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Áþanga

Ðiuolaikiniø Vakarø valstybiø organizacijø
valdyme ásigalint naujosios vieðosios vadybos prin-
cipams iðkyla problema: ar naujos vieðojo administ-
ravimo tendencijos gali bûti suderinamos su tradi-
ciniais administravime ásigalëjusiais hierarchinio val-
dymo modeliais (ypaè kontinentinëje Europoje).
Kokios prieþastys lemia, kad naujosios vieðosios va-
dybos koncepcijos modeliai ir metodai daþnai ne-
susilaukia ðiuolaikinës Europos kontinento admi-
nistravimo tradicijos palaikymo?

Atsakymas sietinas su didele teisinio pozity-
vizmo ir administracinës teisës átaka administravi-
mo procesams Vokietijoje, Prancûzijoje ir kitose ðio
regiono ðalyse. XIX a. teisës kodifikacijos ëmë stab-
dyti teisës plëtrà, o valstybei suteikë monopolá trak-
tuoti teisæ sau naudinga linkme. Susiformavo isto-
rinë teisës mokykla ir ið jos kilo teisinis pozityviz-
mas kaip labai nelanksti sistema, kuri ástatymus ir
teisës aktus nagrinëja neatsiþvelgdama á pokyèius so-
cialinëje aplinkoje (tai ypaè bûdinga vokieèiø teisi-
ninkams). Bûtent teisinio pozityvizmo epochoje pra-
dëjo formuotis naujas, siauresnis ir formalizuotas
„teisinës valstybës“ supratimas, kuris turëjo bûti pa-
remtas ástatymø ir kitø teisës normø jëga (tai vëliau
pripaþino ir patys teisës mokslø atstovai). Ar tos nor-
mos yra etiðkos, ar ne, tapo nelabai svarbu. Teisinis
pozityvizmas sulygino teisæ ir teisingumà. Taigi tei-
sinës valstybës idëja buvo suniveliuota iki esamos
teisinës ir valdymo sistemos átvirtinimo. Bûtent dël
ðiø prieþasèiø administravimas, kaip savarankiðka
mokslinë disciplina, iki pat XX a. antro, treèio de-
ðimtmeèiø ir dar vëliau tarnavo daugiau kaip pagal-

binë administracinës teisës disciplina. Pirmasis, ku-
ris pabandë bent kiek atskirti ðias disciplinas ir su-
grupuoti á savarankiðkus mokslus, ir buvo profeso-
rius L. von Steinas. Veikiamas teisinio pozityvizmo,
administravimo tyrimø srityje, jis vis dël to sugebë-
jo pakilti ðiek tiek aukðèiau uþ savo amþininkus.

L. von Steinas buvo vienas iðkiliausiø vokie-
èiø ir austrø administracijos mokyklos autoritetø.
Mokslinæ veiklà jis pradëjo XIX a. penktame de-
ðimtmetyje ir greitai iðgarsëjo kaip þymus moksli-
ninkas administravimo, teisës, ekonomikos, sociali-
nës politikos ir kitose srityse. Nuo 1865 m. jis pra-
dëjo leisti garsøjá septyniø tomø veikalà „Administ-
racijos mokslas“ (Verwaltunglehre). 1870 m. iðleido
„Administracijos vadovëlá“, kapitaliná veikalà „So-
cialinio judëjimo istorija Prancûzijoje“. L. von Stei-
nas, kaip administravimo, policinës ir administraci-
nës teisës teoretikas, padëjo Vienos (vokieèiø ir aust-
rø) normatyvinës administravimo mokyklos pagrin-
dus, daug prisidëjo prie socialinës „gerovës“ valsty-
bës sukûrimo koncepcijos kontinentinëje Europo-
je. Jis pabandë atskirti dvi savarankiðkas disciplinas –
administravimà ir administracinæ teisæ [1, p. 3–4]. L.
von Steino tyrimuose ir veikaluose jauèiama ne tik
teisinio pozityvizmo átaka – kai kurios jo mintys ar-
timos Hëgelio metafizinei dvasiai.

