuoja pavojus, kad tribunolø
procedûros gali tapti komplikuotos ir formalios iš dalies todël, kad tam
daro átakà teisininkai, taip pat dël to, kad tribunolø nariai nori teisingai
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išspræsti bylas ir apsisaugoti nuo kaltinimø dël priimtø neva neobjekty-
viø ir neteisingø sprendimø.

Procedûrø formalumo lygis priklauso nuo konkretaus tribunolo. Pa-
prastai tribunolas turi diskrecijà formalumams nustatyti. Laikomasi
principo, jog tarp procedûrinës technikos ir procedûrinio teisingumo
turi bûti pusiausvyra. Kadangi tribunolø paskirtis – uþtikrinti indivi-
dams prieinamà teisingumà, procedûra turi bûti gana paprasta. Taèiau,
kita vertus, kad bûtø galima uþtikrinti teisingumà, procedûra turi bûti
adekvati. Kai kuriø autoriø nuomone, teisinio atstovavimo galimybë
rodo, kad tokià pusiausvyrà pasiekti sunku. Kadangi ginèai daþniausiai
kyla tarp pilieèio, turinèio labai ribotus išteklius, ir valstybës, kuri at-
rodo turinti neribotus išteklius, gali kilti pavojus, kad bylos nagrinëjimo
metu šalys atrodys tarsi esanèios nelygioje padëtyje.

Teisininkams atstovauti tribunole nëra privaloma, bet daugeliu at-
veju leidþiama.

Byla tribunole nagrinëjama viešai, bet tais atvejais, kai yra nagrinë-
jami privatûs arba profesiniai klausimai, viešumo principo gali bûti ne-
silaikoma.

Anglijos tribunolø ir komisijø komitetas (Franko komitetas) 1957 m.
pateikë rekomendacijas, kaip turëtø dirbti tribunolai, nagrinëdami pi-
lieèiø skundus: tribunolai turëtø veikti laikydamiesi atvirumo, sàþinin-
gumo ir nešališkumo principø. Atvirumas šiuo atveju suprantamas kaip
proceso viešumo ir argumentacijos, nulëmusios sprendimà, pateikimo
reikalavimas. Sàþiningumas (teisingumas) reikalauja taikyti aiškià pro-
cedûrà, kuri šalims suteiktø galimybæ suþinoti savo teises, atstovauti
savo byloje. Nešališkumo principas reikalauja bylas nagrinëti objekty-
viai, todël tribunolai turi bûti nepriklausomi nuo ministerijø, kuriø
sprendimus nagrinëja, realios ar tariamos átakos. Net jeigu tribunolai iš
tiesø yra nepriklausomi, o tik atrodo priklausomi, padaroma didþiulë
þala, nes þmonëms susidaræs „priklausomumo áspûdis“, menkina tribu-
nolø autoritetà, skatina nihilistiniø nuostatø plitimà visuomenëje. Todël
tribunolø nepriklausomumui mokslininkai ir praktikai skiria daug dë-
mesio.

4.2.4. Tribunolø privalumai ir trûkumai

Pagrindinis tribunolø sistemos trûkumas yra tas, kad jie atrodo ma-
þiau nepriklausomi nuo valdþios nei teismai. Niekas neabejoja, kad
teismas, sprendþiantis ginèus tarp pilieèiø ir valdþios, turi bûti nepri-
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klausomas ir apsaugotas nuo tiesioginës valdþios átakos ar bet kokio ási-
kišimo, kad galëtø efektyviai veikti kaip išorinis administracijos spren-
dimø kontrolës mechanizmas. Panašus nepriklausomumo reikalavimas
kyla ir tribunolams, kurie daþnai vadinami „administraciniais tribuno-
lais“. Jie nagrinëja specialias bylas, paprastai susijusias su vienos admi-
nistracinës institucijos veikla, daþnai tribunoluose dirba klerkai, sekre-
toriai ir pan., kuriuos minëtoji administracinë institucija samdo. Neretai
jø patalpos yra tame paèiame pastate kaip ir administracinës instituci-
jos. Šios aplinkybës iš tikrøjø gal ir nedaro átakos nepriklausomumui,
taèiau suformuoja viešàjà nuomonæ, kurià veikia ne tik realiai vykstan-
tys procesai, bet ir susidaræs klaidingas áspûdis apie vieno ar kito arbitro
šališkumà.

Viena didþiausiø grësmiø tribunolø nepriklausomybei yra tai, kad
daþniausiai tribunolø narius skiria ir atleidþia ministrai. Siekiant paša-
linti galimo šališkumo pavojus kai kuriose valstybëse buvo imtasi tam
tikrø nepriklausomumà uþtikrinanèiø priemoniø, pavyzdþiui, ástaty-
muose átvirtinamas reikalavimas, kad tribunolo nariai turi bûti renkami
iš registro ar sàrašo ir taip apribojama atitinkamo ministro pasirinkimo
galimybë. Taèiau, kita vertus, toká sàrašà gali sudaryti ministerijos pa-
reigûnai, remdamiesi subjektyviais kriterijais.

Tribunolø sistemos organizacinë struktûra kuriama taip, kad bûtø
skatinama ir siekiama ágyvendinti nepriklausomumo principà253. Tribu-
nolas neturi bûti vidinës skundø nagrinëjimo ir administracijos veiksmø
kontrolës sistemos elementas. Tribunolas kuriamas kaip išorinæ kon-
trolæ atliekanti institucija, nes manoma, jog išorinë kontrolë yra veiks-
mingesnë, todël labiau tinkama nei vidinë kontrolë.

Mokslinëje literatûroje pateikiama ir labiau ginèytina motyvacija:
administracijai gali bûti naudinga dël potencialiai ginèytinø sprendimø
perkelti atsakomybæ nepriklausomiems tribunolams, nes tribunolai turi
imunitetà politinei kritikai254.

Diskusijose, kodël tribunolai kai kuriose šalyse yra taip paplitæ, daþ-
nai neginèijamai vyrauja argumentas, kad tribunolai valstybei daug pi-
giau atsieina nei teismai: tribunolø nariams mokami daug maþesni atly-
ginimai nei teisëjams, o kai kuriais atvejais tribunolai veikia visuomeni-
niais pagrindais255. Be to, tribunoluose pilieèiai paprastai nesinaudoja
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advokatø pagalba, todël valstybei netenka uþtikrinti nepasiturinèiø pi-
lieèiø teisinio atstovavimo.

Kita vertus, tribunolai yra priimtini besiskundþiantiems, nes kreiptis
á tribunolà kainuoja daug pigiau, nei inicijuoti teismo procesà.

Be to, tribunolai bylas nagrinëja palyginti greitai ir neformaliai. Spe-
cializuoti tribunolai nagrinëdami specialiø rûšiø bylas gali veikti kvalifi-
kuotai ir sparèiai, tuo tarpu teismas gali uþtrukti ilgiau vien laukiant,
kol teisëjas išsiaiškins, kaip tam tikra administracinë struktûra turi
funkcionuoti256. Taèiau reikia paþymëti, kad bylos išnagrinëjimo grei-
tumas pats savaime nëra vertybë. Todël tais atvejais, kai nagrinëjami
sudëtingi ir komplikuoti klausimai, greitis gali lemti, jog á tuos klausi-
mus nebus ásigilinta ir jie nebus tinkamai išnagrinëti.

Kalbant apie ginèo sprendimo neformalumà, tribunolai yra maþiau
bauginantys ir labiau prieinami neturtingiems ir teisiškai neraštingiems
ieškovams257. Tai akivaizdþiai aktualiau tais atvejais, kai tribunolai nag-
rinëja socialinës apsaugos srityje kilusius ginèus, nei tuomet, kai tribu-
nolas nagrinëja komercinio pobûdþio ginèus. Neformalumas taip pat
priklauso nuo paèiø tribunolø. Taèiau svarbu skirti neformalià atmos-
ferà tribunole ir neformalø procesà. Formalumas atliekant procedûrà
paprastai siejamas su rungtyniškumu. Reikia paþymëti, jog pastaruoju
metu tribunolai siekia ágyvendinti rungtyniškumo principà ir šiuo as-
pektu vis labiau panašëja á teismus. Todël šia prasme formalumo turi
bûti tiek, kiek pagrástai yra reikalinga, siekiant maksimaliai uþtikrinti
teisingo sprendimo priëmimà.

Tribunolai yra labiau specializuoti nei teismai258. Pirmiausia tribu-
nolai paprastai sprendþia tik vienos rûšies ginèus (pvz., imigracijos).
Tuo tarpu teismai nagrinëja labai daug problemø. Todël dël jurisdikci-
nës specializacijos tribunolo nariai gali geriau išmanyti konkreèià ad-
ministracinës teisës sritá. Taèiau èia pat reikia paþymëti, kad dël tribu-
nolø specializacijos jie gali prarasti platesnæ perspektyvà ir tam tikrus
klausimus vertinti atsietai. Tribunoluose paprastai pirmininkauja teisi-
ninkai, taèiau nariai gali ir neturëti teisinio išsilavinimo. Pastarieji pasi-
renkami todël, kad turi tam tikrø þiniø ir administravimo patirties. Tei-

                                                
256 Wade H. W. R., Forsyth C. F. Administrative Law. 7th edition. Oxford:Clarendon

Press, 1994. P. 907.
257 Genn H. Tribunal Review of Decision-making // Richardson G., Genn H. (eds.)

Administrative Law and Government Action. Oxford: Clarendon Press, 1994. P. 393,
398.

258 Legomsky S. Specialized Justice. Oxford, 1990. P. 98.



KVAZITEISMAI ADMINISTRACIJOS KONTROLĖS SISTEMOJE

124

giama, kad pagrindiniai neteisininkø darbo privalumai yra sprendimø
priëmimo nuoseklumas ir logiškumas.

Apibendrinant tribunolø sistemos privalumus, galima bûtø išskirti
svarbiausias ypatybes:

1) Bylos nagrinëjamos greièiau nei teismuose.
2) Procesas yra daug pigesnis, nei teismuose.
3) Tribunolø specializacija – atitinkamø profesinës veiklos srièiø

ginèø nagrinëjimas, todël jie gali priimti kompetentingus profe-
sine prasme sprendimus, o to negali uþtikrinti teismai.

4) Tribunolai yra lankstesni nei teismai, nes turi didesnæ diskrecijos
teisæ. Anglosaksø teisës šalyse tribunolai neprivalo laikytis pre-
cedentø, nors matyti, kad jie visgi siekia sekti precedentais.

5) Tribunolai laikosi maþiau formalios procedûros nei teismai, nors
kartu siekia uþtikrinti rungtyniškumo principo ágyvendinimà.

Be išvardytø privalumø, reikia pripaþinti, jog yra ir trûkumø:
1) Tribunolø lankstumas veda prie jø sprendimø nenuoseklumo ir

nenuspëjamumo.
2) Kai kurie tribunolai nemotyvuoja savo sprendimø, todël teis-

mams sudëtinga patikrinti tribunolo priimtø sprendimø teisin-
gumà, neþinant motyvacijos.

3) Tribunolø priimti sprendimai nëra tokie vieši kaip teismø.
4) Gali bûti apribota teisë apskøsti tribunolo priimtà sprendimà.
5) Ginèus tribunoluose nagrinëja ne tik teisininkai, bet ir neturintys

teisinio išsilavinimo nariai, o tai gali nulemti netinkamà teisës
normø taikymà.

6) Tribunolai nagrinëja ginèus, kylanèius labai siaurose administra-
vimo srityse, todël kyla pavojus, kad jie gali prarasti bendrà per-
spektyvà.
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III SKYRIUS.
ADMINISTRACIJOS VEIKSMØ TEISËTUMO

KONTROLËS OBJEKTYVIZACIJA LIETUVOJE

1. Lietuvos administracinës justicijos ištakos

1.1. Administracijos veiksmø teisëtumo kontrolës
institucijos tarpukario Lietuvoje

Tarpukario Lietuvoje specialaus ástatymo, reglamentuojanèio pilie-
èiø teisæ skøsti administracijos ir pareigûnø veiksmus, nebuvo. Tik kai
kurie Lietuvoje galiojæ ástatymai buvo numatæ galimybes pilieèiams
skøsti neteisëtus administracijos atstovø veiksmus tam tikrose visuome-
ninio gyvenimo srityse. Daþniau šiuose ástatymuose buvo kalbama apie
skundus, teikiamus aukštesniems administracijos organams.

1920 m. liepos 17 d. buvo paskelbtas Steigiamojo Seimo priimtas
„Steigiamojo Seimo skundø ir tardymo komisijos statutas“259, kuriuo
ásteigta nuolatinë parlamentinë institucija – komisija, susidedanti iš
Seimo paskirtø savo nariø. Steigiamasis Seimas buvo suinteresuotas,
kad jo leidþiami ástatymai bûtø vykdomi. Taèiau, atsiþvelgdamas á ku-
riamo valstybës aparato valdininkø nepatyrimà, suprato, kad reikia pa-
pildomø priemoniø, leidþianèiø uþtikrinti tinkamà ástatymø vykdymà.
Todël ákûrë nuolat veikianèià komisijà, kurios paskirtis – administraci-
jos veiksmø teisëtumo prieþiûros vykdymas. Komisija veikë pagal pilie-
èiø skundus: ástatymas suteikë visiems gyventojams teisæ sekti administ-
racijos veiklà ir inicijuoti komisijoje šios veiklos teisëtumo tikrinimà.
Panaikinti jos išaiškintus neteisëtus administracijos aktus ar taikyti pa-
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reigûnams poveikio priemones buvo palikta paèiam Steigiamajam Sei-
mui260.

Tai buvo gana veiksminga priemonë, nemaþai padariusi kovojant su
þmogaus teisiø paþeidimais. Steigiamojo Seimo skundø ir tardymo ko-
misija kartais vadinama lietuvišku ombudsmeno prototipu261. Taèiau ji
veikë neilgai, t. y. tik 1920–1922 metais – Steigiamojo Seimo funkciona-
vimo laikotarpiu. Vëlesni Seimai panašiø institucijø nebesukûrë262.

1.2. Administraciniø teismø steigimo prielaidos:
Mykolo Riomerio teoriniai ir praktiniai darbai

1922 m. Lietuvos Valstybës Konstitucijos 68 str. buvo áteisinta ad-
ministracinio teismo funkcija: „Teismas sprendþia administracijos ása-
kymø teisëtumà“263. Šios konstitucijos skyriaus „Lietuvos pilieèiai ir jø
teisës“ 18 str. buvo nurodyta, kad einanèio savo pareigas valdininko nu-
skriaustas pilietis turi teisæ „ástatyme nurodyta tvarka“ skøsti já teismui
ir reikalauti atlyginti nuostolius. Deja, tokiø ástatymø nebuvo priimta.

Galiojant 1922 m. Konstitucijai, pasitaikydavo pavieniø pilieèiø ir
jiems atstovaujanèiø advokatø bandymø kreiptis á ávairias teismo insti-
tucijas su skundais dël administracijos aktø, paþeidusiø jø teisëtus inte-
resus. Taèiau në vienas teismas nepripaþino savæs kompetentingu
spræsti šá klausimà. Vyriausiasis tribunolas, á kurá taip pat buvo kreip-
tasi, tokià þemesniøjø teismø nuostatà sankcionavo, motyvuodamas tai
Konstitucijos 66 straipsniu, pasak kurio „teismø organizacijà, kompe-
tencijà ir jurisdikcijà nustato ástatymas“, tuo tarpu galiojantys ástatymai
niekam nebuvo pavedæ spræsti bylø dël administraciniø aktø teisëtumo.

Vëliau, 1928 m. Konstitucijoje, nuostatos dël administracinio teismo
apskritai neliko. Ji nebuvo atkurta ir 1938 m. Konstitucijoje.

Vytauto Didþiojo universiteto profesorius Mykolas Riomeris ypaè
svarbø vaidmená teisinëje valstybëje skyrë teismo funkcijai, pasireiš-
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kianèiai per valstybës institucijø veiklos teisëtumo kontroliavimà ir
„neteisës sudraudimà“. M. Riomeris buvo aktyvus administracinio
teismo, skirto administracijos institucijø ir valdininkø veiklos kontrolei,
ákûrimo propaguotojas. Pasak jo, „administracinis teismas – viena iš
rimèiausiø teisinës valstybës institucijø, kuria remiasi teisinë valstybë,
nes be administracinio teismo valstybë yra tik policinë, bet ne tei-
sinë“264. Vienu iš administracinio teismo privalumø M. Riomeris laikë
tai, kad ši institucija uþtikrinanti vienodà visos valstybës mastu teisës
normø interpretavimà, teisinæ harmonijà.

Ásitikinæs, kad administracinio teismo problema Lietuvoje spren-
dþiama pernelyg lëtai, M. Riomeris, tapæs naujai ásteigtos institucijos –
Valstybës Tarybos nariu, ëmësi iniciatyvos ágyvendinti šià idëjà. Jis siûlë
atitinkamai interpretuoti Valstybës Tarybos ástatymo 3 str., suteikiantá
teisæ „pastebëjus“, kad vykdomosios valdþios organai paþeidþia ástaty-
mus, pranešti apie tai Ministrø Kabinetui ir atitinkamam ministrui.
Šioje ástatymo nuostatoje M. Riomeris áþvelgë tam tikrà administraci-
nio teismo funkcijø uþuomazgà, iš kurios ateityje galëtø susiformuoti
tikras administracinis teismas. Todël jis siûlë, kad Valstybës Taryba,
ágyvendindama šià ástatymo nuostatà, turëtø priimti asmenø, kuriø tei-
ses paþeidë administracijos aktai, skundus ir dël jø daryti išvadas. Ta-
ryba, neturëdama sprendþiamosios galios, galëtø apie tai bent pranešti
Vyriausybei ir atitinkamam ministrui. M. Riomerio siûlymà Taryba
svarstë, bet balsø dauguma jis nebuvo priimtas, motyvuojant tuo, kad
administracijos akto neteisëtumà Taryba galinti pastebëti tik konkre-
èiais atvejais, kai Vyriausybës nariai tokios jos nuomonës patys prašo.

M. Riomerio siûlymu, administracinio teismo problemà buvo më-
ginta išspræsti Valstybës Taryboje rengiamame Teismø santvarkos ásta-
tymo projekte, bet Ministrø Kabinetas 1931 m. gruodþio 9 d. nutarë su
šiuo klausimu susijusias nuostatas iš ástatymo projekto išbraukti ir grà-
þinti Valstybës Tarybai toliau tirti problemà bei parengti atskirà ásta-
tymo projektà. Ministrø Kabineto nutarimo pagrindu buvo sudaryta
speciali Administracinio teismo komisija, kuri 1932 m. parengë Admi-
nistracinio teismo ástatymo projektà.

Projektas numatë, kad „Administraciniam teismui skøstis gali tas,
kurio tiesioginis asmens reikalas yra skundþiamuoju administracijos
aktu uþgautas; nëra reikalaujama, kad skundþiamuoju aktu bûtø áþeista
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kuri skundëjo subjektyvinë teisë“265. Taèiau šis projektas ástatymø lei-
dëjø nebuvo priimtas.

1936 m. Seime administracinio teismo klausimas vël buvo iškeltas.
„Kad ši ástaiga reikalinga, Seimo þmones átikino ypaè seiminës skundø
ir peticijø komisijos praktika, kuri parodë, kiek teisinës painiavos ad-
ministracinëje veikloje sudaro toji aplinkybë, kad nëra vieningos teis-
minës administraciniø aktø teisëtumo kontrolës, kuri pajëgtø pašalinti
ávairius, daþnai vieni kitiems priešingus, teisës interpretacijos reiškinius
ávairiuose administraciniuose aktuose, ánešti teisiná aiškumà á šiø aktø
chaosà ir iš viso išugdytø tam tikrà teisinæ mûsø administracijos kultûrà,
apsauganèià tiek pilieèiø teisëtus reikalus nuo ávairiø valdininkø bei
ástaigø nuoþiûros, tiek valstybës prestiþà ir jos valdþios autoritetà bei jos
funkcijos pastovumà ir vaisingumà prieš ávairiausius valstybës vardu da-
romus eksperimentus ar klaidas“266.

Susiklosèiusi padëtis leido daryti prielaidà, kad Lietuvoje á administ-
raciná teismà iš anksto þiûrima kaip á kaþkoká piktà valstybës tvarkos ir
valdanèiøjø priešà. M. Riomeris padarë išvadas, kad „administracinio
teismo šalininkais Lietuvoje visuomet buvo tos politinës partijos ar sro-
vës, kurios buvo opozicijoje, taèiau iki tol, kol jos buvo opozicijoje, o
tapusios valdanèiomis, jos tuojau šiuo atþvilgiu keitë savo nusistatymà ir
kritiškai nusiteikusios administracinio teismo atþvilgiu ëmë abejoti šios
institucijos naudingumu. Galima sakyti, kad administracinis teismas
Lietuvoje buvo nemëgiamas valdanèiøjø“267.

Administracinio teismo klausimo Seime iškëlimo iniciatyva pri-
klauso tuometiniam Seimo nariui, Kauno miesto burmistrui, ministrui
pirmininkui Antanui Merkiui. Ástatymo projektui rengti Seime buvo
sudaryta Administracinio teismo komisija, kurios pirmininkas buvo A.
Merkys. Deja, kuriamàjá administracinio teismo darbà (1940 m. balan-
dþio 12 d. buvo parengtas vienuoliktas ástatymo projektas) nutraukë
prasidëjusi sovietinë okupacija. Ir nors tarpukario Lietuvoje administ-
racijos institucijø ir valdininkø veiklos teisëtumo problema valstybës ly-
giu nebuvo iki galo išspræsta, teisinë visuomenë neliko nuošalyje, dëjo
daug konstruktyviø pastangø ieškodama efektyvaus jos sprendimo.

                                                
265 Römeris M. Administracinio teismo ástatymo projektas // Þidinys. 1940. Nr. 5–6.

P. 564.
266 Ten pat. P. 565.
267 M. Riomerio mokslas apie valstybæ. Vilnius, 1997. P. 198.
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2. Administracijos veiksmø teisëtumo kontrolës
institucijos atsikûrusioje Lietuvoje

Naujø šiuolaikiniø valstybës institucijø, skirtø vykdyti administraci-
jos veiksmø teisëtumo kontrolæ, atsiradimas Lietuvoje yra paremtas
vertingu prieškario Lietuvos teisës specialistø, mokslininkø palikimu
bei demokratiniø Vakarø valstybiø patirtimi. Be to, administracinës
justicijos atsiradimas grindþiamas ir solidþiu teisiniu pagrindu – kon-
stitucinëmis normomis.

2.1. Konstituciniai pagrindai: þmogaus teisiø átvirtinimas
ir apsaugos poreikis

Á 1992 m. Lietuvos Respublikos Konstitucijà þmogaus teisës sugráþo
kaip viso pasaulio patirtis. Jas veikë þymûs tarptautinës teisës aktai,
JTO, Europos Tarybos dokumentai. Mûsø Konstitucijoje átvirtintos ir
tradicinës, ir moderniosios þmogaus teisës. Jas galima bûtø klasifikuoti
ávairiai: tradiciškai, pagal reguliavimo sritá, išskiriant asmenines, politi-
nes, socialines, ekonomines, kultûrines teises. Pagal istoriná teisiø for-
mavimosi laikotarpá išskiriamos asmeninës ir politinës (jø kûrimosi
pradþia – ankstesnieji istorijos amþiai, o galutinai susiformavo XVIII
a.); socialinës ekonominës, kultûrinës (ágijusios konstitucinæ apsaugà
po I pasaulinio karo) ir XX a. devintajame dešimtmetyje pripaþástamos
tokios teisës kaip teisë á sveikà aplinkà (ekologines), maþumø teisës ir
pan.268

Þmogaus teisiø universalumas padeda reformuoti teisæ pagal šiø
dienø reikalavimus ir daro didelæ átakà mûsø teisës reformai. Þmogaus
teisiø institutas mûsø Konstitucijoje neapsiriboja tik tiesiogiai joje ára-
šytomis nuostatomis. Konstitucijos 18 str. nurodoma, kad þmogaus tei-
sës ir laisvës yra prigimtinës, taigi Konstitucijos tekstas neturi bûti su-
prantamas kaip baigtinis teisiø ir laisviø sàrašas. Ratifikavus Europos
þmogaus teisiø ir pagrindiniø laisviø apsaugos konvencijà, joje esanèios
þmogaus teisiø nuostatos taip pat praplëtë šá institutà.

Konstituciniø asmens teisiø apsauga neapsiriboja tik jø reglamenta-
vimu ástatymuose. Labai svarbu, kad ástatymø nuostatos bûtø tinkamai

                                                
268 Birmontienë T. Þmogaus teisës Lietuvos Respublikos Konstitucijoje // Konstitu-

cija, þmogus, teisinë valstybë: konferencijos medþiaga. Vilnius, 1998. P. 131.
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ágyvendintos. Þmogaus teisës ir laisvës turi bûti ne deklaratyvios, bet
realiai ágyvendinamos, t. y. turi bûti nuosekliai laikomasi Konstitucijos
ir ástatymø. Tai yra demokratinës teisinës valstybës pamatas.

Kadangi þmogaus teisës pastaruoju metu yra viena pagrindiniø
šiuolaikinës pasaulio bendruomenës temø, tai jas sauganèiomis ir uþ jas
kovojanèiomis skelbiasi net tos valstybës, kuriø pamatai suræsti pagal
labiausiai þmogaus teisiø nepaisanèius kanonus, o teisëtvarka pagrásta
valstybës prioritetu prieš individà. Netenka toli ieškoti tokiø valstybiø
pavyzdþiø – tai dar visai nesena sovietinë Lietuvos praeitis. Sovietmeèiu
Lietuvos þmonës beveik negalëjo prieštarauti valdininkø sprendimams.
„Sovietinei visuomenei buvo bûdingos despotiškos direktyvos, kurias
valdininkai demagogiškai aiškindavo“269.

Nepriklausoma Lietuva pasiryþo kurti demokratinæ, ástatymus ger-
bianèià visuomenæ, suformuoti instituciná mechanizmà, ágalinantá ginti
neteisëtais administracijos veiksmais paþeistas asmens teises.

Viena pirmøjø tokiø institucijø buvo 1995 m. ákurta Lietuvos Res-
publikos Seimo kontrolieriø ástaiga. Jos steigimo pagrindai numatyti
Konstitucijos 73 str., skelbianèiame, jog „pilieèiø skundus dël valstybës
ir savivaldybiø pareigûnø (išskyrus teisëjus) piktnaudþiavimo ar biurok-
ratizmo tiria Seimo kontrolieriai“270.

Pradëjus funkcionuoti Seimo kontrolieriø institucijai, paprastiems
þmonëms atsirado galimybë reikalauti, kad valdininkai atsakytø uþ savo
veiksmus bei perþiûrëtø ar panaikintø sprendimus. „Ši institucija, ku-
rios pareigûnas, kaip nepriklausoma treèioji šalis, išklauso pilieèiø nusi-
skundimus ir imasi priemoniø problemoms spræsti, pasirodë labai rei-
kalinga kitose šalyse“271.

Bet tai buvo tik pirmasis þingsnis kuriant institucinæ administracinës
justicijos sistemà. Nuo pat Lietuvos nepriklausomos valstybës atkûrimo
pradþios buvo jauèiamas administracijos veiksmø teisëtumo kontrolës
poreikis. 1996 m. rugsëjo 19 d. vykusioje konferencijoje, skirtoje teismø
reformos Lietuvoje ágyvendinimo analizei, tuometinis Lietuvos Aukš-
èiausiojo Teismo pirmininkas, Europos þmogaus teisiø teismo teisëjas
prof. hab. dr. Pranas Kûris pareiškë, kad „per metus administracine
tvarka nubaudþiama šimtai tûkstanèiø þmoniø. Visais administracinës
atsakomybës atvejais kyla teisminës þmogaus teisiø apsaugos problema.

                                                
269 Pilieèiø teisiø apsauga // JTO biuletenis. Lietuva, 1995 kovas. Nr. 6. P. 3.
270 Lietuvos Respublikos Konstitucija // Þinios. 1992. Nr. 33–1014. 73 str.
271 Dëmesio centre – þmogaus teisës // JTO biuletenis. Lietuva, 1994 geguþë. Nr. 4.

P. 7.
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Bendrieji teismai, ypaè aukštesnës pakopos, to padaryti iš tikrøjø ne-
pajëgia“272. Administracinio teismo poreikis Lietuvoje tapo dar didesnis
siekiant garantuoti visuotinai pripaþintø pagrindiniø þmogaus laisviø ir
teisiø apsaugà integruojantis á pasaulinæ visuomenæ.

Konstitucijos 111 str. skelbia, kad administraciniø, darbo, šeimos ir
kitø kategorijø byloms nagrinëti gali bûti ásteigti specializuoti teismai.
Tad 1998 m. birþelio 24 d. Lietuvos Vyriausybë pateikë Seimui Lietuvos
Respublikos administraciniø bylø teisenos, administraciniø teismø
ásteigimo, administraciniø ginèø komisijø ástatymo projektus, o 1999 m.
sausio 14 d. šie ástatymai buvo priimti.

Tenka pripaþinti, kad priëmus šiuos ástatymus, buvo uþpildyta ne-
menka Lietuvos teismø sistemos spraga, á kurià ne kartà buvo atkreipæ
dëmesá Europos Sàjungos ekspertai. Taip pat gerokai sustiprintos þmo-
gaus teisiø ir laisviø teisminio gynimo garantijos ir sudaryta galimybë
ágyvendinti konstitucinæ nuostatà: asmeniui, kurio teisës ar laisvës yra
paþeidþiamos, suteikiama teisë kreiptis á teismà273.

2.2. Lietuvos administracinës justicijos pokyèiai

Administracinë justicija Lietuvoje paskutiniaisiais metais iš esmës
pasikeitë. Administracinës justicijos reforma buvo grindþiama siekiu
uþpildyti egzistuojanèias teismø sistemos, kartu ir administracinës justi-
cijos, spragas, nes prieš ásteigiant administracinius teismus ir jø veiklà
teisiškai reglamentuojant specialiu ástatymu teismuose galëjo bûti nag-
rinëjami tik tam tikros kategorijos ginèai, kylantys iš administraciniø
teisiniø santykiø (numatytø Civilinio proceso kodekso274 257 str.), ir dël
tam tikrø administraciniø ginèø ypatumø bei nereglamentuotos jø tei-
senos dauguma jø apskritai likdavo nenagrinëti. Tokia padëtis nors ir
netiesiogiai skatino biurokratizmà ir valdininkø savivalæ bei piktnau-
dþiavimà.

1999 m. Lietuvoje ásteigus administracinius teismus, buvo pasirink-
tas ne visiškai grynas specialiosios administracinës justicijos modelis:

                                                
272 Kûris P. Teismø reformos eiga Lietuvoje // Teisminës valdþios problemos Lietu-

voje. Konferencija, skirta teismø reformos Lietuvoje ágyvendinimo analizei. Vilnius,
1996. P. 12.

273 Lietuvos Respublikos Konstitucija // Þinios. 1992. Nr. 33–1014. 30 str. 1 d.
274 Lietuvos Respublikos civilinio proceso kodeksas. Vilnius, 2000.
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1) Buvo ásteigti savarankiški pirmosios instancijos teismai – t. y.
apygardø administraciniai teismai ir Aukštesnysis administracinis
teismas.

2) Aukšèiausia administraciniø teismø grandis buvo átraukta á ben-
drosios kompetencijos teismø sistemà – Lietuvos apeliaciniame
teisme buvo ásteigtas Administraciniø bylø skyrius.

Šis modelis buvo laikinas, pasirinktas motyvuojant ekonominiais ar-
gumentais ir tinkamas pereinamuoju laikotarpiu.

Vëliau Aukštesnysis administracinis teismas ir Lietuvos apeliacinio
teismo Administraciniø bylø skyrius buvo reorganizuoti ir buvo ásteigtas
Vyriausiasis administracinis teismas. Taip buvo pabaigta specializuotos
administraciniø teismø sistemos reforma ir sukurta dviejø grandþiø
administracinës justicijos sistema: apygardø administraciniai teismai,
kaip pirmosios instancijos teismai, ir Vyriausiasis administracinis teis-
mas, kaip apeliacinë ir revizinë instancija (9 pav.).

9 pav. Lietuvos Respublikos administraciniø teismø sistema

Kartu su Lietuvos Respublikos administraciniø bylø teisenos ásta-
tymu ásigaliojo ir Administraciniø ginèø komisijø ástatymas, kuriuo
buvo áteisintas ikiteisminis administraciniø ginèø nagrinëjimas. Admi-
nistraciniø ginèø komisijø ástatymas numatë trejopas administraciniø
ginèø komisijas:

1) Savivaldybiø visuomenines administraciniø ginèø komisijas, iki-
teismine tvarka nagrinëjanèias asmenø skundus dël savivaldybiø

Vyriausiasis administracinis
teismas

Vilniaus apygardos
administracinis

teismas

Panevėžio apygardos
administracinis

teismas

Kauno apygardos
administracinis

teismas

Klaipėdos apygardos
administracinis

teismas

Šiaulių apygardos
administracinis

teismas
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viešojo administravimo subjektø priimtø individualiø administra-
ciniø aktø arba savivaldybiø tarnautojø veiksmø (neveikimo)275.

2) Apskrièiø administraciniø ginèø komisijas, nagrinëjanèias skun-
dus dël teritoriniø valstybinio administravimo subjektø, t. y. dël
apskrityje esanèiø valstybës institucijø, ástaigø, tarnybø bei jø tar-
nautojø, taip pat apskrities teritorijoje esanèiø savivaldybiø ins-
titucijø, ástaigø, tarnybø bei jø tarnautojø priimtø individualiø
administraciniø aktø ir veiksmø teisëtumo, taip pat dël šiø sub-
jektø atsisakymo ar vilkinimo atlikti jø kompetencijai priskirtus
veiksmus teisëtumo ir pagrástumo276.

3) Vyriausiàjà administraciniø ginèø komisijà, nagrinëjanèià skun-
dus dël centriniø valstybinio administravimo subjektø priimtø in-
dividualiø administraciniø aktø ir veiksmø teisëtumo, taip pat dël
minëtøjø subjektø atsisakymo ar vilkinimo atlikti jø kompetenci-
jai priskirtus veiksmus teisëtumo ir pagrástumo277.

1999 m. geguþës 3 d. Lietuvos Respublikos Vyriausybë, vadovauda-
masi Lietuvos Respublikos administraciniø ginèø komisijø ástatymu
priëmë nutarimà Nr. 513, kuriuo patvirtino Vyriausiosios administraci-
niø ginèø komisijos sudëtá. 1999 m. geguþës 4 d. Vyriausybës nutarimu
Nr. 533 buvo patvirtinti administraciniø ginèø komisijø darbo nuostatai,
kuriuose detaliai reglamentuota Vyriausiosios administraciniø ginèø
komisijos veikla. Dël techniniø ir finansiniø kliûèiø Vyriausioji admi-
nistraciniø ginèø komisija darbà pradëjo 1999 m. spalio 5 d.278

1999 m. geguþës 20 d. Vyriausybës nutarimu Nr. 621 buvo sudarytos
apskrièiø administraciniø ginèø komisijos, taèiau minëtosios komisijos
iki šiol savo veiklos nepradëjo.

Reikia paþymëti, jog Lietuvoje ákurtos ne tik bendrojo pobûdþio
administraciniø ginèø nagrinëjimo institucijos, bet taip pat veikia ir
specializuotos, kai kuriø autoriø teigimu, turinèios atributinæ kompe-
tencijà, institucijos. Vienas iš tokio pobûdþio institucijø pavyzdþiø ga-
lëtø bûti Mokestiniø ginèø komisija. Ši komisija nuo kitø panašaus po-
bûdþio institucijø skiriasi tuo, kad ikiteisminis ginèø nagrinëjimas mo-
kestiniø ginèø komisijoje yra privalomas. Mokestiniø ginèø komisija
                                                

275 Lietuvos Respublikos administraciniø ginèø komisijø ástatymas. 1999 m. sausio 14
d. 2 str. 1 d. // Valstybës þinios. 1999. Nr. 13–310.

276 Lietuvos Respublikos administraciniø ginèø komisijø ástatymas. 1999 m. sausio
14 d. 5 str. 1 d. // Valstybës þinios. 1999. Nr. 13–310.

277 Ten pat. 9 str.
278 Gylys A. Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos pirmøjø veiklos metø pa-

tirtis // Teisës problemos. 2000. Nr. 3–4. P. 155.



KVAZITEISMAI ADMINISTRACIJOS KONTROLĖS SISTEMOJE

134

buvo ákurta 1998 m. Vyriausybës nutarimu „Dël mokestiniø ginèø ko-
misijos prie Lietuvos Respublikos Vyriausybës ásteigimo ir jos nuostatø
patvirtinimo“. Mokestiniø ginèø komisijos sudëtá tvirtina Vyriausybë,
kandidatûras bendru teikimu siûlo finansø ir teisingumo ministrai. Tei-
sës aktuose numatytas svarbiausias komisijos uþdavinys – objektyviai iš-
nagrinëti mokesèiø mokëtojo skundà ir priimti teisëtà bei pagrástà
sprendimà. Mokestiniø ginèø komisija nagrinëja tuos mokestinius gin-
èus, kuriuos išnagrinëjo centrinis mokesèiø administratorius, taip pat
tuos mokestinius ginèus, dël kuriø centrinis mokesèiø administratorius
per Lietuvos Respublikos mokesèiø administravimo ástatymo nustatytus
terminus nepriëmë sprendimo. Be to, komisija turi teisæ teikti Lietuvos
Respublikos Vyriausybei mokesèiø ástatymø bei kitø teisës aktø tobuli-
nimo pasiûlymus.

Lietuvoje funkciniu poþiûriu panašiø kvaziteisminiø institucijø, tu-
rinèiø atributinæ kompetencijà, yra ir daugiau (pvz., pagal 2002 m.
Lietuvos Respublikos energetikos ástatymà Valstybinë kainø ir energe-
tikos kontrolës komisija išankstine skundø nagrinëjimo ne teisme
tvarka nagrinëja skundus dël energetikos ámoniø veiklos ar neveikimo
tiekiant, skirstant, perduodant, laikant energijà, dël teisës joms pasi-
naudoti tinklais ir sistemomis nesuteikimo, dël prisijungimo, energijos
tiekimo srautø balansavimo, kainø tarifø taikymo, ginèus dël viešøjø
pirkimø ástatymo paþeidimo).

Be vadinamøjø „egzekutyviøjø“ kvaziteisminiø institucijø, nagrinë-
janèiø pilieèiø skundus ikiteismine tvarka, Lietuvoje veikia trys ombud-
smeno institucijos:

1) 1995 m. savo veiklà pradëjo Lietuvos Respublikos Seimo kontro-
lieriø ástaiga, tirianti pilieèiø skundus dël valstybës ir savivaldybiø
pareigûnø (išskyrus teisëjus) piktnaudþiavimo ar biurokratizmo
(šios ástaigos veiklos analizë pateikiama šio skyriaus 3 dalyje);

2) 1999 m. buvo ákurta Moterø ir vyrø lygiø galimybiø kontrolie-
riaus tarnyba, kaip specializuota ombudsmeno institucija, nagri-
nëjanti asmenø skundus dël diskriminacijos lyties pagrindu ir
seksualinio priekabiavimo;

3) 2000 m. pradëjo veikti Vaiko teisiø apsaugos kontrolieriaus
ástaiga, tirianti fiziniø ir juridiniø asmenø skundus dël valstybës ir
savivaldybiø institucijø ar ástaigø ir jø pareigûnø, nevalstybiniø
institucijø bei kitø fiziniø ir juridiniø asmenø veiksmø ar nevei-
kimo, dël kuriø paþeidþiamos arba gali bûti paþeistos vaiko teisës
ar jo teisëti interesai, priþiûrinti ir kontroliuojanti institucijø, su-
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sijusiø su vaiko teisiø ir jo teisëtø interesø apsauga, veiklà, dël
kurios paþeidþiamos ar gali bûti paþeistos vaiko teisës ar jo teisëti
interesai.

Reikia paþymëti, jog pastarosios dvi specializuotos ástaigos tik iš da-
lies gali bûti laikomos administraciniø ginèø nagrinëjimo institucijomis.
Tiek Moterø ir vyrø lygiø galimybiø ombudsmeno, tiek Vaiko teisiø ap-
saugos ombudsmeno tyrimo sritis neapsiriboja vien valstybës tarnautojø
veiklos tyrimu. Kadangi neretai lygios vyrø ir moterø galimybës paþei-
dþiamos darbo santykiuose, o vaiko teisës paþeidþiamos netgi šeimoje,
tai šiø specializuotø ombudsmenø veiklà reglamentuojantys ástatymai
numatë galimybæ tirti ne tik valstybës bei savivaldybiø pareigûnø netin-
kamà veiklà, bet ir kontroliuoti privaèiø ámoniø, nevalstybiniø institu-
cijø bei organizacijø ir netgi privaèiø asmenø veiklà, dël kurios gali bûti
paþeidþiamos þmogaus teisës ir teisëti interesai.

Lygindami Seimo kontrolieriø, Moterø ir vyrø lygiø galimybiø bei
Vaiko teisiø apsaugos ástatymus ir kontrolieriø ágaliojimus, galime ap-
tikti nemaþai panašumø, taèiau yra ir skirtumø. Juos visus vienija pa-
grindinis tikslas – þmogaus teisiø apsauga.