Ðio straipsnio tikslas – iðnagrinëti L. von Stei-
no poþiûrá á administracinæ veiklà ir teisinio norma-
tyvizmo bei administravimo praktikos sàveikà, taip
pat socialiniø procesø átakà ðiems reiðkiniams. Ren-
giant straipsná buvo taikomi ðie metodai: teorinis
iðdëstymas, istoriniø duomenø analizë ir sisteminës
analizës principas.
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kaip savarankiðkos mokslinës disciplinos, plëtotei kontinentinëje Europoje. L. von Steino moksliniai darbai ad-
ministravimo srityje padëjo pagrindus austrø ir vokieèiø normatyvinei administravimo mokyklai. Dabar Vakarø
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formuojant ðià tradicijà yra neabejotini.

Raktaþodþiai: L. von Steinas; kontinentinës Europos vieðojo administravimo tradicija.
Keywords: L. von Stein; the tradition of public administration in continental Europe.



43

Socialinës politikos vizija

L. von Steinas visuomenës gyvenimà nagri-
nëjo remdamasis Prancûzijos patirtimi. Veikale „So-
cialinio judëjimo istorija Prancûzijoje“ jis nurodë,
kokius uþdavinius turi áveikti valstybës valdþia (tiek
atstovaujamoji, tiek monarchinë), kad galëtø iðspræs-
ti socialinius klausimus.

Dar 1840 m. L. von Steinas buvo nuvykæs á
Paryþiø susipaþinti su tuometiniais prancûzø socia-
listais L. Blancu, E. Cabetu ir kt. Iðnagrinëjæs socia-
listø veiklà Prancûzijoje, L. von Steinas tapo nuo-
saikiu pozityvistu ir parodë, kad naujø socialiniø for-
mø atsiradimas yra neiðvengiamas procesas [2]. Pa-
sak jo, pagrindinë socialistinio judëjimo aðis yra pro-
letariatas ir jo lygybës siekis. L. von Steinas buvo uþ
gana grieþtà proletariato kovà dël savo teisiø. K.
Marksas su prancûziðkuoju socializmu ið dalies su-
sipaþino studijuodamas L. von Steino veikalà „So-
cialinio judëjimo istorija Prancûzijoje“.

L. von Steino paþiûrose vyravo ir tam tikra
eklektika. Vyraujanèiais visuomenëje jis laikë eko-
nominius santykius. Valstybë turi dvigubà uþdaviná
apsaugoti savininkus, bet kartu savininkais paversti
vargðus. Bûtent èia L. von Steino ir K. Markso inte-
resai kertasi. L. von Steinas bandë analizuoti ir kon-
kretizuoti istoriná procesà. Jis daro iðvadà, kad so-
cialiai orientuotas monarchas, galintis eliminuoti
aukðtesniøjø klasiø intrigas ir neleisti uþimti valdþios
þemesnëms klasëms (tam, kad neásivieðpatautø pri-
mityvi despotiðka neapykanta), yra idealiausias vals-
tybei valdyti. L. von Steinas manë, kad galimas vie-
nintelis bûdas sukurti normaliai funkcionuojanèià
valdþià – padaryti valdþios sistemà nepriklausomà
nuo visuomenës interesø. Tokia visuomenës sàran-
ga bûtø socialinë monarchija.

L. von Steinas teigimu, „organizmas“, pajë-
gus iðspræsti socialines problemas, atsiradusias pra-
moninio kapitalizmo epochoje, yra valstybë. Jis ið-
këlë tezæ, kad valstybës paradigma prieðtarauja vi-
suomenës principui. Ðie du poliai – valstybë bei vi-
suomenë – kuria þmoniø gyvenimà, todël jie prie-
ðingi vienas kitam. Ðioje prieðybiø kovoje valstybë
turi turëti jëgà (Macht), kad galëtø pajungti kiek-
vieno pilieèio privatø interesà bendriems tikslams.
Autoriaus nuomone, kiekviena tautos atstovybë
(parlamentas) yra ta institucija, kurios padedama
visuomenë vieðpatauja valstybëje. Áþvelgdamas in-
teresø átakà politikos kûrimo procese, L. von Stei-
nas teigë, kad tautos atstovybëje vyrauja ne „ásitiki-
nimø dauguma“, o „interesø dauguma“. Jau XIX a.
viduryje jis pastebëjo, kad tokios situacijos negalës
pakeisti net ir visuotinis rinkimø cenzas. Kà tokiu
atveju turi daryti valstybë? Ji privalo atstovauti vi-
siems socialiniams sluoksniams. Todël L. von Stei-
nas tikino, kad parlamentas negali bûti pagrindinë
ðalies institucija. Respublikinæ valdymo formà jis va-
dino „ne kuo kitu, o nevalstybine visuomenës virðe-
nybe – padëtimi, kai trûksta absoliuèiai reikalingo