2.3. Lietuvos administracinës justicijos uþdaviniai

Demokratinëje valstybëje administracinë justicija, jos sistema skirta
þmogaus teisiø apsaugai. Šiuolaikinëse valstybëse administracinës justi-
cijos sistema yra nuolat tobulinama: vis daugiau dëmesio kreipiama á
alternatyvius konfliktø tarp asmens ir valstybës sprendimo bûdus. Pa-
saulio teisinë visuomenë, mokslininkai ieško naujø bûdø sëkmingiau
spræsti administracinius ginèus. Rengiamos mokslinës ir praktinës
konferencijos, populiarinamos konfliktø tarp privataus asmens ir admi-
nistracijos sprendimo galimybës arbitraþo, tarpininkavimo arba taiki-
nimo bûdu279.

Aptariant Lietuvos administracinës justicijos paskirtá galima pritarti
Konstitucinio Teismo teisëjo K. Lapinsko mintims280, jog pirmasis ir,

                                                
279 1999 m. Europos Taryba surengë konferencijà: „Bylinëjimosi tarp administraci-

nës valdþios ir privaèiø šaliø alternatyvos: taikinimas, tarpininkavimas ir arbitraþas“ (Al-
ternatives to Litigation between Administrative Authorities and Private Parties: Conciliation,
Mediation and Arbitration), kurioje daugelis Europos valstybiø, tarp jø ir Lietuva, pa-
teikë nacionalines ataskaitas apie administracinës justicijos padëtá savo šalyje

280 Grigalionytë I. Ar reikia Lietuvai administraciniø teismø? // Justitia. 1999. Nr. 2.
P. 23.
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mûsø nuomone, svarbiausias administracinës justicijos uþdavinys yra
þmogaus teisiø gynimas nuo viešojo administravimo subjektø neteisëtø
veiksmø. Antrasis administracinës justicijos uþdavinys – ginti valstybës
tarnautojø teises nuo administracijos savivalës, treèiasis – ginti savival-
dybiø teises nuo valstybës institucijø neteisëtø veiksmø, siekiant uþtik-
rinti demokratijà, ketvirtasis – spræsti ginèus tarp kitø nepavaldþiø ad-
ministravimo subjektø, penktasis – tikrinti norminiø valdymo aktø tei-
sëtumà.

Administracijos veiksmø teisëtumo kontrolæ ir ginèø tarp pilieèiø ir
valstybës institucijø nagrinëjimo funkcijas atlieka ne tik teismai, bet ir
kvaziteismai, todël tikslinga išanalizuoti didþiausià administraciniø
ginèø nagrinëjimo patirtá turinèiø Lietuvos kvaziteismø veiklà.

3. Apie dominuojanèiø kvaziteismø modeliø
analogus Lietuvoje

Analizuodami Lietuvos kvaziteismø veiklà, detaliau tirti pasirin-
kome vadinamuosius „bendrosios kompetencijos“ kvaziteismus – t. y.
Seimo kontrolieriø ástaigà ir Vyriausiàjà administraciniø ginèø komisijà.
Toká pasirinkimà nulëmë šios aplinkybës:

1) Seimo kontrolieriø ástaiga ir Vyriausioji administraciniø ginèø
komisija reprezentuoja pasaulyje dominuojanèius kvaziteismø
modelius – t. y. ombudsmeno ir tribunolo institucinius modelius.

2) Minëtosios institucijos uþima skirtingà padëtá valstybës institucijø
sistemoje: Vyriausioji administraciniø ginèø komisija veikia šalia
vykdomosios valdþios ir gali bûti laikoma „egzekutyviuoju“ kva-
ziteismu, o Seimo kontrolieriø ástaiga yra klasikinë ombudsmeno
institucija, glaudþiausiai susijusi su parlamentu.

3) Seimo kontrolieriø ástaiga, palyginti su kitomis Lietuvos ombud-
smeno institucijomis, turi didþiausià kvaziteisminës veiklos patirtá
Lietuvoje (veikia nuo 1995 m.). Be to, Seimo kontrolieriø ástaiga
pagrástai gali bûti vadinama bendrosios kompetencijos ombud-
smeno ástaiga, nes tiria tiek valstybës, tiek savivaldybiø pareigûnø
veiksmus, jeigu iš pilieèiø skundø arba kitø informavimo priemo-
niø suþino apie netinkamo administravimo atvejus. Lygiø vyrø ir
moterø galimybiø kontrolieriaus ástaiga ir Vaiko teisiø apsaugos
kontrolieriaus ástaiga yra specializuotos ástaigos, vykdanèios ad-
ministracijos siauros srities veiksmø teisëtumo kontrolæ.
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4) Vyriausioji administraciniø ginèø komisija, nors ir nëra seniausia
tokio tipo ikiteisminë ginèø nagrinëjimo institucija (pvz., Mokes-
tiniø ginèø komisija buvo ákurta 1998 m., o Vyriausioji administ-
raciniø ginèø komisija – 1999 m.), taèiau ji nagrinëja visø rûšiø
administracinius ginèus tarp pilieèiø ir centriniø valstybinio ad-
ministravimo subjektø (t. y. turi bendràjà kompetencijà).

3.1. Seimo kontrolieriø ástaiga281

3.1.1. Seimo kontrolieriø ástaigos vieta bei vaidmuo
Lietuvos teisinëje sistemoje

Šiuolaikinëse valstybëse demokratinis valdymas be parlamento ne-
ásivaizduojamas. „Parlamentas – ástatymø leidimo ir svarbiausias tautos
atstovavimo organas, áteisinantis politinius ir ekonominius sprendi-
mus“282. Be ástatymø leidybos, parlamentas turëtø kontroliuoti valdymo
organø sistemà (administracijà)283. Taigi viena iš Seimo funkcijø – pri-
þiûrëti Vyriausybæ bei kitas valdymo institucijas. Tam gali bûti ypaè
naudinga Seimo kontrolieriø ástaiga: per šià institucijà realiausia infor-
muoti Seimà apie netinkamà valstybës tarnautojø veiklà. Kaip paþy-
mëjo Thomas Bullas, „ombudsmenas yra parlamento nariø akys ir au-

                                                
281 Kvaziteismas nëra plaèiai tyrinëtas institutas, todël iki šiol nëra vienodos nuomo-

nës dël atitinkamø valstybës institucijø priskyrimo kvaziteismams.
Monografijoje pristatomos skirtingos mokslininkø nuomonës – tiek apskritai nei-

gianèios kvaziteismø egzistavimà, tiek teigianèios, kad tarp tradiciniø teismø ir daugelio
kitø valdþios institucijø yra atsiradusios tam tikros hibridinës institucijos, kurios, nagri-
nëdamos asmenø skundus dël netinkamø administracijos veiksmø, atlieka išorinæ admi-
nistracijos veiksmø teisëtumo kontrolæ. Viena iš tokiø institucijø, ginanèiø þmogø nuo
administracijos piktnaudþiavimo ir biurokratizmo, yra ombudsmeno institucija, Lietu-
voje vadinama Seimo kontrolieriø ástaiga.

Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriai, tirdami pilieèiø skundus, tiesiogiai susi-
duria su administraciniais ginèais ir rekomendaciniais sprendimais siekia sureguliuoti
individo ir administracijos teisinius konfliktus. Ištyrus skundà, pateikiama konkretaus
ginèo juridinë analizë ir siûlomi galimi sprendimo bûdai. Taip atkreipiamas administra-
cijos dëmesys á neteisëtus ir neteisingus jos veiksmus ir suteikiama galimybë paèiai ad-
ministracijai atkurti paþeistas pilieèio teises.

Monografijoje laikomasi nuomonës, jog Seimo kontrolieriai, nebûdami teisminës
valdþios dalis, bet savo veikloje susidurdami su iš viešosios teisës reguliuojamø santykiø
kilusiais teisiniais konfliktais tarp individo ir pareigûno bei padëdami juos išspræsti, pa-
grástai gali bûti priskirti kvaziteismams.

282 Viešasis administravimas / Raipa A. (red.) Kaunas: Technologija, 1999. P. 52, 53.
283 Junevièius A., Matakas J. Valstybës pagrindai. I d. Kaunas: Technologija, 1996. P. 53.
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sys. Jo tikslas yra kontroliuoti, kad Vyriausybë bei jos institucijos lai-
kytøsi ástatymø“284.

Seimo kontrolieriø ástaiga labiausiai susijusi su Seimu: Seimo kon-
trolierius skiria Seimas285, taip pat Seimo nariø balsø dauguma kontro-
lierius gali bûti atleidþiamas iš pareigø286. Be to, pagal Lietuvos Res-
publikos Seimo kontrolieriø ástatymo 25 straipsná „Seimo kontrolieriai
kasmet iki kovo 15 d. raštu pateikia Seimui praëjusiø kalendoriniø
metø darbo ataskaità, kuri turi bûti paskelbta ir nagrinëjama Seime“287.

Svarbu paþymëti, kad Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø
ástaiga yra savarankiška valstybës institucija288 ir Seimo kontrolieriai
vykdydami savo funkcijas yra nepriklausomi289.

Seimo kontrolieriø ástaiga buvo kuriama pagal Skandinavijos šaliø
ombudsmenø institucijø pavyzdá. Šioms šalims bûdinga ir svarbu tai,
kad ombudsmenas yra parlamento atstovas, atliekantis valstybës insti-
tucijø veiklos kontrolæ parlamento vardu. Faktas, kad ombudsmeno
galios suteiktos parlamento, sureikšmina ombudsmenø išvadas apie vy-
riausybës pareigûnø elgesá, tokios išvados yra svaresnës. Ypaè tuomet,
kai ombudsmenas pateikia nuomonæ apie ministrus290.

Gerø darbiniø santykiø egzistavimas tarp parlamento ir ombud-
smeno yra bûtina tinkamo Ombudsmeno ástaigos funkcionavimo sàlyga.
Kaip šie darbo santykiai uþtikrinami bei pasiekiami, labai priklauso nuo
konstituciniø principø, nustatanèiø ombudsmeno veiklos ribas. Šalyse,
kuriose veikia ombudsmeno institucijos, visuotinai laikomasi nuomo-
nës, kad ombudsmeno ir parlamento santykiai neturëtø bûti pagrásti
subordinacijos principu291. Parlamentas gali numatyti bendras ombud-
smeno institucijos veiklos gaires. Ir nepaisant to, kad parlamentas skiria
ombudsmenus ir gali juos atleisti, ombudsmenai yra ir turi bûti
nepriklausomi nuo parlamento. Ši nepriklausomybë yra svarbi siekiant
išlaikyti visuomenës pasitikëjimà ombudsmenais, tikëjimà jø sprendimø
neutralumu ir nešališkumu. Be to, „nepriklausomumas yra reikalingas,

                                                
284 Bull T. Institucinë þmogaus teisiø apsauga: Švedijos patirtis // Þmogaus teisiø ap-

saugos mechanizmas: konferencijos medþiaga. Vilnius, 1997. P. 36.
285 Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø ástatymas // Valstybës þinios. 1998. Nr.

110–3024. 6 str.
286 Ten pat. 7 str.
287 Ten pat. 25 str.
288 Ten pat. 10 str.
289 Ten pat. 27 str.
290 The Danish Ombudsman. Copenhagen: Djof Publishing, 1995. P. 20.
291 Ten pat. P. 21.
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siekiant, jog ombudsmenas nebûtø átrauktas á politinius ginèus“292.
Pabrëþiant parlamento bei atitinkamø komitetø ir ombudsmenø

bendradarbiavimo svarbà galima paþymëti, jog toks santykis kelia tam
tikrø reikalavimø ir parlamentui, bûtent: parlamentas negali atsiriboti
nuo ombudsmeno veiklos. Jis turi sekti bendras ombudsmeno veiklos
tendencijas ir bûti pasirengæs reikiamais atvejais suteikti ombudsmenui
paramà, skirdamas dëmesio toms funkcijoms, kurias atlieka ombud-
smeno ástaiga. O šios funkcijos – individø gynimas nuo vykdomosios
valdþios piktnaudþiavimo – yra svarbios bet kuriam demokratiškai iš-
rinktam parlamentui.

Jau minëta, kad „ginti pilieèio teises – kasdienë Seimo kontrolieriø
pareiga“293. Taèiau Seimo kontrolierius apsaugo pilietá ne nuo bet ko-
kio jo teisiø varþymo ar paþeidimo. Lietuvos Respublikos Konstitucijos
73 straipsnyje numatyta, kad Seimo kontrolieriai gina pilieèius nuo pa-
reigûnø piktnaudþiavimo bei biurokratizmo, t. y. nuo „blogo valdymo“.
Todël pirmoji teisiniø santykiø sritis, kurià tiesiogiai veikia ar siekia
veikti kontrolierius, yra valdymà reglamentuojanèiø teisiniø santykiø
tobulinimas, kitaip tariant, valdymo gerinimas. Seimo kontrolierius, tir-
damas konkretø skundà ir aptikæs blogo valdymo, tvarkymosi valstybës
ar savivaldybës institucijoje faktø ir juos nurodydamas bei numatyda-
mas bûdus, kaip jø išvengti, prisideda prie institucijos tvarkos, valdymo
gerinimo. Siekti geresnio valdymo neámanoma netobulinant teisës aktø.
Gerinti teisës aktø kokybæ Seimo kontrolieriams leidþia Lietuvos Res-
publikos Seimo kontrolieriø ástatymo 28 straipsnis, numatantis kontro-
lieriaus teisæ informuoti Seimà, Vyriausybæ ar atitinkamos savivaldybës
tarybà apie šiurkšèius ástatymø paþeidimus arba ástatymø ar kitø teisës
aktø trûkumus, prieštaravimus ar spragas, taip pat jis gali siûlyti Seimui,
Vyriausybei ar kitoms valstybës institucijoms, kad bûtø pakeisti ástaty-
mai ar kiti norminiai aktai, varþantys þmogaus laisves.

Paþymëtina, kad Seimo kontrolieriai aktyviai naudojasi šia teise:
1995 m. buvo pateikta 14 siûlymø (9 iš jø ágyvendinta) pakeisti galiojan-
èius arba priimti naujus teisës aktus, 1996 m. tokiø siûlymø buvo pa-
teikta 42 (18 ágyvendinta), 1997 m. pateikta 48 (20 ágyvendinta), 1998
m. – 84 (32 ágyvendinta), 1999 – 58 (34 ágyvendinta). Taip Seimo kon-
trolieriai ne tik gina þmogaus teises, bet ir prisideda prie ástatymø lei-
dybos.

                                                
292 The Danish Ombudsman. Copenhagen: Djof Publishing, 1995. P. 22.
293 Šidagienë N. Seimo kontrolieriø vaidmuo ginant þmoniø teises // Konstitucija,

þmogus, teisinë valstybë: konferencijos medþiaga. Vilnius, 1998. P. 157.
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3.1.2. Teisiniai Seimo kontrolieriaus veiklos pagrindai

Seimo kontrolieriai savo veikloje vadovaujasi Lietuvos Respublikos
Konstitucija, Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø ástatymu, kitais
ástatymais, tarptautinëmis sutartimis ir susitarimais.

Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø ástatymas (Nr. I–363) buvo
priimtas 1994 m. sausio 11 d., Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø
ástaigos statutas (Nr. I–804) priimtas 1995 m. vasario 22 d. Šiuo statutu
buvo siekta papildyti ástatymà ir detaliau reglamentuoti institucijos
veiklà. Statutas praktiškai atkartojo treèdalá ástatymo straipsniø. Vëliau,
ágijus praktinës patirties, taip pat susipaþinus su analogiškø uþsienio
institucijø veikla tapo bûtina išplësti Seimo kontrolieriø teises bei ilginti
skundø tyrimo terminus. Todël 1998 m. buvo parengtas ástatymo pro-
jektas, buvusá ástatymà ir statutà sujungæs á vienà norminá aktà, bei pa-
daryti kai kurie pakeitimai. Dabar galiojantis Lietuvos Respublikos
Seimo kontrolieriø ástatymas (Nr. VIII–950) buvo priimtas 1998 m.
gruodþio 3 d.

Pagal Lietuvos Respublikos Konstitucijos 73 straipsná, apibrëþiantá
pagrindines Seimo kontrolieriø veiklos gaires bei tyrimo sritis, Seimo
kontrolieriai netiria tik teismø teisëjø veiklos. Taèiau Lietuvos Respub-
likos Seimo kontrolieriø ástatyme (1994) ir Lietuvos Respublikos Seimo
kontrolieriø ástaigos statute (1995) kontrolieriø veiklos sritis buvo þy-
miai susiaurinta. Á jà nepateko prezidento, Seimo nariø, ministro pir-
mininko, valstybës kontrolieriaus bei kolegialiø valdþios ir valdymo or-
ganø (vietos savivaldybiø valdybø) veikla, taip pat prokurorø, tardytojø
ir kvotëjø procesiniai veiksmai. Bûtent dël šios nuostatos kilo daugiau-
siai nesklandumø, nes ástatymai neapibrëþë procesiniø veiksmø sàvo-
kos, todël ji buvo traktuojama labai nevienodai. Be to, procesiniai
veiksmai – baudþiamosios bylos iškëlimas, nutraukimas, sustabdymas,
kardomosios priemonës parinkimas, leidimas matytis su advokatu, po-
kalbiø telefonu klausymasis – labai glaudþiai susijæ su pagrindinëmis
þmogaus teisëmis ir laisvëmis, todël net menki proceso ástatymø paþei-
dimai sukelia gana sunkius padarinius. Pagal galiojanèius ástatymus,
procesiniø veiksmø teisëtumo prieþiûrà atlieka prokuratûra, taèiau gy-
venimo tikrovë ir nesibaigiantys þmoniø skundai atskleidë, kad ši kon-
trolës sistema nëra efektyvi, nes tiek prokurorai, tiek tardymo ir kvotos
organai iš esmës siekia tø paèiø tikslø, t. y. išaiškinti nusikaltimà. Tuo
tarpu Seimo kontrolieriui svarbiau apsaugoti þmogaus teises, ginti já
nuo pareigûnø piktnaudþiavimo ir biurokratizmo.
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Pagal dabartiná Seimo kontrolieriø ástatymà pareigûnas yra „valsty-
bës valdþios ir valdymo institucijos darbuotojas, savivaldybës vykdomo-
sios institucijos atstovas, savivaldybës administracijos darbuotojas ar
ágaliotas asmuo, atliekantis organizacines, tvarkomàsias ar administra-
cines funkcijas“294.

Seimo kontrolieriai, atlikdami savo pareigas, naudojasi ir kitais
ástatymais, pavyzdþiui, Administraciniø teisës paþeidimø kodeksu, kurio
187 straipsnio 3 dalis numato atsakomybæ uþ kontrolieriaus reikalavimø
nevykdymà: „Nepateikimas Seimo kontrolieriaus reikalavimu informa-
cijos, dokumentø ir medþiagos, bûtinø Seimo kontrolieriaus funkcijoms
atlikti, atsisakymas pasiaiškinti, taip pat kitoks trukdymas Seimo kon-
trolieriui ágyvendinti ástatymø jam suteiktas teises – uþtraukia baudà
pareigûnams nuo penkiø šimtø iki vieno tûkstanèio litø“. Administraci-
niø teisës paþeidimø kodekso papildymà šiuo straipsniu (priimtu 1997
m. geguþës 14 d.) inicijavo Seimo kontrolieriai. Administraciniø teisës
paþeidimø kodekso 259 straipsnis numato, kad Seimo kontrolierius su-
rašo padaryto administracinio teisës paþeidimo protokolà.

Pagal Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø ástatymo 25 straips-
nio 1 dalá Seimo kontrolieriai kasmet iki kovo 15 dienos raštu pateikia
Seimui praëjusiø kalendoriniø metø darbo ataskaità, ji turi bûti pa-
skelbta ir nagrinëjama Seime. Lietuvos Respublikos Seimo statute nëra
tiksliai apibrëþta, kà Seimas turi daryti su ataskaita. Seimo kontrolieriø
veiklà vertina Seimo þmogaus ir pilieèio teisiø bei tautybiø reikalø ko-
mitetas. Šis komitetas yra glaudþiausiai susijæs su Seimo kontrolieriø
veikla, todël Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø ástatymo 25
straipsnio 2 dalis ir Lietuvos Respublikos Seimo statuto 70 straipsnio 6
punktas bei 49 straipsnio 9 punktas ápareigoja Þmogaus ir pilieèio teisiø
bei tautybiø reikalø komitetà pateikti Seimui informacijà apie Seimo
kontrolieriø ástaigos veiklà bei pasiûlymus šios ástaigos veiklai plëtoti.

3.1.3. Seimo kontrolieriø tiriami skundai

Seimas, skirdamas kontrolierius, nurodo kiekvieno kontrolieriaus
veiklos sritá. Iš viso skiriami 5 kontrolieriai: 2 valstybës ástaigø parei-
gûnø, 1 kariniø ir joms prilygintø institucijø pareigûnø ir 2 vietos savi-
valdybiø ástaigø pareigûnø veiklai tirti. Lietuvos Respublikos Seimo
kontrolieriø ástatymo 4 straipsnio 1 dalyje numatyta, jog „Seimo kon-
                                                

294 Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø ástatymas // Þinios. 1998. Nr. 110–3024.
2 str. 1 d.
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trolieriai tiria pilieèiø skundus dël valdþios, valdymo, savivaldos, kariniø
bei joms prilygintø institucijø pareigûnø piktnaudþiavimo ir biurokra-
tizmo. Karinëms institucijoms prilyginamos Krašto apsaugos ministe-
rija, Vidaus reikalø ministerija, Valstybës saugumo departamentas ir
jiems pavaldþios institucijos“. Taèiau Seimo kontrolieriai netiria Res-
publikos prezidento, Seimo nariø, ministro pirmininko, Vyriausybës
(kaip kolegialios institucijos), valstybës kontrolieriaus bei Konstitucinio
Teismo ir kitø teismø teisëjø veiklos, vietos savivaldybiø tarybø (kaip
kolegialiø institucijø) veiklos, taip pat prokurorø, tardytojø ir kvotëjø
procesiniø sprendimø teisëtumo ir pagrástumo. Taip pat Seimo kontro-
lieriai netiria skundø, kylanèiø iš darbo teisiniø santykiø, skundø, ku-
riuos turi nagrinëti teismas, taip pat netikrina teismø priimtø spren-
dimø, nuosprendþiø ir nutarèiø pagrástumo ir teisëtumo. Tokius skun-
dus kontrolieriai gràþina nenagrinëtus. Pagal ástatymà, jeigu pareiškëjui
skundas gràþinamas, turi bûti nurodyti atsisakymo já nagrinëti pagrin-
dai. Išanalizavus 7 metø Seimo kontrolieriø veiklos ataskaitas matyti,
jog kiekvienais metais gaunama apie 30 proc. skundø, kurie nepriklauso
Seimo kontrolieriø kompetencijai. Pagal ástatymà tais atvejais, kai
skundas nepriskirtas Seimo kontrolieriø kompetencijai, atsisakant nag-
rinëti nurodoma, á kokià institucijà dël šio klausimo galëtø kreiptis pa-
reiškëjas.

Skundus, kurie gràþinami pareiškëjams neišnagrinëti, galima bûtø
grupuoti taip:

1) Pirmàjà grupæ sudaro skundai, gràþinami dël to, kad pagal pa-
teiktà skundà Seimo kontrolierius iš esmës negali pradëti tyrimo,
nes iš skundo nëra aišku, kokius pareigûnus bei kokius jø veiks-
mus pareiškëjas skundþia.

2) Antràjà grupæ sudaro skundai, kuriuose skundþiami asmenys,
veiksmai arba kitos aplinkybës iš esmës negali bûti ištirtos, nes
pagal SKÁ tai nëra priskirta kontrolieriø kompetencijai. Daþniau-
siai pilieèiai skundþia teismø sprendimus, ávairiø ámoniø bei jø
vadovø veiklà, taip pat prašo išspræsti asmenø tarpusavio ginèus,
kreipiasi su skundais dël teisiniø darbo santykiø.

3) Treèiàjà grupæ sudarytø skundai, kuriuose nurodytos aplinkybës
ar pareigûnø veikla nors ir gali bûti nagrinëjama Seimo kontro-
lieriø ástaigoje, negali bûti ištirta, kadangi nuo skundþiamø
veiksmø padarymo yra praëjæs gana ilgas laiko tarpas. Pagal SKÁ
skundams paduoti nustatytas vieneriø metø, skaièiuojant nuo
skundþiamø veiksmø padarymo, terminas. Skundai, paduoti pra-
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ëjus šiam terminui, nenagrinëjami, jeigu kontrolierius nenu-
sprendþia kitaip.

Seimo kontrolieriø ástaigos priimamajame pilieèiai daugiausia skun-
dësi dël nuosavybës teisiø á þemæ bei pastatus atkûrimo, prokuratûros
bei policijos pareigûnø veiksmø, teisëjø veiklos, gyvenamøjø ir negyve-
namøjø patalpø bei þemës privatizavimo, komunaliniø mokesèiø, staty-
bos ir remonto. Nemaþai skundø gauta dël valstybës ir savivaldybiø pa-
reigûnø vilkinimo priimti pilieèiams aktualiø problemø sprendimus, at-
sisakymo spræsti jiems þinybingus dalykus, savivalës ir kt.

10 paveiksle pavaizduota, kokiø skundø per pastaruosius metus
buvo gauta daugiausiai. Jie sugrupuoti pagal tyrimo objektà.

10 pav. Skundø dël valstybës ástaigø problematika (2001–2002)

Skundus, kuriø buvo gauta daugiausiai, pagal tyrimo objektà bei
skundþiamas institucijas galima bûtø sugrupuoti taip:

– Skundai dël nuosavybës teisiø á þemæ ir miškà atkûrimo bei kiti
skundai, susijæ su atliekama þemës reforma. Šiais atvejais pilieèiai
daþniausiai skundþiasi agrarinës reformos tarnybø bei þemëtvar-
kos tarnybø pareigûnø veikla;
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– Skundai dël vidaus reikalø sistemos pareigûnø veiksmø;
– Skundai dël teismø;
– Skundai, susijæ su prokuratûros pareigûnø veikla;
– Skundai dël Valstybinio socialinio draudimo fondo valdybos bei

jos teritoriniø skyriø pareigûnø veiklos, dël socialinio draudimo
išmokø bei ámokø apskaièiavimo ir mokëjimo;

– Skundai dël Finansø ministerijos ir jai pavaldþiø institucijø veiklos.
Per septynerius ástaigos darbo metus daugiausia gauta bei išnagri-

nëta skundø, susijusiø su þemës reforma. Šio pobûdþio skundus pagal
skaièiø maþëjanèia tvarka galima bûtø sugrupuoti taip:

1. Kaimo vietovëje esanèios þemës gràþinimas;
2. Skundai dël asmeninio ûkio þemës suteikimo;
3. Skundai dël kompensacijø uþ þemæ;
4. Skundai dël nuosavybës teisiø á miestø þemæ atkûrimo;
5. Skundai dël miesto þemës privatizavimo.
Tokio pobûdþio skundø nemaþëjimà lemia tai, jog nuo 1991 m.

priimta daug vienø kitiems prieštaraujanèiø ástatymø, kai kurie klausi-
mai ir šiandien neišspræsti. Galima teigti, kad þemës gràþinimo procesas
uþsitæsë dël bendrøjø problemø: lëšø stygiaus, lëto þemës sklypø pro-
jektø rengimo ir kt.

Nuteistieji arba jø artimieji daþnai skundþiasi vidaus reikalø siste-
mos ir Pataisos departamento pareigûnais dël skiriamø drausminiø
nuobaudø pagrástumo, pataisos darbø ástaigø pareigûnø piktnaudþia-
vimo ir kt.

Skundai dël teismø yra susijæ su prašymais perþiûrëti teismø spren-
dimus ir teisëjø veikla, taèiau šios sritys nepriskirtos kontrolieriø kom-
petencijai.

Skundai, susijæ su prokuratûros pareigûnø veikla, daugiausiai yra su-
sijæ su prokurorø atsisakymu kelti arba atnaujinti sustabdytas baudþia-
màsias bylas, procesiniø veiksmø vilkinimu.

Aptariant skundus, kuriuose skundþiami valstybinio socialinio drau-
dimo ástaigø pareigûnai, matyti, kad 1995–1996 m. daugumà jø sudarë
skundai dël socialinio draudimo pensijø perskaièiavimo bei dël nuken-
tëjusiø asmenø pensijø skyrimo. Paskutiniaisiais metais pasikeitë skun-
duose keliamø klausimø problematika: daugiau pasitaiko skundø dël
nemokiø ámoniø, kurios dël lëšø trûkumo ar kitø prieþasèiø neperves-
davo valstybinio socialinio draudimo ámokø, todël dël susidariusios pa-
dëties ámoniø darbuotojams buvo neáskaitomas socialinio draudimo
staþas, nemokamos socialinio draudimo išmokos. Buvo išnagrinëti
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skundai, kuriuose pilieèiai kaltino valstybinio socialinio draudimo
ástaigø pareigûnus, nurodydami, kad pastarieji dël nepakankamos kva-
lifikacijos kelia norminiuose aktuose nenumatytus reikalavimus.

Aptariant pilieèiø skundus dël Finansø ministerijos ir jai pavaldþiø
institucijø pareigûnø veiklos, reikëtø paminëti, kad daugiausiai skundø
buvo gauta dël Muitinës departamento ir Valstybinës mokesèiø inspek-
cijos pareigûnø veiksmø.

Tiriant skundus dël muitinës pareigûnø veiksmø daþnai nustatoma
nepakankama kai kuriø pareigûnø kompetencija. Dël šios prieþasties
pilieèiai, atliekantys tam tikras muitinës procedûras, nëra tinkamai in-
formuojami apie norminiø aktø reikalavimus, laiku neuþfiksuojami pa-
daryti paþeidimai. Pilieèiai skundþiasi, kad mokesèiø inspekcijø parei-
gûnai nenoriai aiškina ástatymus, o tai daþnai nulemia mokesèiø mo-
këtojø daromus paþeidimus, uþ kuriuos mokesèiø inspekcijos pareigû-
nai taiko ástatyme numatytas grieþtas sankcijas. Kadangi yra daug mo-
kesèiø mokëjimà reglamentuojanèiø teisës aktø, mokesèiø mokëtojams
sudëtinga laikytis visø juose nustatytø reikalavimø. Todël išnagrinëjus
skundà daþnai paaiškëja, kad mokesèiø mokëtojas padaro paþeidimà
todël, kad neþino, koks yra ástatymas, o ne siekdamas išvengti mokes-
èiø.

Pilieèiø skundai dël savivaldybiø (11 pav.) yra susijæ su gyvenamøjø
patalpø privatizavimu bei suteikimu, gyvenamøjø namø bei kitø pastatø
restitucija, pastatø statyba ir rekonstrukcija, þemës sklypø pirkimu ir
kitais þemës reformos klausimais. Galima paþymëti, jog nuo pat ástaigos
darbo pradþios daugiausiai yra skundþiamasi didþiøjø Lietuvos miestø
savivaldybiø darbuotojais.

Panašiai kaip ir ankstesniais metais, 2001 m. Seimo kontrolieriø
darbo rezultatø analizë leidþia daryti išvadà, kad valdþios, valdymo, sa-
vivaldos ir kitø institucijø pareigûnø veikloje piktnaudþiavimo ar biu-
rokratizmo nesumaþëjo – pagrástais buvo pripaþinti 42,4 proc. skundø.
Skundai, kuriuose nenustatyta pareigûnø piktnaudþiavimo ar biurokra-
tizmo atvejø, buvo atmesti. Tai sudarë 29,7 proc.

1998 m. priimtas Seimo kontrolieriø ástatymas suteikia Seimo kon-
trolieriams gana plaèius ágaliojimus ginti þmogaus teises. Kiekvienas
pilietis turi teisæ pateikti Seimo kontrolieriui skundà dël valstybës ar sa-
vivaldybës institucijos, priskirtos kontrolieriaus kompetencijai, parei-
gûno piktnaudþiavimo arba biurokratizmo. Seimo kontrolierius taip pat
gali tirti uþsienio valstybiø pilieèiø bei pilietybës neturinèiø asmenø
skundus. Skundai paprastai paduodami raštu, taèiau jeigu skundas
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gautas þodþiu, telefonu arba jeigu Seimo kontrolierius nustatë parei-
gûnø piktnaudþiavimo ar biurokratizmo poþymius iš spaudos ir kitø þi-
niasklaidos priemoniø, jis gali pradëti tyrimà savo iniciatyva. Reikia pa-
þymëti, jog iniciatyvos teise kontrolieriai naudojasi vis aktyviau. Pavyz-
dþiui, 1995 m. buvo pradëti 5 tyrimai, 1996 m. savo iniciatyva kontrolie-
riai pradëjo 26 tyrimus, 1997 m. – 44, 1998 m. – 44, 1999 m. – 54.

11 pav. Skundø dël savivaldybës ástaigø problematika (2001–2002)

3.1.4. Seimo kontrolieriø ágaliojimai ginant þmogaus teises

Ástatymas numato, kad skundams nagrinëti nustatomas vieneriø
metø nuo skundþiamø veiksmø padarymo terminas, taèiau jeigu kon-
trolierius nusprendþia kitaip, skundas, paduotas praëjus šiam terminui,
gali bûti nagrinëjamas. Ši nuostata suteikia galimybæ kreiptis asmeniui,
kuris iki to laiko mëgino išspræsti savo problemas kreipdamasis á aukš-
tesnius administravimo organus ir tik vëliau kreipësi á Seimo kontrolie-
riø.

Anoniminiai skundai nenagrinëjami, jeigu Seimo kontrolierius ne-
nusprendþia kitaip. Ši kontrolieriaus pasirinkimo teisë, kaip paaiškëjo iš
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praktikos, yra svarbi, nes daþnai pasitaiko, jog þmonës, ypaè gyvenantys
kaimo vietovëse, bijo pasirašyti savo pavarde – kai kada rašo anonimi-
nius skundus arba pasirašo svetima pavarde.

Seimo kontrolierius, atlikæs tyrimà ir aptikæs nusikaltimo poþymiø,
gali priimti sprendimà perduoti medþiagà tardymo organams. Taigi
ástatymas leidþia daryti átakà nusikalstamumo prevencijai bei nusikal-
timø atskleidimui. 1995 m. tardymo institucijoms buvo perduota 5 ty-
rimø medþiaga, ja remiantis buvo iškelta 1 baudþiamoji byla, 1996 m. –
8/4, 1997 m. – 6/3, 1998 m. – 12/3, 1999 m. – 19/6.

Seimo kontrolieriai turi teisæ kreiptis á teismà. Ši nuostata sukëlë
nemaþai diskusijø ir prieštaringø nuomoniø. Jungtiniø Tautø ekspertas
Deanas M. Gottehreris prieštaraudamas, kad bûtø suteikta ši teisë,
pateikë tokius argumentus: „Tokios galios niekur daugiau pasaulyje
nesuteikiamos, mano nuomone, dël tos prieþasties, kad dël jø kontro-
lieriams bûtø suteikti tokie ágaliojimai, jog jø ástaiga taptø galingesnë
nei visos kitos. Tai paþeistø ombudsmenø nepriklausomybæ ir nešališ-
kumà, paverstø kontrolieriø skundo autoriaus advokatu teisme“295.
Argumentas, jog „niekur pasaulyje taip nëra, todël to daryti nereikia“
nëra átikinantis. Tuo labiau, kad Švedijos ir Suomijos ombudsmenai turi
teisæ kreiptis á teismà. Kitø valstybiø ombudsmenai tokios teisës neturi,
taèiau Lietuva iš daugelio valstybiø išsiskiria sudëtinga ekonomine pa-
dëtimi. Todël galimybë ginti pilieèiø teises (kuriø nepavyko apginti su-
sitarimu) teisme padaro pilieèiø teisiø gynybà tikrà ir realiai ágyvendi-
namà, nes dël ekonominës padëties daugelis vienišø, socialiai remtinø
þmoniø tiesiog nepajëgûs patys to padaryti. Seimo kontrolierius gali
pareikšti ieškiná teisme dël kaltø piktnaudþiavimu ar biurokratizmu pa-
reigûnø atleidimo iš uþimamø pareigø, taip pat kad bûtø kompensuo-
jami moraliniai ar materialiniai nuostoliai, kuriuos patyrë asmuo dël
pareigûnø padarytø paþeidimø.

Seimo kontrolieriai susiduria ir su objektyviomis þmogaus teisiø pa-
þeidimø prieþastimis, tokiomis kaip ástatymø spragos ar kolizijos. Taip
pat galima teigti, jog „pas mus þmogaus teises paþeidþia ástatymø gausa,
jø painumas, didþiulë poástatyminiø aktø reikšmë. Þmogaus teisës pa-
þeidþiamos, kai þmoniø išrinkto parlamento priimtus ástatymus supai-
nioja ar atideda vyriausybës poástatyminiai aktai“296.

                                                
295 Šidagienë N. Seimo kontrolieriø vaidmuo ginant þmoniø teises // Konstitucija,

þmogus, teisinë valstybë: konferencijos medþiaga. Vilnius, 1998. P. 162.
296 Vadapalas V. Tarptautinës sutartys Lietuvos teisës sistemoje // Konstitucija, þmo-

gus, teisinë valstybë: konferencijos medþiaga. Vilnius, 1998. P. 205.
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Kai kuriose valstybëse (pvz., Austrijoje, Lenkijoje, Portugalijoje)
ombudsmenai turi teisæ kreiptis á Konstituciná Teismà, siekdami išsiaiš-
kinti, ar ástatymas atitinka Konstitucijà. Tokios teisës Seimo kontrolie-
riai neturi, nes tai nëra numatyta Lietuvos Respublikos Konstitucijoje.
Siûlymai keisti Konstitucijà ir suteikti galimybæ á Konstituciná Teismà
kreiptis ir Seimo kontrolieriams, vargu ar pagrásti. Juk Seimo kontrolie-
riai šia teise gali naudotis iškeldami bylas teismuose.

Seimo kontrolieriai gali nuspræsti siûlyti kolegialiai institucijai ar pa-
reigûnui ástatymø nustatyta tvarka panaikinti, sustabdyti ar pakeisti
ástatymams bei kitiems teisës aktams prieštaraujanèius sprendimus arba
siûlyti priimti sprendimus, kurie nepriimti dël piktnaudþiavimo ar biu-
rokratizmo. Šie sprendimai yra rekomendacinio pobûdþio, taèiau jeigu
pareigûnai nevykdo sprendimo, Seimo kontrolierius gali kreiptis á
aukštesniàjà institucijà, pranešti Seimui arba prezidentui apie jiems at-
skaitingø pareigûnø veiksmus.

Seimo kontrolieriai gali priimti sprendimà siûlyti kolegialiai institu-
cijai, ástaigos vadovui ar aukštesniajai institucijai skirti nusiþengusiems
pareigûnams drausmines nuobaudas. Dël valstybës tarnybø kaitos (vie-
nos naikinamos, kitos steigiamos), dël paèiø pareigûnø ir darbuotojø
kaitos daþnai nëra kam taikyti drausminës atsakomybës uþ padarytus
paþeidimus. Ši nuostata anksèiau buvo sunkiai ágyvendinama dar ir dël
to, jog neretai pilietis, nukentëjæs nuo pareigûno veikos, á Seimo kon-
trolierius kreipdavosi ne iš karto, kai buvo padaryta skundþiama veika,
bet praëjus pusei metø ar daugiau. Jeigu skundo tyrimas ilgai uþtruk-
davo, pasitaikydavo atvejø, kad drausminës nuobaudos skirti pareigû-
nui nebuvo galima dël drausminës nuobaudos taikymo senaties ter-
minø. Atsiþvelgiant á tokio pobûdþio problemas 1998 m. SKÁ 22 str. 2 d.
buvo numatyta, jog laikas, per kurá buvo tirtas skundas, neáskaitomas á
darbo ástatymuose nustatytà senaties terminà drausminei nuobaudai
skirti.

Seimo kontrolierius gali siûlyti prokurorui ástatymo nustatyta tvarka
rengti medþiagà civilinei bylai teisme iškelti, jeigu nustato, kad paþeisti
neveiksniø, ribotai veiksniø, invalidø, nepilnameèiø bei kitø asmenø,
turinèiø ribotas galimybes ginti savo teises, interesai. Kontrolierius taip
pat gali siûlyti, kad ástatymø nustatyta tvarka bûtø kompensuojami mo-
raliniai ar materialiniai nuostoliai, kuriuos asmuo patyrë dël pareigûnø
padarytø paþeidimø.

Seimo kontrolierius ne tik gina pilieèius nuo pareigûnø biurokra-
tizmo bei piktnaudþiavimo, bet ir siekia tobulinti valdymà reglamen-
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tuojanèius teisinius santykius. Todël Seimo kontrolierius gali priimti
sprendimà atkreipti pareigûnø dëmesá á aplaidumà darbe, ástatymø ne-
silaikymà, tarnybinës etikos paþeidimà ar biurokratizmà ir siûlyti imtis
priemoniø, kad bûtø pašalinti ástatymo paþeidimai, jø prieþastys ir sàly-
gos.