elemento“. Toks elementas jam buvo monarcho val-
dþia ir tarnautojai (biurokratai). L. von Steinas juos
ávardijo „valstybinës idëjos skleidëjais“ [3, p. 1–9].

Monarcho valdþios efektyvumà L. von Stei-
nas suvokë labai paprastai: monarchui reikia suteikti
stiprias galias, turtingà ir nepriklausomà padëtá, kad
visi visuomenës interesai „iðnyktø prieð já“. Duoti
jam reikia daugiau negu jis gali priimti, kad ðio pa-
saulio malonumai jam taptø beverèiai. Toks þmo-
gus ir turëjo bûti socialiai orientuotas monarchas.
Jo pagalbininkai – tarnautojai turëjo bûti idealistai,
„visa ðirdimi“ atsidavæ valstybës idëjai ir paèiam val-
dovui. „Nes jie yra bejëgiai be jo,o jis – be jø“ [4, p.
47–54].

Tokia monarchinë struktûra turëjo tapti at-
svara visuomenës átakai valstybëje ir pradëti gerinti
þemesniøjø klasiø socialinæ padëtá, sulaukti liaudies
palaikymo. L. von Steinas manë, kad aukðtesniosios
klasës pamaþu taps suinteresuotos socialine taika, nes
darbininkø maiðtai negrës jø nuosavybei. Tokia kon-
cepcija sulaukë palaikymo tam tikruose vokieèiø ir
austrø valdanèiojo elito sluoksniuose [5, p. 2–5].

Aiðku, ði L. von Steino vizija nebuvo visai re-
alistinë, taèiau tai buvo bandymas teoriðkai pagrásti
socialinio valdymo koncepcijà (ypaè Vokietijoje).
Valstybë ëmë ryþtingai daryti poveiká tokiems veiks-
niams kaip darbdaviø ir darbininkø santykiai. Vals-
tybë, L. von Steino nuomone, turëjo galutinai „su-
jaukti“ socialinæ sanklodà visuomenëje, sudaryda-
ma sàlygas iðeiviams ið þemutiniø visuomenës sluoks-
niø pasiekti aukðtesniøjø sluoksniø padëtá ir suvar-
þyti privilegijuotø klasiø padëtá.

Taigi L. von Steinà galima dràsiai vadinti vie-
nu ið socialinës politikos koncepcijos kûrëjø [6, p.
48]. Jo darbai padëjo pagrindus kontinentinës Eu-
ropos (welfare state) „gerovës“ valstybës modeliui.
Ðis „gerovës“ valstybës modelis ir dabar yra vyrau-
jantis daugelyje kontinentinës Europos ðaliø. Todël
L. von Steino indëlis á vienà ið vieðosios politikos
srièiø – socialinæ politikà, kiek tai susijæ su darbi-
ninkø ir darbdaviø santykiais, þemesniøjø gyvento-
jø sluoksniø padëties gerinimu, iðlieka aktualus ir
ðiandieninës vieðosios politikos kontekste.

Politinë ir administracinë vykdomosios
valdþios veikla

Valstybë, teigë L. von Steinas, – tai bendras
gyvenimas, iðkeltas iki apsisprendusios asmenybës
lygio. Valstybë – tai ne reikalavimai, ne teisinë ap-
linka ir ne iðorinis suvokimas, tai – aukðèiausia as-
menybës veiklos forma. Valstybë turi ne tik paskir-
tá, bet ir gyvenimà. Ji gali veikti neteisingai, bet tik
asmenybës idëjos, o ne savo atþvilgiu. Valstybë gims-
ta ir mirðta, ji priklauso nuo Dievo malonës.