Seimo kontrolierius, atlikdamas savo pareigas, turi teisæ reikalauti
nedelsiant pateikti informacijà, pasiaiškinimus, medþiagà ir dokumen-
tus, bûtinus savo funkcijoms atlikti, taip pat susipaþinti su neskelbtinais
bei valstybës paslaptá sudaranèiais dokumentais. Prireikus ágyvendinti
šià teisæ pasitelkiami policijos pareigûnai ir surašomas atitinkamas do-
kumentø paëmimo aktas. Pirmaisiais Seimo kontrolieriø ástaigos gyva-
vimo metais neretai pasitaikydavo, kad pareigûnai ignoruodavo kon-
trolieriø prašymus pateikti informacijà bei dokumentus arba, negana
to, pateikdavo melagingà informacijà arba suklastotus dokumentus.
Taèiau vëliau kontrolieriai inicijavo Administraciniø teisës paþeidimø
kodekso 1873 straipsnio papildymà, pagal kurá pareigûnui, atsisakiusiam
pateikti reikalaujamus dokumentus, taikoma administracinë atsako-
mybë. Be to, kontrolieriai turi teisæ áeiti á kontroliuojamø ámoniø,
ástaigø, organizacijø patalpas ir nekliudomi matytis bei kalbëtis su jose
esanèiais asmenimis. Á kariniø bei joms prilygintø institucijø teritorijà ir
patalpas áeinama lydint šiø institucijø pareigûnams. Pirmosios kaden-
cijos Seimo kontrolieriui, tirianèiam pilieèiø skundus dël Krašto apsau-
gos ministerijos, Vidaus reikalø ministerijos, Valstybës saugumo de-
partamento ir joms pavaldþiø institucijø pareigûnø piktnaudþiavimo ar
biurokratizmo, neretai buvo trukdoma atlikti savo pareigas – prokura-
tûros ir vidaus reikalø sistemos pareigûnai ne kartà atsisakë pateikti ty-
rimui bûtinà medþiagà; pasitaikydavo atvejø, kai tardymo organø parei-
gûnai neleisdavo pasimatyti su skundo autoriumi. Pastaraisiais metais
tokio pobûdþio problemø praktiškai nekyla, retai prireikia taikyti Ad-
ministraciniø teisës paþeidimø kodekso 259 str., pagal kurá dël padaryto
administracinio teisës paþeidimo Seimo kontrolierius surašo protokolà.

Valdþios, valdymo, savivaldos, kariniø bei joms prilygintø institucijø
pareigûnai gali kreiptis á Seimo kontrolieriø prašydami pateikti išvadà,
ar sprendimai nesukels padariniø, kurie vëliau galëtø bûti apskøsti
Seimo kontrolieriui. Seimo kontrolierius gali atsisakyti pateikti tokià iš-
vadà.

Apibendrinant galima teigti, jog Seimo kontrolieriø ágaliojimai yra
pakankamai platûs, kad jie galëtø efektyviai ginti pilieèiø teises.
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3.1.5. Seimo kontrolieriø veiklos efektyvumas

Kalbëti apie Seimo kontrolieriø veiklos efektyvumà gana proble-
miška, nes jokiame akte nëra uþfiksuota kriterijø, pagal kuriuos bûtø
galima tai nustatyti. Pagal Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø
ástatymà Seimo kontrolieriai kasmet pateikia Seimui praëjusiø kalendo-
riniø metø darbo ataskaità, kuri turi bûti paskelbta ir nagrinëjama
Seime, taip pat pateikiamas ir svarstomas Þmogaus ir pilieèio teisiø bei
tautybiø reikalø komiteto pranešimas apie Seimo kontrolieriø ástaigos
veiklà ir šios ástaigos veiklos gerinimo pasiûlymai, taèiau ástatyme ne-
kalbama apie tai, kaip ir pagal kokius kriterijus vertinama Seimo kon-
trolieriø veikla.

Lietuvoje niekada nebuvo atliekamos visuomeninës apklausos apie
Seimo kontrolieriø institucijà, todël šios ástaigos autoritetà vertinti su-
dëtinga. Atsiþvelgiant á tai, kad þmonës kreipiasi á Seimo kontrolierius
ir kasmet jø kreipiasi vis daugiau (12 pav.), galima daryti prielaidà, kad
þmonës pasitiki Seimo kontrolieriais ir tikisi sulaukti realios pagalbos.
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12 pav. Seimo kontrolieriø ástaigoje gauti skundai

Iš 12 pav. matyti, jog nuo Seimo kontrolieriø ástaigos ákûrimo pra-
dþios iki 1998 m. gaunamø skundø kasmet daugëjo. Skundø sumaþë-
jimas vëlesniais metais (1999 ir 2000) sietinas su administraciniø
teismø ásteigimu.

Nors ir atsirado specializuoti teismai, á kuriuos galima kreiptis dël
pareigûnø neteisëtø ir paþeidþianèiø pilieèiø teises veiksmø, vis dëlto,
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þmonës kreipiasi á Seimo kontrolierius, tikëdamiesi, jog kontrolieriai
veiksmingai padës apginti paþeistas teises. Paþymëtina, jog 2001 m.
Seimo kontrolieriai gavo 599 skundais (t. y. 45,5 proc.) daugiau nei
2000 m. Tai leidþia daryti prielaidà, kad specializuoti administraciniai
teismai ne visais atvejais yra tinkama priemonë ginti paþeistas pilieèiø
teises. Apie þmogaus teisiø gynimo, padedant Seimo kontrolieriui, pra-
našumus ir trûkumus kalbësime 3.1.7. skyrelyje.

Seimo kontrolieriø veiklà daþniausiai siûloma vertinti pagal tai, kiek
procentø rekomendacijø ávykdoma ir kiek pareigûnø atleista iš darbo
dël piktnaudþiavimo ir biurokratizmo. Taèiau svarbu atsiþvelgti á om-
budsmeno institucijos paskirtá, funkcijas ir specifikà, ir suvokti, jog ši
institucija neturëtø dubliuoti teismø, prokuratûros, policijos, mokes-
èiø inspekcijos ar kitø institucijø, turinèiø valstybinës prievartos
priemoniø, veiklos. Visose šalyse paþymima, jog ombudsmenas veikia
išimtinai autoriteto jëga, todël ši institucija orientuojasi á ateitá, turint
galvoje, kad sëkmingai ir efektyviai veikti ji gali tik teisinëje valstybëje,
kurioje gerbiami ástatymai ir þmogaus teisës.

13 pav. Ombudsmeno veiklos efektyvumo kriterijai

13 paveiksle pavaizduoti Didþiosios Britanijos Redingo universiteto
Ombudsmeno studijø centro nurodytieji pagrindiniai ombudsmenø
veiklos efektyvumo kriterijai297:

                                                
297 Demokratijos procesai: kontûrai, datos, ávykiai. Lietuvos Respublikos Seimo

kontrolieriø ástaiga, 1999. P. 25–28.
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1) Nešališkumas ir nepriklausomumas
Redingo universiteto Ombudsmeno studijø centras nešališkumo ir

nepriklausomumo principo uþtikrinimà sieja su: 1) gana ilga ombud-
smenø kadencija; 2) nemaþëjanèiu atlyginimu; 3) ombudsmeno skyrimo
ir atleidimo tvarka: ombudsmenus skirti ir atleisti turi tie pareigûnai,
kuriø ombudsmenai negali kontroliuoti; 4) draudimu kištis á ombud-
smeno veiklà: ombudsmenai atlieka tyrimà, nepasiduodami jokiø orga-
nizacijø átakai, ir daro išvadas, nebijodami dël padariniø savo atþvilgiu.

Atsiþvelgiant á ástatymø nuostatas ir ávertinus Seimo kontrolieriø
veiklà pagal metines ataskaitas, galima teigti, jog Seimo kontrolieriai
yra nešališki ir nepriklausomi.

2) Matomumas ir prieinamumas
Seimo kontrolierius privalo bûti demokratiškas, atkakliai ir princi-

pingai ginti paprastø þmoniø, ypaè tø, kurie patys negali to padaryti,
teises ir teisëtus interesus. Jis turëtø gana aktyviai naudotis þiniasklai-
dos priemonëmis, informuodamas apie Seimo kontrolieriø ástaigos pa-
skirtá ir veiklà.

Reikia paþymëti, jog dar ne viskas padaryta, kad Lietuvoje Seimo
kontrolieriø ástaiga bûtø þinoma kiekvienam nepatenkintam pareigûnø
ir valdininkø darbu. Ombudsmeno institucijà pavadinus Seimo kontro-
lieriø ástaiga, matyt buvo norëta pabrëþti, kad kontrolë vykdoma Seimo
vardu, taèiau dar neretai eiliniai þmonës supranta priešingai, t. y. kad
Seimo kontrolieriai kontroliuoja patá Seimà ir Seimo narius.

3) Jurisdikcijos ir ágaliojimø platumas
Joks kitas pareigûnas neturi tokios plaèios veiklos sferos kaip Seimo

kontrolierius. Jis pagal savo kompetencijà gali tirti bet kurá pareigûnø
piktnaudþiavimo ar biurokratizmo atvejá ir aiškintis jo prieþastis, taip
pat ne tik siûlyti panaikinti atitinkamà sprendimà ir nubausti prasiþen-
gusá pareigûnà, bet ir siûlyti atlyginti moralinius ar materialiuosius
nuostolius, informuoti Seimà arba Respublikos Prezidentà apie aukš-
èiausiojo rango pareigûnø paþeidimus, siûlyti pakeisti teisës aktus, var-
þanèius þmogaus teises ir laisves. Galima teigti, kad Lietuvos Seimo
kontrolieriams visiškai pakanka ágaliojimø, kad jie dirbtø efektyviai. Tai
galëtø patvirtinti ir aplinkybë, jog kontrolieriams gana retai prireikia
pasinaudoti Administraciniø teisës paþeidimø kodekso 1873 straipsnyje
numatytomis nuobaudomis pareigûnams dël dokumentø ir reikalauja-
mos medþiagos nepateikimo Seimo kontrolieriui.

Seimo kontrolieriai vykdo kontrolæ specifiniu ir tik jiems vieniems
bûdingu bûdu: jie pateikia kvalifikuotà, išsamià išvadà dël pareigûnø
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veiksmø administravimo srityje teisëtumo, taèiau patys nesikiša á val-
dymà ir nenurodo konkreèiø sprendimø. Taip kontrolierius tiesiogiai
neatlieka administravimo, bet jo indëlis tobulinant administravimo
praktikà svarus.

Reikëtø paþymëti, kad Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø
ástatymo 2 straipsnis išpleèia kontrolieriø kompetencijos ribas, nes pa-
gal senojo ástatymo 1 straipsná Seimo kontrolieriai netyrë prokurorø,
tardytojø ir kvotëjø procesiniø veiksmø, o pagal šiuo metu galiojantá
ástatymà netiria minëtøjø pareigûnø procesiniø sprendimø teisëtumo ir
pagrástumo, taèiau ástatymas nedraudþia tirti piktnaudþiavimo ir biu-
rokratizmo atliekant procesinius veiksmus atvejus.

4) Kompetencija
Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø ástatymo 5 straipsnis nu-

mato tokius Seimo kontrolieriui keliamus reikalavimus: „Seimo kon-
trolieriumi gali bûti skiriamas nepriekaištingos reputacijos Lietuvos
Respublikos pilietis, turintis aukštàjá teisiná išsimokslinimà ir ne ma-
þesná kaip 5 metø teisinio darbo arba darbo valstybës valdþios bei val-
dymo institucijose staþà“. Tiek pirmosios, tiek antrosios kadencijos
Seimo kontrolieriai turi 15–20 metø teisinio darbo staþà. Nuo ástaigos
darbo pradþios nebuvo nusiskundimø Seimo kontrolieriø kompetenci-
jos stoka.

5) Þalos atlyginimo efektyvumas
Vakarø Europos valstybëse bene pagrindinë ombudsmenø veiklos

funkcija yra padëti išieškoti þmonëms dël pareigûnø piktnaudþiavimo ir
biurokratizmo atsiradusià þalà. Ten remiantis ombudsmeno rekomen-
daciniu sprendimu valstybës organai ir pareigûnai, netinkamai atlikæ
savo pareigas ir taip padaræ þmogui þalos, ne ginèo tvarka moka atitin-
kamas sumas, tarp jø ir uþ tai, kad þmogus, turëdamas pagrástà skundà,
buvo priverstas á kà nors kreiptis, gaišti laikà ir dël to patyrë nepato-
gumø. Seimo kontrolieriams atlikti šià funkcijà sekasi sunkiai. Tiesa,
Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriø ástatymo 22 straipsnyje yra
numatyta kontrolieriaus teisë siûlyti, kad ástatymø nustatyta tvarka bûtø
kompensuojami moraliniai arba materialiniai nuostoliai, kuriuos asmuo
patyrë dël pareigûnø padarytø paþeidimø, taip pat teisë dël to kreiptis á
teismà. Taèiau praktiškai šia teise pasinaudoti ganëtinai sudëtinga.
Pirma, kreipdamasis á teismà dël nuostoliø atlyginimo konkreèiam pi-
lieèiui, Seimo kontrolierius lyg ir atlieka advokato funkcijà ir tampa
suinteresuotas bylos baigtimi, o tai prieštarauja ombudsmeno instituci-
jos prigimèiai. Antra, Lietuvos ástatymai nenumato neteisminio biurok-
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ratizmu ar piktnaudþiavimu padarytos þalos atlyginimo mechanizmo ir
nepalieka erdvës Seimo kontrolieriaus veiklai.

6) Pritarimas veiklai
Kaip jau minëta, Seimo kontrolieriaus sprendimai nëra privalomi

vykdyti, todël svarbu uþsitikrinti visø organizacijø, kurioms teikiamos
rekomendacijos, ypaè Seimo, pritarimà ir paramà savo veiklai. „Vakarø
Europos šalyse pareigûnas, atvirai atsisakydamas vykdyti ombudsmeno
rekomendacijà, rizikuoja ne tik savo pareigomis, bet ir visa tolimesne
karjera“298. Didþiosios Britanijos ombudsmeno tyrimo centras daro iš
pirmo þvilgsnio paradoksalià išvadà, kuri, ásigilinus, visiškai atitinka
ombudsmeno institucijos prigimtá: ombudsmenas nëra atsakingas uþ
savo pateiktø rekomendacijø ágyvendinimà. Vadinasi, Seimo kontrolie-
rius atsako uþ savo teisinës išvados teisingumà ir pagrástumà, bet negali
prisiimti atsakomybës uþ rekomendacijos ágyvendinimà, jeigu išnaudojo
visas savo dispozicijoje esanèias priemones.

Dël nurodytøjø motyvø Seimo kontrolieriui labai svarbu nuolat
jausti, kad Seimas pritaria jo veiklai, iniciatyvai ir principingumui. Deja,
tokio pritarimo trûko, ypaè atliekant ministrø veiklos tyrimus (pvz.,
VRM archyvø sunaikinimo, informacijos ribojimo KAM). Seimo kon-
trolieriø siûlymai Seimui dël teisës aktø pakeitimo taip pat ne visada
susilaukdavo reikiamo dëmesio. Tais atvejais, kai þiniasklaidoje pasiro-
dydavo informacija apie galimà aukštø vykdomosios valdþios parei-
gûnø, tarp jø ir ministrø, piktnaudþiavimà, Seimas nesikreipdavo á
Seimo kontrolierius, o daþniausiai sudarydavo komisijà pareigûnø
veiklai tirti.

Pristatant 2001 m. Seimo kontrolieriø veiklos ataskaità Seime, posë-
dyje dalyvavo vos pusë parlamentarø. Šis faktas leidþia daryti prielaidà,
jog daugeliui šios kadencijos Seimo nariø Seimo kontrolieriø veikla ne-
rûpi.

7) Tyrimo operatyvumas
Seimo kontrolieriø tyrimai, be abejonës, turi bûti atliekami kaip ga-

lima greièiau. Jungtiniø Tautø vystymo programos konsultantas Deanas
M. Gottehreris, atlikæs Lietuvos Seimo kontrolieriø veiklos analizæ, pa-
þymëjo, kad mûsø kontrolieriø rezultatai tiesiog puikûs, nes, pavyzdþiui,
Didþiojoje Britanijoje vidutinis ombudsmenø skundø tyrimo terminas
yra 9 mënesiai, o daugelyje uþsienio šaliø ástatymas iš viso nenumato
skundø tyrimo terminø arba jie yra þymiai ilgesni nei Lietuvoje. Þi-
                                                

298 Demokratijos procesai: kontûrai, datos, ávykiai. Lietuvos Respublikos Seimo
kontrolieriø ástaiga, 1999. P. 27.
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noma, tai nereiškia, kad kontrolieriai neturi stengtis tyrimà atlikti grei-
tai, taèiau paþymos surašymo ir tyrimo pabaigos data ne visada atsklei-
dþia, kaip operatyviai Seimo kontrolierius reagavo á skundà, nes neretai
biurokratinëms kliûtims áveikti pakanka pokalbio telefonu, o detalus
aiškinimasis vyksta vëliau. Šiuo metu ástatymas numato, jog skundas
turi bûti ištirtas ir pareiškëjui atsakyta per 3 mën. nuo skundo gavimo
dienos. Prireikus Seimo kontrolierius tyrimo terminà gali pratæsti iki 6
mënesiø, apie tai informuodamas pareiškëjà.

8) Atskaitomybë
Seimo kontrolieriai yra atskaitingi Seimui. Didþiosios Britanijos

ombudsmeno studijø centro nuomone, reikia stengtis plësti parlamento
ir ombudsmenø ryšius. Ombudsmenai turëtø padëti dirbti parlamentui,
o pastarasis – uþtikrinti paramà, kontroliuojant vykdomosios valdþios
struktûras. Minëtosios paramos ir dëmesio Seimo kontrolieriø veiklai
Lietuvoje kol kas labai pasigendama.

3.1.6. Þmogaus teisiø bûklë Lietuvoje ir Seimo kontrolieriø
sprendimø vykdymas

Kalbëdami apie þmogaus teises sàlygiškai galime išskirti šiuos nagri-
nëjimo aspektus:

1) konstitucinis, ástatyminis þmogaus teisiø átvirtinimas bei turinio
apibrëþimas;

2) þmogaus teisiø ágyvendinimas – t. y. mechanizmø, leidþianèiø ágy-
vendinti teises, sukûrimas ir jø veikimo tobulinimas. Bûtent šis aspektas
Lietuvoje problemiškiausias.

Kaip teigia prof. A. Vaišvila, „Šiuolaikiná þmogaus teisiø problemos
savitumà, ypaè Lietuvoje, lemia tai, kad tradicinio „valstybë–asmuo“
santykio nariai ëmë keistis vietomis: šimtmeèius trukusià vertybinæ
valstybës pirmenybæ prieš asmená keièia asmens pirmenybë: buvæs tiks-
las virsta priemone, o priemonë – tikslu. Tai sàmoningo moderniosios
kultûros sugráþimo prie tarnystës þmogui, kaip autentiškosios savo pa-
skirties, padarinys <...>“299. Lietuvos Respublikos Konstitucijos pre-
ambulëje suformuluotas tautos pasiryþimas kurti teisinæ valstybæ kartu
nusako ne tik valstybinës raidos kryptá – idealà, bet ir kriterijø, pagal
kurá „galima pasitikrinti Lietuvos valstybës laivo koordinates pakeliui á
                                                

299 Vaišvila A. Þmogaus teisiø realybë – teisinës valstybës esaties matas // Asmens
konstitucinës teisës Lietuvoje: tarptautinës konferencijos medþiaga. Vilnius: LTÞC,
1996. P. 13.
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teisinæ valstybæ. O tokio pasitikrinimo kriterijus – þmogaus teisës ir jø
faktinë realybë: turime teisinës valstybës tiek, kiek iš tikrøjø gerbiame
þmogaus teises“300.

Apie þmogaus teisiø bûklæ Lietuvoje šiandien daugiau kalbama kaip
apie teisinæ problemà, t. y. kokie ástatymai ir koks juridinis mechaniz-
mas saugo ir gina þmogaus teises. Reikia pripaþinti, jog šioje srityje yra
nemaþai laimëjimø: Konstitucijoje átvirtintos þmogaus teisës ávardytos
kaip „prigimtinës“, siekiant suteikti joms patá aukšèiausià teisiná sta-
tusà, Lietuvos ástatymai derinami su tarptautinëmis þmogaus teisiø ap-
saugos konvencijomis. Lietuvos Respublikos Konstitucijoje átvirtinta
nuostata, jog visos valdþios ástaigos tarnauja þmonëms. Šia principine
nuostata pagrástas ir Lietuvos Respublikos valstybës tarnybos ástatymas
bei Lietuvos Respublikos viešojo administravimo ástatymas. Taèiau,
analizuojant þmogaus teisiø ágyvendinimo bei gynimo galimybes, susi-
duriama su problemomis, ypaè kai kalbama apie valstybës tarnautojus
ir jø piktnaudþiavimà bei biurokratizmà. Vis dar nëra aiškiai supran-
tama, kad poþiûris á þmogø yra labai svarbus valstybës tarnautojø veik-
los veiksnys. Jø paskirtis – tarnauti þmogui tiesiogine prasme, o tai,
deja, daþnai pamirštama. Tuomet á pilietá valstybës tarnautojai þiûri lyg
á koká prašytojà, jis stumdomas nuo vieno valdininko prie kito, o jo pro-
blema iš esmës nesprendþiama.

Galima teigti, jog šiuo metu Seimo kontrolieriø ástaigos autoritetas
nëra toks, koká já yra numaèiusi mûsø Konstitucija. Uþsienio šalyse
svarbus ne tik konkreèiø pilieèiø skundø nagrinëjimas, bet ir prevencinë
ombudsmenø ástaigos veikla, kurios dëka valstybinës ástaigos iš tikrøjø
stengiasi išvengti biurokratizmo ir þmoniø problemø sprendimo vilki-
nimo, o to Lietuvoje labiausiai trûksta. Norvegijos ombudsmeno insti-
tucijos vadovas mano, kad pagrindinë sëkmingos jo veiklos prieþastis
yra tai, kad jo institucija Norvegijos visuomenëje turi toká didþiulá
autoritetà, kad bet kuri valstybës ástaiga kaip didþiausios nelaimës bijo,
kad bus paminëta ombudsmeno ataskaitoje. Tokios reakcijos Lietuvoje
pasigendama.

Mokslininkai yra sakæ, jog teisës ir instituciniai pokyèiai gali pra-
lenkti vertybiø ir poþiûriø keitimàsi, bûtinà norint, kad minëtieji poky-
èiai bûtø tikrai veiksmingi301. Galima teigti, jog Seimo kontrolieriø

                                                
300 Vaišvila A. Þmogaus teisiø realybë – teisinës valstybës esaties matas // Asmens

konstitucinës teisës Lietuvoje: tarptautinës konferencijos medþiaga. Vilnius: LTÞC,
1996. P. 13.

301 Galligan D. J. Administrative Justice in the New European Democracies, 1998. P. 18.
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veiklai didele dalimi trukdo gana menkas visuomenës teisinës sàmonës
lygis bei teisiniø vertybiø devalvacija. Todël vienas pagrindiniø mûsø
valstybës uþdaviniø turëtø bûti sàmoningumo bei pilietiškumo ugdy-
mas: jau mokyklose turëtø bûti supaþindinama su pilieèiø teisëmis ir
pareigomis, jø ágyvendinimo demokratinëje visuomenëje galimybëmis.
„Demokratija – tai ne tik normos ir institucijos, bet visø pirma mokëji-
mas naudotis demokratinëmis teisëmis ir laisvëmis. Naudotis gerbiant
teisæ. Tai bûtinas demokratijos elementas. Tiek asmuo, tiek valdþios
institucijos privalo laikytis tam tikrø taisykliø“302.

Kadangi Seimo kontrolieriø sprendimai yra rekomendacinio pobû-
dþio, svarbiausia jø taikoma priemonë, skatinanti gerà administravimà
ir padedanti ágyvendinti jø rekomendacijas, yra viešumas.

Kontrolieriø sprendimai: siûlymas atleisti iš uþimamø pareigø, atlikti
konkreèius darbus, pakeisti, panaikinti ar priimti sprendimà, skirti
drausminæ nuobaudà, kompensuoti nuostolius, 1995 m. visiškai arba iš
dalies buvo ávykdyti 86 proc., 1996 m. – 61 proc., 1997 m. – 67 proc.,
1998 m. – 71 proc., 1999 m. – 63 proc.

Reikia pripaþinti, kad Seimo kontrolieriø sprendimø vykdymo pro-
centas nëra labai didelis. Išanalizavus Vakarø šaliø ombudsmenø patirtá
ir laimëjimus matyti, jog ten rekomendacijos ávykdomos 90–100 proc.

Tai, kad administravimo institucijos nenoriai vykdo kontrolieriø
sprendimus, atskleidþia, jog Seimo kontrolieriø institucijos átaka nëra
tokia svari, kad garantuotø þmogaus teisiø apsaugà mûsø visuome-
nëje, be to, atspindi viešojo administravimo institucijose dirbanèiø
þmoniø teisinës kultûros lygá.

3.1.7. Þmogaus teisiø gynimo padedant Seimo kontrolieriø ástaigai
pranašumai ir trûkumai

Šalyse, kuriose yra ombudsmenø ástaigos, pilieèiai turi pasirinkimo
galimybæ ir patys nusprendþia, ar kreiptis á teismà, ar á ombudsmenà.
Steigiant ombudsmeno institucijas ávairiose šalyse buvo siekiama suda-
ryti alternatyvià galimybæ kreiptis á ombudsmenà, kuria pasinaudoti
bûtø lengviau ir paprasèiau nei kreiptis á teismà303. Besiskundþianèia-
jam patogiau kreiptis á ombudsmenà nei á teismà, nes teismo procese
                                                

302 Jarašiûnas E. Apie konstitucinës justicijos funkcijas // Konstitucija, þmogus, tei-
sinë valstybë: konferencijos medþiaga. Vilnius, 1998. P. 152.

303 Os A. The Norvegian Ombudsman for Public Administration (25 years of ser-
vice). 1988. P. 14.
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šalys paèios turi ieškoti árodymø ir liudytojø, teismo vaidmuo šioje sta-
dijoje gana pasyvus. Ombudsmenas tokiu atveju yra aktyvus ir besi-
skundþianèiajam pakanka pateikti administracijos sprendimà arba nu-
rodyti veiksmà, kuriuo yra nepatenkintas, bei pateikti su byla susijusius
dokumentus bei árodymus. Tuomet ombudsmenas aktyviai tiria nuro-
dytas aplinkybes, renka dokumentus, aiškinasi viešojo administravimo
sprendimø motyvacijà ir t. t.304

Lietuvoje pilieèiai kreipiasi á Seimo kontrolieriø ástaigà todël, kad šis
skundø nagrinëjimo bûdas yra paprastesnis, pigesnis ir greitesnis. Kartu
jis neatima teisës kreiptis á teismà, jeigu nepasisektø išspræsti proble-
mos arba paaiškëtø, kad toks bûdas yra veiksmingesnis.

Seimo kontrolierius turi išsiaiškinti, ar besiskundþianèiojo atþvilgiu
apskritai buvo priimti sprendimai, ar buvo skundþiama veika (veiksmai
ar neveikimas, elgsena), taip pat kuo remiantis ir kokiomis aplinkybë-
mis tai padaryta; ar skunde minimi sprendimai arba veiksmai priešta-
rauja ástatymams bei kitiems teisës aktams, ar pareigûno veiklai bûdin-
gas piktnaudþiavimas ar biurokratizmas. Kontrolierius turi išsiaiškinti,
kurie pareigûnai padarë paþeidimø, dël kokiø prieþasèiø ar tikslø tai
buvo padaryta, kaip padaræ paþeidimà pareigûnai aiškina savo veiks-
mus, kokie faktai patvirtina padarytà nusiþengimà. Taip pat svarbu išsi-
aiškinti visas objektyvias pareigûnø piktnaudþiavimo arba biurokra-
tizmo prieþastis. Reikia pripaþinti, kad egzistuoja ne tik subjektyvios,
bet ir objektyvios netinkamo administravimo prieþastys. Mûsø realybëje
tai yra visai suprantama: teisinë sistema dar palyginti jauna ir neretai
pasitaiko ne iki galo ástatymais sureguliuotø arba prieštaringai suregu-
liuotø gyvenimo sferø. Taèiau bûtent šiomis aplinkybëmis Seimo kon-
trolieriai gali ir turi išsiaiškinti egzistuojanèias ástatymø spragas ir taip
tobulinti viešàjá administravimà.

Kontrolieriaus atliekamo tyrimo pagrindai iš esmës atitinka tradici-
nius administracinës teisës pagrindus. Taèiau kontrolierius remiasi pla-
tesniais pagrindais, svarstydamas, pavyzdþiui, gero administravimo,
pagrásto bei protingo (reasonable) problemos sprendimo proceso truk-
mës, institucijø organizacijos, tinkamo elgesio su pacientais, kaliniais ir
pan. klausimus.

Seimo kontrolierius atlikæs tyrimà gali priimti šiuos sprendimus:
siûlyti atleisti iš uþimamø pareigø, atlikti konkreèius darbus, pakeisti,
panaikinti arba priimti sprendimà, skirti tarnybinæ nuobaudà, kom-

                                                
304 The Danish Ombudsman. Copenhagen: Djof Publishing, 1995. P. 39, 40.
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pensuoti nuostolius, atkreipti pareigûnø dëmesá, pareikšti ieškiná teisme
ir kt. (SKÁ 22 str.). Reikia paþymëti, kad Seimo kontrolieriaus priimami
sprendimai nëra privalomi, jie yra rekomendacinio pobûdþio.

14 pav. Þmogaus teisiø gynimo, padedant Seimo kontrolieriø ástaigai,
pranašumai ir trûkumai

Apibendrinant bûtina paminëti pilieèiø teisiø gynimo padedant
Seimo kontrolieriø ástaigai pranašumus kitø gynimo bûdø atþvilgiu (14
pav.).

a) Pigus bûdas
Kreipiantis á Seimo kontrolieriø ástaigà nereikia mokëti jokio mo-

kesèio. Tuo tarpu siekiant apginti paþeistus interesus teisme tenka mo-
këti þyminá mokestá. Be to, pateikiant skundà Seimo kontrolieriui ne-
reikia samdyti advokato.

b) Paprastas bûdas
Kreipiantis á Seimo kontrolieriø nebûtina paèiam þmogui surinkti

visø árodymø, kaip kreipiantis á teismà. Tuo labiau, kad paprastas þmo-
gus neturi galimybiø gauti valdininkø paaiškinimus bei suþinoti su pilie-

paprastas būdas

dažnai greitesnis
būdas

gana veiksmingas
būdas

visiems prieinamas
teisių gynimo būdas

diskrecinių sprendimų
tikrinimo būdas

pažeistos teisės
atkuriamos ne

100 proc.

pigus būdas
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èiu susijusio sprendimo motyvacijà. O kontrolierius, remdamasis ásta-
tymo suteiktomis teisëmis, gali reikalauti nedelsiant pateikti informa-
cijà, medþiagà ir dokumentus, bûtinus savo funkcijoms atlikti. Prireikus
ágyvendinti šià teisæ pasitelkiami policijos pareigûnai ir surašomas ati-
tinkamas dokumentø paëmimo aktas. Kontrolierius gali reikalauti, kad
pareigûnai, kuriø veikla tiriama, raštu arba þodþiu pasiaiškintø. Kon-
trolierius taip pat gali apklausti pareigûnus ir kitus asmenis; pasitelkti
Vyriausybës ástaigø, ministerijø, apskrièiø bei savivaldybiø pareigûnus ir
ekspertus.

c) Daþnai greitesnis bûdas
20 str. numatyta, kad skundas turi bûti ištirtas ir pareiškëjui atsakyta

per 3 mën. nuo skundo gavimo dienos. Prireikus tyrimo terminas gali
bûti pratæsiamas iki 6 mën. Tuo tarpu teismo procesas paprastai uþ-
trunka ilgiau nei 6 mënesius.

d) Gana veiksmingas bûdas
Nors Seimo kontrolieriø sprendimai yra rekomendacinio pobûdþio –

t. y. nëra privalomi, kaip teismo, taèiau visgi dauguma atveju jie padeda
apginti paþeistas þmogaus teises.

e) Visiems pilieèiams prieinamas teisiø gynimo bûdas
Visi pilieèiai turi teisæ rinktis – ar kreiptis á teismà, ar á Seimo kon-

trolieriø ástaigà.
f) Diskreciniø sprendimø tikrinimo bûdas
Kalbant apie naudojimosi administracine diskrecija kontrolës gali-

mybes reikia paþymëti, jog Lietuvoje yra ásteigtos pasaulyje paplitusios
teisinës institucijos, vertinanèios diskreciniø sprendimø pobûdá: specia-
lizuoti administraciniai teismai, administraciniø ginèø komisijos ir
Seimo kontrolieriø ástaiga. Taèiau ne visos institucijos gali vertinti dis-
krecinio sprendimo tinkamumà ar pagrástumà.

Tais atvejais, kai ginèijamas pareigûno sprendimas, priimtas re-
miantis diskrecijos teise, Lietuvos Respublikos administraciniai teismai
ne itin daug gali padëti pilieèiui, teigianèiam, jog pareigûnas netinka-
mai pasinaudojo administracine diskrecija, nes Lietuvos Respublikos
administraciniø bylø teisenos ástatymo 3 str. 2 d. numato, jog „Teismas
nevertina ginèijamo administracinio akto bei veiksmø (ar neveikimo)
politinio ar ekonominio tikslingumo poþiûriu, o tik nustato, ar konkre-
èiu atveju nebuvo paþeistas ástatymas ar kitas teisës aktas, ar administ-
ravimo subjektas neviršijo kompetencijos, taip pat ar aktas (veika) ne-
prieštarauja tikslams bei uþdaviniams, dël kuriø institucija buvo ásteigta
ir gavo atitinkamus ágaliojimus“.
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Tuo tarpu Seimo kontrolieriai nagrinëdami pilieèiø skundus dël
valstybës ir savivaldybës pareigûnø piktnaudþiavimo ir biurokratizmo
remiasi Seimo kontrolieriø ástatymu, kuriame piktnaudþiavimas apibû-
dinamas kaip „tokie pareigûno veiksmai ar neveikimas, kai tarnybinë
padëtis naudojama ne tarnybos interesais arba ne pagal ástatymus bei
kitus teisës aktus, arba savanaudiškais tikslais (neteisëtai pasisavinamas
ar kitiems perleidþiamas svetimas turtas, lëšos ir t. t.) ar dël kitokiø as-
meniniø paskatø (keršto, pavydo, karjerizmo, neteisëtø paslaugø tei-
kimo ir t. t.), taip pat tokie pareigûno veiksmai, kai viršijami suteikti
ágaliojimai ar savavaliaujama“305, o biurokratizmas – kaip „tokia parei-
gûno veika, kai vietoj reikalø sprendimo iš esmës sistemingai laikomasi
nereikalingø ar išgalvotø formalumø, nepagrástai atsisakoma spræsti þi-
nyboms pavaldþius dalykus, vilkinama priimti sprendimus ar atlikti savo
pareigas bei kitaip blogai ar netinkamai valdoma (atsisakoma infor-
muoti asmená apie jo teises, sàmoningai pateikiamas klaidinantis ar ne-
tinkamas patarimas ir t. t.). Biurokratizmu taip pat laikomas toks parei-
gûnø darbas, kai nevykdomi arba blogai vykdomi ástatymai ar kiti teisës
aktai“306.

Galime teigti, jog Seimo kontrolieriams numatyti platesni pagrindai
nei administraciniam teismui tikrinti, ar pareigûnai tinkamai pasinau-
dojo administracine diskrecija ar ne. Taèiau kalbant apie administraci-
nës diskrecijos kontrolæ, reikia paþymëti, jog kilus ginèui dël netinkamo
diskrecijos panaudojimo ir dël to paþeistø pilieèio teisiø, Seimo kontro-
lieriai gali priimti tik rekomendacinio pobûdþio sprendimà – t. y. Seimo
kontrolierius, ištyræs asmens, nukentëjusio nuo netinkamø administra-
cijos veiksmø, skundà, gali daryti išvadà, ar šiuo konkreèiu atveju buvo
paþeistos naudojimosi diskrecija ribos. Jeigu taip, jis gali pasiûlyti ištai-
syti dël netinkamø veiksmø atsiradusià þalà.

g) Paþeistos teisës atkuriamos ne 100 proc.
Seimo kontrolieriø ástaigos veiklà lyginant su teisminiu þmogaus tei-

siø gynimo bûdu galima išskirti šá trûkumà: Seimo kontrolieriø spren-
dimø rekomendacinis pobûdis 100 proc. neuþtikrina paþeistø teisiø ap-
gynimo.

Taèiau, atsiþvelgiant á Lietuvoje neretai pasitaikanèius atvejus, kai ir
teismø sprendimai nëra vykdomi, galima manyti, kad pilieèiø teisiø gy-
nimo, padedant Seimo kontrolieriø ástaigai, pranašumai nusveria pasta-
ràjá trûkumà.
                                                

305 Seimo kontrolieriø ástatymas. 2 str. // Valstybës þinios. 1998. Nr. 110–3024.
306 Ten pat.
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3.2. Vyriausioji administraciniø ginèø komisija

3.2.1. Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos atliekamos
funkcijos ir vieta Lietuvos teisinëje sistemoje

Vyriausioji administraciniø ginèø komisija ásteigta vykdant Lietuvos
Respublikos administraciniø bylø teisenos ir Administraciniø ginèø
komisijø ástatymus, kurie ásigaliojo 1999 m. geguþës 1 d. Pagal Lietuvos
Respublikos administraciniø bylø teisenos, Administraciniø ginèø ko-
misijø, Viešojo administravimo bei kitus viešosios teisës ástatymus Vy-
riausiosios administraciniø ginèø komisijos kompetencija yra nagrinëti
fiziniø ir juridiniø asmenø skundus (prašymus) dël centriniø valstybinio
administravimo subjektø priimtø individualiø administraciniø aktø ir
veiksmø teisëtumo, taip pat dël minëtøjø subjektø atsisakymo ar vilki-
nimo atlikti jø kompetencijai priskirtus veiksmus teisëtumo ir pagrás-
tumo, centrinëse viešojo administravimo institucijose kylanèius ginèus
dël viešojo administravimo procedûrø ir prievoliø paþeidimø.

Vyriausioji administraciniø ginèø komisija iki 2002 m. balandþio 1 d.
taip pat privalëjo spræsti ginèus dël Lietuvos Respublikos antidempingo
ástatymo paþeidimø, taèiau 2001 m. gruodþio 17 d. priëmus naujàjá
Lietuvos Respublikos antidempingo ástatymo pakeitimo ástatymà, anti-
dempingo bylos priskiriamos nagrinëti Vilniaus apygardos administra-
ciniam teismui.

Vyriausioji administraciniø ginèø komisija nagrinëja administraci-
nius ginèus ikiteismine tvarka. Asmenys, nukentëjæ nuo neteisëtø val-
dþios ástaigø veiksmø, turi galimybæ kreiptis á Komisijà ir alternatyviu
bûdu ir ginèà su centriniais valstybinio administravimo subjektais iš-
spræsti nesikreipdami á teismà.

Nors Vyriausioji administraciniø ginèø komisija nagrinëja administ-
racinius ginèus, ji nëra teismas. Taèiau reikia paþymëti, jog, kai kuriø
mokslininkø nuomone, minëtoji komisija galëtø bûti priskiriama prie
teisminës valdþios307.

Manome, jog Vyriausioji administraciniø ginèø komisija yra nepri-
klausoma, taèiau labiau susijusi su vykdomàja nei su teismine valdþia.
Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos sudëtá tvirtina Vyriau-
sybë, nariø kandidatûras, iš jø ir pirmininko kandidatûrà, Vyriausybei

                                                
307 Birmontienë T., Jarašiûnas E., Kûris E. ir kt. Lietuvos konstitucinë teisë. LTU,

2002. P. 350.
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teikia teisingumo ministras308. Vyriausioji administraciniø ginèø komi-
sija sudaroma 4 metams, taèiau Vyriausybës sprendimu komisijos pir-
mininkas ir nariai gali bûti atleisti ir pirma laiko309.

Pagal Lietuvos Respublikos administraciniø ginèø komisijø ástatymo
10 straipsnio 2 dalá, Vyriausioji administraciniø ginèø komisija uþ savo
darbà kartà per metus turi atsiskaityti Vyriausybei.

Vyriausybë 1999 m. geguþës 3 d. nutarimu Nr. 513 ne tik patvirtino
Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos sudëtá, bet ir nustatë jos
nariø bei pagalbinio personalo darbo apmokëjimo dydá.

Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos darbo tvarkà regla-
mentuoja Vyriausybës nutarimu patvirtinti Administraciniø ginèø ko-
misijø darbo nuostatai310.

3.2.2. Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos nagrinëjamø
ginèø problematika

Nors Vyriausioji administraciniø ginèø komisija dirba dar tik trejetà
metø, taèiau per tuos metus nagrinëtø ginèø problematika buvo labai
ávairi ir apëmë beveik visø ministerijø ir kitø centriniø valdymo institu-
cijø (departamentø, tarnybø, inspekcijø, komisijø) veiklos sritis.

Per metus nuo Komisijos darbo pradþios buvo gauta 214 asmenø
skundø (prašymø). Daþniausiai kreipësi asmenys, vienokiu ar kitokiu
bûdu susidûræ su centriniø ar regioniniø valdþios institucijø veikla arba
neveikimu ir nepatenkinti šiø institucijø veiksmais, arba, tie asmenys,
kuriø prašymus nagrinëjant buvo paþeistos nustatytos procedûros bei
prievolës.