Ið ðiø apmàstymø gerai matome, kad L. von
Steinas valstybæ vertino aukðèiau uþ individà ir jam
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valstybës jëga bei autoritetas yra nepajudinami. Tai
bûdinga vokieèiø ir austrø administracijos mokyklai.

L. von Steinas savo darbuose valstybæ padali-
ja á tris savarankiðkus organizmus, apdovanotus sa-
varankiðka forma, turiniu, paskirtimi. Tai: ástatymø
leidyba, administracija ir valstybës galva. Juos ir ati-
tinka trys asmens veikimo momentai: valia, veiki-
mas ir „að“. Toks idealistiðkas skirstymas rodo, kad
L. von Steino paþiûros svyravo tarp teisinio pozity-
vizmo socialiniuose moksluose ir Hëgelio filosofi-
nës metafizikos. Tai sunkiai suderinami dalykai. Ban-
dymas sutaikyti metafizikà ir pozityvizmà yra neáma-
nomas, todël L. von Steinas, atiduodamas duoklæ
Hëgelio metafizikai, vis labiau krypo á pozityvizmà.

Ástatymø leidybà L. von Steinas vadina objek-
tyvia valstybës valia. Ðis procesas sudaro palankias
sàlygas asmenybës laisvei. Ástatymo esmë, teigë L.
von Steinas, yra ta, kad pilieèiai dalyvauja ugdyda-
mi valstybinæ valià. Taèiau ðis dalyvavimas yra orga-
ninio pobûdþio ir tai turi savo formà. Ta forma – tai
tautos atstovybë. Taèiau negalima tvirtinti, kad tau-
tos atstovybë (parlamentas) atsakingas uþ ástatymø
leidybà. Parlamentas juk niekada neveikia absoliu-
èiai savarankiðkai, o derina veiklà su vykdomàja val-
dþia. Vykdomajai valdþiai átakos turi administrato-
riai. Todël ástatymas gimsta sutarimo tarp parlamen-
to ir ministerijø bûdu.

Tokios vidinës sàlygos daro valstybës valià
ástatyminæ. Iðorinës sàlygos – tai aukðèiausios vals-
tybës galvos (monarcho) sankcija tam, kad ástaty-
mas ásigaliotø. L. von Steinas nuomone, ástatymas
niekada nebus visavertis, jeigu jis nebus patvirtin-
tas trijø savarankiðkø „organizmø“: parlamento, ad-
ministracijos ir valdovo. Taèiau monarcho valdþia,
nepalaikoma administracijos, ástatymø tvirtinti ne-
gali. Administracija yra, anot L. von Steino, organi-
në valstybës veikla.

Vykdomoji valdþia yra priklausoma nuo mo-
narcho ir tai pasireiðkia administraciniais paliepi-
mais. Administraciná paliepimà L. von Steinas su-
prato taip, kaip já vëliau supras visi austrø ir vokie-
èiø administracijos mokyklos atstovai: „Valstybës va-
lia nukreipta ástatymams vykdyti“. Kas yra tas „vyk-
dymas“? L. von Steino teigimu, ástatymø leidyba vi-
sada tik ir nagrinëjo, „kuo negali uþsiimti“ vyriau-
sybës, bet niekada nenagrinëjo, „kà jos turi veikti“.
Norëdamas uþpildyti ðià spragà, L. von Steinas kû-
rë sisteminá mokymà apie atskiras administraciniø
paliepimø formas ir rûðis. Èia iðskiriamos dvi pa-
grindinës formos – nurodymai ir ásakymai. Pirmuo-
ju atveju tai „valia, einanti ið aukðèiausios vykdo-
mosios valdþios“, t. y. ið monarcho ir ministrø, o ása-
kymai yra tik vykdymas ir eina ið þemutinës admi-
nistracijos sluoksniø [7, p. 304–307].