Galima išskirti daþniausiai Komisijai skundþiamas institucijas: Þe-
mëtvarkos ir teisës departamentas prie Lietuvos Respublikos þemës
ûkio ministerijos, Valstybinë mokesèiø inspekcija prie Lietuvos Res-
publikos finansø ministerijos, Lietuvos gyventojø genocido ir rezisten-
cijos tyrimo centras, Lietuvos Respublikos sveikatos apsaugos ministe-
rija, Lietuvos Respublikos valdymo reformø ir savivaldybiø reikalø mi-
nisterija, Lietuvos Respublikos aplinkos ministerija, Lietuvos Respubli-
kos vidaus reikalø ministerija, Kultûros vertybiø apsaugos departa-

                                                
308 Lietuvos Respublikos administraciniø ginèø komisijø ástatymas // Valstybës þinios.

1999. Nr. 13–310. 7 str.
309 Ten pat.
310 Lietuvos Respublikos Vyriausybës nutarimas Nr. 533 „Dël administraciniø ginèø

komisijø darbo nuostatø patvirtinimo“ // Valstybës þinios. 1999. Nr. 41–1288.
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mentas, Mokestiniø ginèø komisija prie Lietuvos Respublikos Vyriau-
sybës bei Þemës ir kito nekilnojamojo turto kadastro ir registro valsty-
bës ámonë.

Iš komisijos tirtø skundø (prašymø) analizës ir aplinkybiø, išryškëju-
siø ikiteismine tvarka nagrinëjant administracines bylas, galima išskirti
šiuos pagrindinius paþeidimus:

1) prieštaraujanti ástatymams valstybës institucijø veikla;
2) procedûrø nesilaikymas ir pareigø nevykdymas pagal normas ir

tvarkà, nustatytà Lietuvos Respublikos viešojo administravimo
ástatyme ir kituose ástatymuose;

3) aplaidus darbas arba neveikimas;
4) reglamentavimo painiava viešosios teisës poástatyminiuose ak-

tuose.
Antraisiais Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos darbo

metais su skundais (prašymais) á Komisijà kreipësi 372 asmenys, t. y. 43
proc. daugiau nei 2000 m.

Remiantis dvejø metø veiklos patirtimi sudëtinga daryti apibendri-
nimus ir prognozes, taèiau galima daryti išvadà, jog pareiškëjai á Komi-
sijà kreipiasi dël to, kad jø skundai (prašymai) nagrinëjami greitai – t. y.
per 14 kalendoriniø dienø. Be to, kreipiantis á Komisijà nereikia mokëti
jokio mokesèio. Þmonëms taip pat labai patogu tai, kad medþiagà dël
bylø svarstymo operatyviai surenka pati Komisija.

Tuo remiantis galima daryti prielaidà, kad þmonës vis daþniau më-
gins išspræsti savo problemas neteismine tvarka ir su skundais dël cen-
triniø valstybinio administravimo subjektø priimtø individualiø admi-
nistraciniø aktø ir veiksmø teisëtumo, taip pat dël minëtøjø subjektø at-
sisakymo ar vilkinimo atlikti jø kompetencijai priskirtus veiksmus tei-
sëtumo ir pagrástumo visø pirma kreipsis á Vyriausiàjà administraciniø
ginèø komisijà.

Vyriausioji administraciniø ginèø komisija, vadovaudamasi Admi-
nistraciniø ginèø komisijø darbo nuostatais311, gali priimti vienà iš šiø
sprendimø:

1) atmesti skundà (prašymà) kaip nepagrástà;
2) ápareigoti atitinkamà administravimo subjektà pašalinti padarytà

paþeidimà arba ávykdyti kitoká komisijos nurodymà;
3) ápareigoti atitinkamà administravimo subjektà per komisijos nu-

                                                
311 Lietuvos Respublikos Vyriausybës nutarimas Nr. 533 „Dël administraciniø ginèø

komisijø darbo nuostatø patvirtinimo“ // Valstybës þinios. 1999. Nr. 41–1288.
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statytà laikà priimti sprendimà dël šio subjekto atsisakymo ar vil-
kinimo atlikti jo kompetencijai priskirtus veiksmus.

Vyriausioji administraciniø ginèø komisija, nagrinëdama skundus
(prašymus), nei turtinës þalos, nei ginèo šaliø turëtø išlaidø atlyginimo
klausimø nesprendþia. Todël patyræs turtinæ þalà asmuo, norëdamas vi-
siškai apginti savo interesus, turi kreiptis á administraciná teismà.

Nustatyta, jog nemaþai skundø, pateikiamø Vyriausiajai administra-
ciniø ginèø komisijai, yra dël nuosavybës teisiø paþeidimø. Kai kuriø
þmoniø problemos yra labai sudëtingos, pavyzdþiui, 10 metø neatku-
riama nuosavybës teisë, vilkinamas þemës gràþinimo procesas. Šiuos
duomenis lyginant su Seimo kontrolieriø ástaigoje gaunamø tokio po-
bûdþio skundø skaièiumi nustatyta, kad skundø dël nuosavybës teisiø
atkûrimo ir þemëtvarkos paþeidimø Vyriausioje administraciniø ginèø
komisijoje gaunama daug maþiau (iš 2001 m. gautø skundø VAGK 13
proc. sudarë skundai dël nuosavybës teisiø atkûrimo, 8 proc. – dël þe-
mëtvarkos, iš 2001 m. Seimo kontrolieriø ástaigoje gautø skundø 44
proc. sudarë skundai dël nuosavybës teisiø atkûrimo, 18 proc. – dël þe-
mëtvarkos). Tokie skaièiai gali bûti paaiškinami tuo, jog, jeigu Seimo
kontrolieriai nagrinëja skundus dël pilieèiø teisiø paþeidimø, daþniau-
siai padaromø þemesniame valdymo lygmenyje (t. y. savivaldybiø, ap-
skrièiø administracijos lygmuo), tai Vyriausioje administraciniø ginèø
komisijoje nagrinëjami tik tie atvejai, kai þmogaus teises paþeidþia
centrinë valdymo institucija.

3.2.3. Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos
sprendimø vykdymas

Pagal Lietuvos Respublikos administraciniø ginèø komisijos ásta-
tymo nuostatas viešojo administravimo subjektas privalo ávykdyti Vy-
riausiosios administraciniø ginèø komisijos sprendimà per jame nuro-
dytà laikà, o jeigu laikas nenurodytas – per 20 dienø nuo sprendimo ga-
vimo dienos.

Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos sprendimus valstybës
institucijos vykdo, taèiau per Komisijos darbo laikà yra pasitaikæ atvejø,
kai viešojo administravimo institucijos, ápareigotos per nustatytà laikà
ávykdyti sprendimus, priimtus pripaþinus tenkintinais pareiškëjø skun-
dus, jø neávykdë arba ávykdë iš dalies. Tokiais atvejais pagal Lietuvos
Respublikos administraciniø ginèø komisijø ástatymo 16 straipsná pa-
reiškëjams suteikiama teisë kreiptis á Vilniaus apygardos administraciná
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teismà dël sprendimø vykdymo uþtikrinimo. 2001 m. šia teise pasinau-
dojo 9,1 proc. pareiškëjø.

3.2.4. Administraciniø ginèø nagrinëjimo Vyriausiojoje
administraciniø ginèø komisijoje privalumai

Vyriausioji administraciniø ginèø komisija, kaip ir Seimo kontrolie-
riø ástaiga, pilieèiø skundus išnagrinëja þymiai greièiau nei teismai. Ad-
ministraciniø ginèø komisijø ástatyme numatyta, kad skundas turi bûti
išnagrinëtas ir sprendimas dël jo priimtas ne vëliau kaip per 14 dienø.
Nors yra numatyta galimybë prireikus motyvuotu komisijos sprendimu
bendrà skundo nagrinëjimo terminà pratæsti dar 14 dienø, taèiau tenka
paþymëti, jog Komisijai pavyksta laikytis terminø ir 2001 metais tik
dviejø bylø nagrinëjimo terminas buvo pratæstas iki 28 dienø.

Kitas svarbus administraciniø ginèø nagrinëjimo Komisijoje priva-
lumas yra tas, kad, skirtingai nei teisme, kreipiantis á Komisijà nereikia
mokëti þyminio mokesèio. Be to, nëra bûtina advokato pagalba. Todël,
atsiþvelgiant á Lietuvos ekonominæ situacijà ir sunkià daugelio gyven-
tojø materialinæ padëtá, galima daryti išvadà, jog galimybë kreiptis á
Komisijà asmenims yra priimtina ir patogi.

Þmonëms labai patogu, jog bylø svarstymo medþiagà operatyviai su-
renka pati Komisija. Pagal ástatymà valstybës institucijos dokumentus,
medþiagà ir kità informacijà, susijusià su ginèo dalyku, turi pateikti
Komisijai per 3 dienas nuo tada, kai buvo gautas reikalavimas.

3.3. Vyriausiosios administraciniø ginèø komisijos ir
Seimo kontrolieriø veiklos pobûdþio ir apimties

analizës apibendrinimas

Lygindami Vyriausiàjà administraciniø ginèø komisijà su kita ap-
tarta kvaziteismine institucija – Seimo kontrolieriø ástaiga, matome,
kad šios institucijos skiriasi ne tik pagal uþimamà vietà valstybës siste-
moje, bet ir pagal priimamø sprendimø pobûdá, todël galima tvirtinti,
jog Vyriausioji administraciniø ginèø komisija šiuo aspektu labiau pa-
naši á teismà nei Seimo kontrolieriø ástaiga.

Nors abi šios institucijos gali bûti vadinamos kvaziteismais, nagri-
nëjanèiais administracinius ginèus, visgi reikia pripaþinti, jog jos yra
skirtingos. Pirma, nevienoda šiø ástaigø darbo apimtis – Seimo kontro-
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lieriai gauna þymiai daugiau skundø, antra, skiriasi ir šiø institucijø
veiklos patirtis – Seimo kontrolieriai veikia jau beveik aštuonerius me-
tus, tuo tarpu Vyriausioji administraciniø ginèø komisija – tik trejus.

Dël skirtingos kompetencijos ir priskirtø spræsti klausimø negalima
sakyti, jog Vyriausioji administraciniø ginèø komisija skirta dubliuoti
Seimo kontrolieriø ástaigos funkcijas. Nors Seimo kontrolieriø ástaiga
išnagrinëja keliskart daugiau pilieèiø skundø nei Vyriausioji administ-
raciniø ginèø komisija, reikia atsiþvelgti á tai, kad pastaroji skirta nagri-
nëti skundus tik dël centriniø valstybinio administravimo subjektø
priimtø individualiø administraciniø aktø ir veiksmø teisëtumo, taip pat
dël minëtøjø subjektø atsisakymo atlikti jø kompetencijai priskirtus
veiksmus arba jø vilkinimo teisëtumo ir pagrástumo. Tuo tarpu Seimo
kontrolieriai tiria pilieèiø skundus dël valdþios, valdymo savivaldos,
kariniø bei joms prilygintø institucijø pareigûnø piktnaudþiavimo ir
biurokratizmo. Taigi galima teigti, jog Vyriausioji administraciniø
ginèø komisija yra labiau specializuota nei Seimo kontrolieriø ástaiga.

Paþymëtina, jog nepaisant egzistuojanèios galimybës administraci-
nius ginèus spræsti specializuotuose administraciniuose teismuose,
þmonës visgi kreipiasi su skundais ir á Seimo kontrolieriø ástaigà, ir á
Vyriausiàjà administraciniø ginèø komisijà (15 pav.).

Administraciniai teismai pradëjo veikti 1999 m. geguþës 1 d. Iki
2000 m., t. y. per 8 mënesius, administraciniuose teismuose buvo gauti
7909 skundai, o išnagrinëta buvo maþiau nei pusë, t. y. 3815 skundø312.
2000 m. administraciniuose teismuose gauti 10384 skundai ir išnagri-
nëta 194 proc. daugiau bylø nei pirmaisiais administraciniø teismø
darbo metais, t. y. 11253.

Kasmet Seimo, Prezidentûros, Vyriausybës priimamajame uþregist-
ruojama po kelis tûkstanèius pilieèiø laiškø su ávairiais skundais. Pavyz-
dþiui, 2001 m. Prezidentûrà iš viso pasiekë daugiau kaip 4 000 laiškø,
kuriuose skundþiamasi butø gavimo, nuosavybës atkûrimo ir kitomis
problemomis.313 Daugumos skunduose keliamø problemø Prezidentas
nesprendþia, todël skundai persiunèiami atitinkamoms institucijoms.

Atsiþvelgdami á pateiktus duomenis galime daryti išvadà, jog mûsø
analizuotos kvaziteisminës institucijos yra reikalingos Lietuvos þmo-

                                                
312 Lietuvos teismø statistikos apþvalga: 2000 m. ataskaita / Parengë Teismø depar-

tamentas prie Teisingumo ministerijos. http://www.teismai.lt/statistika/ apzvalga.pdf
313 Gudavièius S. Valdþia skæsta skundø jûroje // Kauno diena. Nr. 261(16811). 2002-

11-11.
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nëms ir iš dalies atitinka objektyvius Lietuvos administracinës justicijos
poreikius.
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IV SKYRIUS.
KVAZITEISMØ RAIDOS PERSPEKTYVOS

1. Kvaziteismø institucinës reformos galimybës

Teisiniai santykiai pasiþymi dinamika, todël neatsitiktinai pasaulio
teisinëse sistemose reaguojant á visuomenës poreikius vyksta nuolatiniai
administracijos ir pilieèiø santykiø reguliavimo pokyèiai. Ypaè daug
dëmesio Vakarø demokratinëse šalyse skiriama asmenø teisiø apsaugai,
asmens ir valdþios ástaigø konfliktø sprendimui.

Lietuvoje atkûrus nepriklausomybæ buvo vykdoma teisinës sistemos
reforma314, ákurta nemaþai naujø institucijø, atliekanèiø administracijos
veiksmø kontrolæ, taèiau tenka pripaþinti, jog administraciniø ginèø
nagrinëjimo sistema nëra tobula ir normaliai funkcionuojanti. Vis dar
neveikia þemesniøjø grandþiø administraciniø ginèø komisijos, kai
kuriose valstybinio valdymo srityse tarp pilieèio ir valdþios kylanèiø
ginèø apskritai neámanoma išspræsti neteismine tvarka. Tuo tarpu atsi-
þvelgiant á sudëtingà Lietuvos ekonominæ, socialinæ situacijà, negalima
tikëtis, jog uþtikrinti realià þmogaus teisiø gynybà ir administracijos
veiksmø teisëtumo kontrolæ galës vien tik administraciniai teismai.

Ávertinus Vakarø šaliø kvaziteismø veiklos patirtá galima manyti, jog
ir Lietuvoje pasiteisintø ištobulinta, vientisa ir realiai funkcionuojanti
kvaziteismø sistema. Tokio pobûdþio ginèø nagrinëjimo institucijø sis-
tema palengvintø pilieèiø teisiø gynimà, padarytø já lengviau prieinamà.
Tokia sistema kartu galëtø netiesiogiai prisidëti prie teisinio nihilizmo
maþinimo, teisinës sàmonës ir teisinës kultûros ugdymo. Reikia pripa-
þinti, jog nukentëjæs nuo netinkamø administracijos veiksmø þmogus,
dël kokiø nors prieþasèiø (pvz., dël socialinës padëties) neišgalintis pa-
                                                

314 1993 m. gruodþio 14 d. Seimas priëmë nutarimà Nr. I–331 „Dël teisinës sistemos
reformos metmenø ir jø ágyvendinimo“; nuo šio nutarimo priëmimo praëjus penkeriems
metams, per kuriuos nebuvo pasiekta norimø rezultatø teisinës sistemos reformø srityje,
1998 m. birþelio 25 d. Seimas priëmë naujà Teisinës sistemos reformos metmenø redak-
cijà.
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sinaudoti advokato pagalba ir neturintis galimybës kreiptis á teismà, nu-
sivilia ne tik konkreèiais pareigûnais arba institucijomis, bet ir paèia
valstybe. Todël kvaziteismai, bûdami nešališki asmens ir administra-
vimo institucijos arbitrai, kartais ir tarpininkai arba sutaikytojai, ga-
lëtø þymiai pagerinti ávairiø socialinës atskirties grupiø padëtá, sykiu
stiprindami ir ugdydami þmoniø pasitikëjimà valstybe bei jø pilietiš-
kumo jausmà. Kita vertus, ir valstybës bei savivaldybës vykdomosios
institucijos savo kasdieninëje veikloje jaustø nuolatinæ teisëtumo kon-
trolæ ir turëtø geresnes galimybes tobulinti savo veiklà, atsiþvelgdamos á
kvaziteismø praktikoje susiformuojanèius pasiûlymus.

Reikia pripaþinti, jog neretai valstybës ar savivaldybës institucijos
priima neteisëtus sprendimus, ir jie taikomi tol, kol kas nors kreipiasi á
administraciná teismà, kuris konstatuoja konkretaus sprendimo netei-
sëtumà. Paprastai subjektai, priëmæ minëtus neteisëtus sprendimus,
patys (sàmoningai arba nesàmoningai) nesugeba áþvelgti jø ydingumo ir
prieštaravimo ástatymams ir kitiems teisës aktams. Atsiþvelgiant á ob-
jektyvias aplinkybes, trukdanèias pilieèiams naudotis teismine paþeistø
teisiø gynyba (patiriamos nemenkos finansinës išlaidos, išeikvojamos
psichinës ir fizinës jëgos, sugaištama daug laiko), dauguma atvejø á ne-
teisëto pobûdþio sprendimus tiesiog numojama ranka ir susitaikoma su
savo teisiø paþeidimu315.

                                                
315 Pavyzdþiui, Kauno miesto tarybos 2001 m. birþelio 21 d. patvirtintø Kauno miesto

tvarkymo ir švaros taisykliø 2 punktas nustatë daugiabuèiø namø savininkø bendrijø pa-
reigà valyti palei visà sklypà prieš jø valdà esanèiø gatviø 1 m. ploèio vaþiuojamàjà dalá,
šaligatvius, šienauti ir priþiûrëti þaliàsias juostas prie gatvës ir þaliuosius plotus tarp šali-
gatvio ir pastato, esanèius uþ daugiabuèio namo kiemo teritorijos ribø, o remiantis
Kauno miesto valdybos 1996 m. rugsëjo 17 d. sprendimo 2 punkto nuostatomis daugia-
buèiø namø butø savininkai ir nuomininkai buvo apmokestinami uþ prie namø valdø
esanèiø gatviø ir šaligatviø valymà ir prieþiûrà. Þmoniø teisës buvo paþeidþiamos ir ne-
pagrásti mokesèiai buvo renkami tol, kol atsirado pilietis, sugebëjæs kreiptis á teismà.
Kauno apygardos administracinis teismas 2001 m. lapkrièio 16 d. sprendimu minëtus
Kauno miesto tvarkymo ir švaros taisykliø punktus pripaþino prieštaraujanèiais Vyriau-
sybës nustatytai tvarkai (minëtasis Kauno m. tarybos sprendimas prieštarauja Vyriausy-
bës nutarimu patvirtintos Gyvenamøjø patalpø savininkø atsiskaitymo uþ pastato eks-
ploatavimà ir komunalines bei laidinio radijo paslaugas tvarkos 5.2 punktui, Gyventojø
atsiskaitymo uþ gyvenamøjø patalpø nuomà, eksploatavimà ir komunalines paslaugas
tvarkos 2.3 punktui, o Kauno miesto valdybos 1996 m. rugsëjo 17 d. sprendimo antro
punkto dalis, kurioje nuspræsta apmokestinti daugiabuèiø namø savininkus ir nuominin-
kus uþ prie namø esanèiø gatviø ir šaligatviø valymà ir prieþiûrà, prieštarauja Vyriausy-
bës patvirtintos Gyvenamøjø patalpø savininkø atsiskaitymo uþ pastato eksploatavimà ir
komunalines bei laidinio radijo paslaugas tvarkos 5.2 punktui, Gyventojø atsiskaitymo
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Akivaizdu, jog specializacija kvaziteismø veikloje yra galima ir pri-
imtina. Todël Lietuvoje pirmiausiai galëtø bûti steigiamos tokios kva-
ziteisminës institucijos, kurios nagrinëtø specifinius ginèus, kuriuose
viena iš šaliø daþniausiai bûna labai ribotø finansiniø galimybiø ir yra
labiau paþeidþiama. Todël bûtø logiška pirmiausiai steigti specializuo-
tas, socialinës apsaugos srityje kylanèius ginèus nagrinëjanèias kvazi-
teismines institucijas. Be to, administraciniai ginèai tokio pobûdþio
kvaziteismuose turëtø bûti nagrinëjami savanoriškai, t. y. turëtø bûti
uþtikrinta asmens teisë rinktis, á kà kreiptis – tiesiai á teismà ar pasinau-
doti ikiteismine ginèø nagrinëjimo galimybe. Taip bûtø išvengta asmens
konstitucinës teisës kreiptis á teismà suvarþymo316.