Taigi L. von Steinas suformulavo nuomonæ,
kad ástatymø leidyba yra valstybës valia, o vykdy-

mas yra valstybinë veikla (veikimas). Pastaroji ne-
gali bûti laikoma paprastos valios iðraiðka, bet atsi-
þvelgiant á faktines aplinkybes yra ið dalies savaran-
kiðka. Valdymo institucijos yra vyriausybë su jai pa-
valdþiomis institucijomis ir savivalda. Vyriausybë
jungia ir valstybës valià (ástatymø leidyba), ir valsty-
bës veikimà (administravimà). Vyriausybei padedant
formuojama valstybinë sàmonë. Vyriausybë – tai vei-
kianti valstybë ir kartu valstybinë valdþia. Aiðku, to-
kiø L. von Steino pareiðkimø nereikia suprasti pa-
þodþiui, jie buvo daromi norint parodyti, jog vyriau-
sybë yra savarankiðka vykdymo institucija (kartu su
ástatymø leidyba). L. von Steinas iðkëlë prielaidà,
kad vykdymo turinys – ne vien ástatymø vykdymas,
kad vyriausybë gali remtis potvarkiais ir nutarimais.
Todël valstybës valia gali bûti iðreiðkiama ne tik ásta-
tymais, bet ir potvarkiais bei nutarimais, tam, kad
individai bûtø priversti tarnauti valstybës reikmëms.
Ðia savo koncepcija L. von Steinas padëjo pamatus
visai vokieèiø ir austrø administracijos teorijai ir
praktikai, kurios likuèius dabar kontinentinëje Eu-
ropoje ir demontuoja naujosios vieðosios vadybos
koncepcija, paneigdama visø pirma statiðkà valdþiø
pasidalijimo sistemos sampratà.

Bûdamas centralizuoto valstybinio valdymo
ðalininkas, L. von Steinas gana nuosaikiai vertino
savivaldà. Jo nuomone, savivalda – tai pilieèiø daly-
vavimas vykdomojoje valstybës veikloje. Jis visiðkai
neatmetë individo iniciatyvos savivaldos procese,
kur laisvë ir atsakomybë turëjo papildyti viena kità.
Savivaldos institucijos, kaip ir vyriausybë, turi teisæ
leisti nutarimus. Taèiau aukðèiausià kontrolës funk-
cijà savivaldos atþvilgiu turëjo vykdyti vyriausybë
(kaip valstybinës vienybës atstovë). Pilieèiø dalyva-
vimo vieðosiose institucijose principas yra aktualus
ir naujosios vieðosios vadybos koncepcijoje, todël
L. von Steino idëjos apie pilieèiø dalyvavimà savi-
valdos procese svarbios ir ðiandien.

Dël piktnaudþiavimø iðaiðkinimø turëjo bûti
organizuojama atsakinga institucija ministerijø lyg-
meniu. Reiktø pasakyti, kad savo paþiûromis L. von
Steinas taip ir liko klasikinio valdymo ðalininkas, nes
kontinentinës Europos ðaliø valdymo tradicija jo pa-
saulëþiûrai darë neabejotinà átakà.

Valdymà L. von Steinas suvokë kaip valsty-
bës veiklà, nes ji apibrëþiama ne tik valstybës pri-
gimtimi, bet ir ávairiausiais visuomeniniais santykiais
ir sàlygomis, o mokslà, nagrinëjantá ðios veiklos pra-
dus, jis pavadino administracijos mokslu. Valstybi-
në veikla, anot jo, turi tikslà – padidinti gyventojø
gerovæ, o administracijos mokslas yra mokslas apie
tuos iðteklius ir bûdus, kurie padës valstybei pasiek-
ti ðiø tikslø. Taigi profesorius L. von Steinas supra-
to administracijos mokslà ne tik vieðosios politikos,
bet ir sociologijos bei vadybos dabartinës sampra-
tos kontekste.