2. Kvaziteismø raidos tendencijos

Kiekviena valstybë siekia tobulinti savo ekonominæ, teisinæ ir poli-
tinæ sistemà. Tam tikslui turi tarnauti visos valstybinës institucijos, tarp
jø ir ávairios kvaziteisminës institucijos.

Išanalizavus su parlamentu glaudþiai susijusio kvaziteismo – ombud-
smeno instituto atsiradimo prielaidas, esmines savybes bei atlikus jo
veiklà reglamentuojanèiø ástatymø lyginamàjà analizæ, galima teigti, jog
pagrindinis ombudsmeno tikslas yra ginti pilieèiø teises. Siekdamas šio
tikslo ombudsmenas paprastai turi ágyvendinti šiuos uþdavinius:

1) atlikti parlamentinæ valstybës institucijø veiklos kontrolæ;
2) išsiaiškinti netinkamo administravimo prieþastis, lemianèias

þmogaus teisiø paþeidimus;
3) pateikti siûlymus, kaip tobulinti viešàjá administravimà;
4) dalyvauti tobulinant teisës aktus.
Þvelgiant á ombudsmeno raidos tendencijas matyti, jog vis daugiau

dëmesio skiriama viešajam administravimui gerinti. Airijos ombudsme-
nas Kevinas Murphy teigia, jog „ombudsmenas turi padëti siekti atviro,
sàþiningo ir atskaitingo viešojo administravimo“317.

Galima pastebëti, jog daugumoje valstybiø siekiama išplësti ombud-
smeno jurisdikcijà ir ágaliojimus. Pasaulio mokslininkai, teisininkai,

                                                                                                           
uþ gyvenamøjø patalpø nuomà, eksploatavimà ir komunalines paslaugas tvarkos 2.3
punktui).

316 Asmuo, kurio konstitucinës teisës ar laisvës paþeidþiamos, turi teisæ kreiptis á
teismà. Lietuvos Respublikos Konstitucijos 30 str. 1 d. // Valstybës þinios. 1992. Nr. 33–
1014.

317 http://www.irlgov.ie/ombudsman/22ba_156.htm
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praktikai aptaria galimybæ suteikti ombudsmenui ágaliojimus paduoti
viešojo administravimo pareigûnà, atsisakantá vykdyti ombudsmeno re-
komendacijà, á teismà. Reikia paþymëti, jog kai kuriose valstybëse, pa-
vyzdþiui, Suomijoje, Švedijoje, Lietuvoje, ombudsmenai tokià teisæ turi.
Pasigirsta nuomoniø apie bûtinybæ suteikti daugiau galiø ombudsme-
nui, siekiant išieškoti þalà, padarytà pilieèiams dël netinkamø parei-
gûnø veiksmø.

Kalbant apie ombudsmeno veiklos bûdus, manoma, jog pasitelk-
dami þiniasklaidà ombudsmenai gali labiau sustiprinti savo pozicijas
valstybëje, susilaukti didesnës visuomenës paramos bei valdþios dëme-
sio, o tai galëtø sulaikyti nuo þmogaus teisiø paþeidimø. Be to, viešai
skelbdami siûlomus ástatymø pakeitimus ombudsmenai galëtø sukelti
daugiau diskusijø, skatinti demokratijos stiprinimà bei visuomenës tei-
sinës sàmonës ugdymà.

Jau minëta, kad ombudsmeno institucija ávairiomis formomis veikia
daugelyje pasaulio šaliø. Ombudsmeno institucija, kurios pirminë funk-
cija buvo ginti þmogaus teises, pasaulio šaliø valstybës gyvenime vis ak-
tyviau ima reikštis, kovodama su biurokratija, korupcija, skatindama vi-
suomenës aktyvumà sprendþiant svarbius valstybës vidaus klausimus.
Didëjantis pilieèiø socialinis aktyvumas, teisinës sàmonës tobulëjimas
lemia specializuotø ombudsmeno institucijø poreiká. Klasikinës ombud-
smeno institucijos vis daugiau dëmesio skiria viešajam administravimui,
valdymà reglamentuojantiems teisës aktams tobulinti, pilieèiø teisiø pa-
þeidimø bei nusikalstamumo prevencijai. Ši evoliucija akivaizdþiai rodo,
jog ombudsmeno institucija tapo efektyviu teisiniu visuomenës raidos
reguliavimo mechanizmu, sugebanèiu reaguoti á visuomenës pokyèius,
kylanèius poreikius ir uþtikrinti tø poreikiø tenkinimà.

Norvegijos parlamento ombudsmenas Audvaras Osas, kalbëdamas
apie ombudsmeno institucijos ateities perspektyvas, pateikia toká silo-
gizmà: „Mes norime gero viešojo administravimo. Ombudsmenas pa-
deda viešàjá administravimà daryti geresná. Vadinasi, mes norime, kad
ombudsmeno institucija egzistuotø ir ateityje“318.

Atsiþvelgiant á tai, jog ombudsmenui bûdingas lankstumas, sugebë-
jimas pajusti visuomenëje vykstanèius pokyèius ir kylanèias problemas,
galima tikëtis, jog ombudsmeno vaidmuo ginant pilieèiø teises nepraras
reikšmingumo. Negana to, ombudsmenas atliks vis didesná vaidmená
tobulinant teisinæ sistemà bei viešàjá administravimà. Plësis speciali-
                                                

318 Os A. The Norwegian Ombudsman for Public Administration (25 Years of Ser-
vice), 1988. P. 19.
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zuotø ombudsmenø ástaigø tinklas, padedantis spræsti privaèiø bendro-
viø ir pilieèiø ginèus.

Kiekvienoje demokratinëje valstybëje siekiama sukurti gerà ginèø
sprendimo bei skundø tyrimo sistemà, kuri turi pasiþymëti tokiais po-
þymiais kaip prieinamumas (pilieèiui turi bûti aišku, kur jis gali kreiptis
dël patirtos skriaudos, be to, skundo pateikimo procedûra turi bûti ne-
sudëtinga ir paprasta), greitumas (skundas turi bûti ištirtas per kaip
ámanoma greièiausià laiko tarpà), teisingumas ir nepriklausomumas
(skundà turi tirti asmuo, nedalyvavæs priimant skundþiamà sprendimà),
nešališkumas (visi skundai turi bûti tiriami objektyviai), efektyvumas
(nustaèius, kad valstybës tarnautojas padarë klaidà, turi bûti numatytos
atitinkamos priemonës, galinèios garantuoti paþeistø pilieèio teisiø at-
kûrimà) bei lankstumas (kai kada teisës normos, turinèios garantuoti
teisës sistemos stabilumà, pernelyg sustabarëja, todël siekiant atitikti
besikeièianèius poreikius, turi bûti numatytas tam tikras diskrecijos
laipsnis tiriant skundus). Iš esmës visus šiuos kriterijus atitinka ombud-
smenas, atliekantis ir atliksiantis þymø vaidmená kuriant ir tobulinant
valstybës teisinæ sistemà.

Kalbant apie su ástatymø vykdomàja valdþia susijusiø kvaziteismø-
tribunolø ateities perspektyvas, galima manyti, jog nagrinëjant specifi-
nius, siauroje administravimo srityje kylanèius ginèus, jø vaidmuo vis
didës. Be to, tribunolai ateityje galëtø veikti kaip konsultaciniai Vyriau-
sybës organai, ir pastebëjæ dësningai besikartojanèius administracijos
pareigûnø daromus paþeidimus turëtø teisæ teikti Vyriausybei valdymo
gerinimo rekomendacijas bei siûlyti bûtinas besikartojanèiø paþeidimø
prevencijos priemones.

Taigi galima tikëtis, jog kvaziteismai ateityje bus reikšmingi ne tik
dël konkreèiø administraciniø ginèø nagrinëjimo, bet ir dël tam tikros
átakos teisës paþeidimø prevencijai.

3. Kvaziteismø potencialo panaudojimo galimybës
teisëkûros ir teisës paþeidimø prevencijos procese

Kvaziteismai praktiškai yra tarpinë grandis tarp dvipoliø sàveikau-
janèiø sistemø:

1) teismai (administraciniai teismai);
2) pilieèiai.
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Praktika rodo, kad gana daþnai priimant ástatymus ir teisës aktus
nenumatomi, neávertinami ir neprognozuojami galimi socialiniai kon-
fliktai ir átampos. Negana to, nemaþai ástatymø savo nuostatomis tiesiog
uþprogramuoja teisinius ginèus (ryškus tokio atvejo pavyzdys – Lietuvos
Respublikos teisës aktai, reguliuojantys pilieèiø nuosavybës teisiø á išli-
kusá nekilnojamàjá turtà atkûrimà).

Demokratinëje valstybëje neturëtø bûti neapgalvotø ir socialinius
konfliktus „generuojanèiø“ ástatymø, ištisø socialiniø grupiø interesø
ignoravimo arba diskriminavimo. Bûtent šiø negatyviø reiškiniø pre-
vencijos darbui galëtø bûti panaudotas kvaziteismø potencialas.

Taigi kvaziteismø sistema galëtø dirbti keliais lygmenimis:
1) konkreèiø administraciniø ginèø nagrinëjimas;
2) administraciniø ginèø prieþasèiø analizë;
3) administraciniø ginèø arba pilieèiø teisiø paþeidimø prevencija.
Pirmajame veiklos lygmenyje kvaziteismai nagrinëtø ir spræstø pi-

lieèiø skundus. Antrajame lygmenyje – bûtø ieškoma prieþasèiø, nulë-
musiø konkretaus pilieèio skundo atsiradimà. Jeigu skundas pagrástas
(t. y. jeigu pilietis skundësi dël realaus, o ne tariamo savo teisiø paþei-
dimo), gali bûti nustatomos iš esmës dviejø rûšiø prieþastys:

1) norminio akto netobulumas (netinkamas administracinis teisinis
reguliavimas – t. y. netinkamai pasirinktas objektas ar regulia-
vimo priemonës arba apskritai egzistuojanti teisinio reguliavimo
spraga);

2) netinkamas norminio akto taikymas (pareigûno nekompetencija,
netinkamas diskreciniø galiø panaudojimas ar galbût netgi pik-
tnaudþiavimas tarnyba).

Ištyrus administraciniø ginèø atsiradimo prieþastis pirmuoju atveju
kvaziteismai galëtø teikti pasiûlymus teisëkûros subjektams, o antruoju
– Vyriausybei.

Galima tikëtis, kad šiuo metu veikianèiø kvaziteismø funkcijø sam-
prata pamaþu keisis: dabartinei sistemai bûdinga tai, kad problemos
sprendþiamos tik tuomet, kai jos iškyla, kitaip sakant, kai kvaziteismas
gauna pilieèiø skundus. Ateities kvaziteismai turëtø ne tik spræsti jau
iškilusias problemas, bet ir þvelgti á ateitá, siekdami išvengti galimø
pilieèiø teisiø paþeidimø ir taip atlikti tam tikrà prevenciná vaidmená
bei tobulinti administracinæ sistemà, pasitelkdami gráþtamàjá ryšá ir
mokslines socialiniø tyrimø ir prognozavimo bei modeliavimo metodi-
kas.
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IŠVADOS

1. Administracijos veiksmø teisëtumo kontrolë atliekama ne tik
nuolat priþiûrint administracijos veiksmus, bet ir nagrinëjant administ-
racinius ginèus, kuriø genezæ nulemia administravimo veikloje ávyk-
domi ultra vires paþeidimai bei administracinio teisinio reguliavimo
disfunkcijos, atsirandanèios tuomet, kai administracinis teisinis regulia-
vimas neatlieka savo paskirties – t. y. nesaugo viešojo intereso. Identifi-
kuojant viešàjá interesà susiduriama su epistemologinëmis ir ontolo-
ginëmis kliûtimis bei ydinga praktika viešàjá interesà fetišizuoti ir trak-
tuoti atsietà nuo þmogaus teisiø, pamirštant asmens pirmenybæ valsty-
bës atþvilgiu.

2. Kontinentinëje ir anglosaksø teisinëse sistemose administracijos
veiksmø teisëtumo kontrolës bei asmens ir valstybës ginèø sprendimo
funkcijas sëkmingai atlieka specializuoti ir bendrosios kompetencijos
teismai bei tam tikros „tribunolais“, „komisijomis“, „ombudsmenais“ ir
pan. vadinamos kvaziteisminës institucijos. Nagrinëdami administraci-
nius ginèus kvaziteismai reikšmingiausià vaidmená atlieka valstybëse,
neturinèiose specializuotø administraciniø teismø, o specializuotos ad-
ministracinës justicijos šalyse kvaziteismø vaidmuo šiek tiek maþiau
reikšmingas. Institucinë administracinës justicijos reforma buvo vyk-
doma dviem kryptimis: pirma, jau veikianèioms administracinëms ins-
titucijoms buvo suteikiama teisë nagrinëti ginèus, antra, buvo kuriamos
specialios institucijos, kuriø paskirtis – nagrinëti administracinius gin-
èus.

3. Kvaziteismas yra institucija, panaši á teismà, taèiau netapati teis-
mui. Kitaip sakant, kvaziteismas yra „tarsi“ teismas. Kvaziteismo insti-
tuto funkcinë analizë suponuoja išorinæ analogijà: svarbiausia ypatybë,
kvaziteismà daranti panašø á teismà, yra ta, kad kvaziteismas, kaip ne-
šališkas arbitras, nagrinëja administracinius ginèus, gina þmogaus teises
ir atlieka administracijos veiksmø teisëtumo kontrolæ. Taèiau kvazi-
teismas nëra teisminës valdþios dalis, nors funkciniu poþiûriu ir padeda
teismams ágyvendinti teisingumà.

4. Kvaziteismø sistema yra pagrásta kompromisu: ásteigus kvaziteis-
mus, sudaromos racionalaus administracinës justicijos funkcionavimo
prielaidos. Kvaziteismø veikla uþtikrina kvalifikuotà neteisminæ admi-

Išvados
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nistraciniø ginèø nagrinëjimo galimybæ ir rezultatyvià administracijos
veiksmø teisëtumo išorinæ kontrolæ, bet kartu neatima iš asmens teisës
dël savo teisiø paþeidimo kreiptis á teismà.

5. Egzistuojanèioje kvaziteismø ávairovëje dominuoja ombudsmeno
ir tribunolo instituciniai modeliai. Nors šios institucijos nepriklauso në
vienai iš trijø valdþiø, ombudsmeno institucija yra glaudþiai susijusi su
parlamentu, o tribunolas – su ástatymø vykdomàja valdþia.

Minëtieji kvaziteismø modeliai per paskutiná šimtmetá plaèiai pa-
plito pasaulyje ir sëkmingai prigijo skirtingose teisinëse sistemose, nes
laiduoja pigø, visiems prieinamà, neformalø, kvalifikuotà, greità admi-
nistraciniø ginèø nagrinëjimà. Paþymëtina, jog kai kuriose valstybëse,
tarp jø ir Lietuvoje, ombudsmenai turi daugiau galimybiø nei administ-
racinis teismas nustatyti, ar konkreèiu atveju buvo paþeistos naudoji-
mosi administracine diskrecija ribos.

6. Lietuvos administracijos veiksmø teisëtumo kontrolës idëja siekia
tarpukario laikotarpá, taèiau esminiø pokyèiø šioje srityje ávyko atkûrus
nepriklausomybæ: buvo ásteigti specializuoti administraciniai teismai bei
kvaziteisminës institucijos. Atlikus Lietuvos administracinës justicijos
struktûrinæ analizæ bei ávertinus didþiausià patirtá turinèiø kvaziteismø –
Seimo kontrolieriø ástaigos ir Vyriausiosios administraciniø ginèø ko-
misijos – veiklà, galima daryti išvadà, jog minëtosios institucijos yra rei-
kalingos Lietuvos þmonëms ir iš dalies atitinka objektyvius Lietuvos
administracinës justicijos poreikius. Deja, aptinkame kai kuriø Lietuvos
kvaziteismø struktûriniø ir funkciniø trûkumø: nëra vientisos, ištobu-
lintos ir aiškios kvaziteismø sistemos, kai kurie kvaziteismai vis dar ne-
veikia, nors ástatymu yra numatyti, netinkama kvaziteismø nariø sky-
rimo tvarka, maþinanti jø nepriklausomumà, menkos kvaziteismø gali-
mybës veikti pilieèiø teisiø paþeidimø administravimo srityje prevencijà,
etc.

7. Þvelgiant á kvaziteismø raidos perspektyvas galima tikëtis, jog
kvaziteismø sistema ateityje galëtø dirbti keliais lygmenimis:

– konkreèiø administraciniø ginèø nagrinëjimas;
– administraciniø ginèø atsiradimo prieþasèiø analizë;
– administraciniø ginèø arba pilieèiø teisiø paþeidimø prevencija.
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QUASI-COURTS IN THE SYSTEM OF CONTROL OF
THE LEGALITY OF ADMINISTRATION ACTIVITIES

Birutë Pranevièienë

Summary

In this monograph a new point of view to the possibilities to control the
legality of administration activities and to solve administrative disputes is
developed. Usually, administrative law analyzes the control of legality of
administrative activities that are performed by the courts. In this work, the
attention is focused on the special controlling subject - quasi-court. While
investigating administrative conflicts quasi-court controls the legality of
administration activities and guarantee of human rights protection.

The monograph consists of four parts. The conception and system of
control of the legality of administration activities, peculiarities and
preconditions of administrative disputes, the relation between the control of
the legality of administrative activities and administrative disputes are
disclosed in the first part. The special attention is focused on the problems of
administrative legal regulation and its imputation. The dysfunction of
administrative legal regulation and/or its implementation causes administrative
disputes. The courts and quasi-courts not only investigate the legal conflict
between person and administration, but also control the legality of
administration activities. The control of administration activities is performed
not only by constantly overseeing administration activities, but also
investigating administrative disputes. Genesis of administrative disputes is
determined by the administration activities breaching ultra vires from the one
side and dysfunction of administrative legal regulation from the other side.
This dysfunction arises, when administrative legal regulation does not serve its
purpose - protection of public interest. Epistemological and ontological
obstacles are met while identifying public interest. The public interest is made
a fetish and treated separately from human rights using faulty practice.
Person’s priority over state is forgotten.

The conception of administrative justice and diversity of administrative
justice systems; the place of quasi-courts in different legal systems, the general
theoretical and functional paradigm of quasi-courts are presented in the
second part of the monograph. The special attention is paid to the discussion
of diversity of activities’ trends and organizational structure of quasi-courts.
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This work analyzes the dominant models of quasi-courts - ombudsman and
tribunal.

Courts of special and common competence and certain kinds of
„tribunals“, „commissions“, „ombudsmen“ and other quasi-court institutions
successfully control the legality of administration activities and investigate
disputes between person and state in continental and Anglo-Saxon legal
systems.

The quasi-court is on institution rather than court, but it is „like“ a court.
The functional analysis of quasi-courts indicates the external analogy. The
main qualities, which make quasi-court similar to court, are: quasi-court as
independent arbiter investigates administrative disputes, serves as human
rights realization guaranty and controls the legality of administration activities.
However, quasi-court is not a part of judicial power.

The system of quasi-courts is based on compromise: the foundation of
quasi-courts makes preconditions for effective functioning of administrative
justice. The activity of quasi-courts assures qualified, non-judicial investigation
of administrative disputes and reasonable control of the legality of
administration activities. At the same time quasi-courts do not deprive the
possibility to apply to the court concerning the infringement of rights

The third part of the monograph presents the objectivization of control of
legality of administrative activities in Lithuania, the history of Lithuanian
administrative justice and the summary of today’s system of administrative
disputes’ investigation, activities of Lithuanian quasi-courts - Ombudsman
institution and General Commission of Administrative Disputes that have the
most experience in this sphere.

The idea of control of the legality of administration activities was
developed in the time between wars in Lithuania. However, the essential
development took place after the recovery of independence: the specialized
administrative courts and quasi-courts institutions were established. The
structural analysis of Lithuanian administrative justice and practice of the
quasi-courts with the biggest experience - Ombudsman institution and General
Commission of Administrative Disputes, shows that these institutions are
necessary for Lithuanian residents and partly corresponds to the needs of
Lithuanian administrative justice.

Possible developments of quasi-courts system developments are formulated
in the fourth part of monograph. In the future quasi-courts system could
function on several levels:

– Hearing of concrete administration arguments;
– Analysis of the causes of the origin of administration arguments;
– Prevention of administration disputes or violations of civil rights.
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