45

L. von Steinas administracijos mokslà ir ad-
ministracinæ teisæ iðskyrë á atskiras mokslines dis-
ciplinas ir ávedë tam tikrà mokslinæ mokymø apie
policijà tvarkà (XIX a. viduryje policijà daugelis dar
suvokë kaip administracijos ðakø veiklà). Policija jis
vadino tà valstybës veiklà, kuria valstybë stengiasi
prevenciðkai uþkirsti kelià pavojams, nusikaltimams
ir nelaimëms. L. von Steinas vienas pirmøjø naujai
paþvelgë á policijà, t. y. susiaurino policijos sampra-
tà ir ið esmës integravo jà á administracijos mokslo
tyrimø objektà. Policijà jis suskirstë á dvi rûðis: ap-
saugos policijà ir administracinæ policijà. Apsaugos
policija (ðiuolaikinës policijos prototipas) kovoja su
pavojais, gresianèiais teisëtai tvarkai, o administra-
cinës policijos veikla turëjo bûti susijusi su miestø
planavimu, tiltø statymu, gyventojø aprûpinimu ko-
kybiðku vandeniu, sanitarine higiena ir bûdais, kaip
áveikti pasiprieðinimà ðitiems projektams ágyvendin-
ti. Èia gana gausu vieðosios politikos elementø (da-
bartiniu supratimu). Pats mokymas apie policijà tu-
rëjo tapti integralia administracijos mokslo dalimi.

Kalbëdamas apie apsaugos policijà, L. von
Steinas teigë, kad kiekvienas pavojus turi bûti iðtir-
tas, nes vieðasis pavojus yra sukeliamas arba natû-
raliai, arba yra þmoniø elgesio padarinys ir todël já
reikia kvalifikuotai iðtirti bei nustatyti jo átakà nor-
malaus gyvenimo aplinkai ir visuomenei (pvz., gat-
vëse, vieðuosiuose parkuose ir t. t.). Ðiuose apmàs-
tymuose juntama tam tikra kriminologijos átaka. Vis
dël to L. von Steinas, nustatydamas apsaugos poli-
cijos funkcijas, padarë nedidelæ klaidà. Jis neiðsky-
rë teismø policijos (kriminalinës policijos prototi-
po), nes be baudþiamojo persekiojimo ir tuo metu
bûtø sunkiai ásivaizduojama visavertë policijos veikla
[8, p. 55–56]. Nors ir neiðskyrë baudþiamosios poli-
cijos funkcijos, L. von Steinas jau XIX a. viduryje
áþvelgë policijos socialinës paslaugos funkcijà (sa-
nitarinë higiena ir kt.). Policijos socialinës paslau-
gos funkcija iðlieka aktuali ir ðiandieninëje naujojo-
je vieðojoje vadyboje.

Didþiulis L. von Steino nuopelnas yra tas, kad
jis gana tiksliai atskyrë administravimo, administ-
racinës teisës ir policijos veikimo sàvokas. Admi-
nistracijos mokslas, pasak L. von Steino, turi tikslà
iðsiaiðkinti sàveikà tarp teisës normø ir gyvenimo
reiðkiniø. Jo objektas yra valstybës institucijø veik-
la kaip tos sàveikos rezultatas. Tokia nuomonë bu-
vo didelis atradimas socialiniø mokslø srityje ir pa-
gal savo mokslinæ svarbà pranoko ávairias senàsias
kameralistines dogmatines teorijas. L. von Steinas
pabandë paversti administracijos praktikà ir teori-
jà ne kokiu nors priedëliu prie administracinës tei-
sës, o savarankiðka moksline disciplina. Taèiau L.
von Steino pradëtas administracijos mokslo ir ad-
ministracinës teisës atskyrimas nesusilaukë dides-
nio atgarsio kontinentinëje Europoje. Nepaisant to,

L. von Steino pasekëjai austrø mokslininkai Theo-
doras Inama von Sterneggas bei þymus sociologas
Liudwikas Gumplowiczius tæsë jo pradëtus valsty-
bës administravimo tyrimus, institucijø veiklos ir elg-
senos norminimo tradicijas. T. Inama von Sterneg-
gas 1870 m. iðleido knygà „Trumpas mokymas apie
valdymà“, kuri pagal savo iðdëstymà ir sistemà pri-
minë L. von Steino mokslinius leidinius. T. Inama
von Sterneggas teigë, kad vidinio valdymo uþdavi-
nius galima nagrinëti trimis poþiûriais: teisiniu, po-
liciniu ir politiniu. Pagal pirmà poþiûrá pagrindinis
svertas ágyvendinant valstybës uþdavinius yra teisë
ir teisinis santykiø reguliavimas tarp pilieèiø ir ad-
ministracijos. Antru poþiûriu toká reguliavimà gali
garantuoti policinë prievarta, kuri apsaugo nuo pa-
vojø. Politiniu poþiûriu pirmuosius du tikslus gali-
ma pasiekti, kai valstybë taiko visas kitas leistinas
materialias ir etines priemones. Kokios tai priemo-
nës, T. Inama von Sterneggas nenurodë. Savo moks-
liniuose tyrimuose jis aiðkiai skiria teisines ir politi-
nes administracinio valdymo priemones, pirmeny-
bæ atiduodamas politinëms priemonëms. Taèiau,
matyt, T. Inamai von Sterneggui vieðosios politikos
definicija dar iki galo nebuvo aiðki, nes materiali-
niø ir etiniø priemoniø politiniame procese jis ne-
detalizavo. Mokslininkas nenagrinëjo ir ástatymø,
nedarë lyginamosios skirtingø ðaliø administravimo
analizës, o patá administravimà apraðë bendrais
bruoþais. Taigi T. Inamos von Sterneggo darbai bu-
vo daugiau apraðomojo pobûdþio.

Liudwikas Gumplowiczius iðgarsëjo sociolo-
giniais tyrinëjimais, nors, atlikdamas administravi-
mo tyrimus, sociologinius ir vadybinius metodus jis
taikë ne visada. Ið valdymo mokslo sociologas pa-
bandë iðskirti administracinæ politikà. L. Gumplo-
wicziaus nuomone, administravimo (valdymo)
mokslo uþdavinys – iðsiaiðkinti valstybinio valdymo
dësningumus. Tuo tarpu administracinë politika yra
nurodymø, kokiomis priemonëmis ir lëðomis pasiek-
ti administracijos tikslus, visuma ir tuo ji skiriasi nuo
valdymo mokslo. Administravimo politika turëjo
remtis socialinio gyvenimo patirtimi (socialine pa-
tirtimi). XIX a. pabaigoje tai buvo gana paþangus
poþiûris iðskiriant vieðàjà administravimo konteks-
to  politikà, taèiau tyrimo metodai taip iki galo ir
nebuvo atskleisti. Uþuot tyrinëjæ administravimo
procesus sociologiniais metodais, L. Gumplowiczius,
kaip ir daugelis tuometiniø vokieèiø ir austrø tyri-
nëtojø, rëmësi atskirø Europos valstybiø administ-
ravimo pavyzdþiais apraðydamas juos bendrais bruo-
þais. Jo „valdymo mokslo“ sistema yra ganëtinai pai-
ni, mat gyventojø sëslumo statistika, teisminë poli-
tika, administracinë ðalies sandara, susisiekimas ir
ástaigos, reguliuojanèios ðias politikos kryptis, yra
nagrinëjamos viename kontekste.

Ið trumpos T. Inamos von Sterneggo ir L.



46

Gumplowicziaus mokslinës veiklos apþvalgos gali-
ma padaryti iðvadà, kad jø administravimo tyrimai
nusileidþia L. von Steino darbams. Jo pasekëjai sa-
vo tyrimus administravimo srityje daugiausiai grin-
dë apraðomojo pobûdþio metodu. Sociologiniai, va-
dybiniai administravimo tyrimø metodai kontinen-
tinëje Europoje (ypaè Vokietijoje) buvo priversti uþ-
leisti vietà dogmatiniams.

L. von Steino darbai neliko nepastebëti ir
Jungtinëse Amerikos Valstijose, kur vienas ið vie-
ðojo administravimo vadybinës teorijos pradininkø
W. Wilsonas palaikë L. von Steino idëjà apie teisin-
gà administracijos veiklà gyventojø gerovei kelti [10,
p. 2–3].

Neigiama teisinio pozityvizmo átaka
adminisracijos mokslo plëtotei

Administracinës teisës pakilimas bei teisinio
pozityvizmo átaka paèiam L. van Steinui lëmë tai,
jog administracijos mokslas po L. von Steino mir-
ties kontinentinëje Europoje nesivystë kaip savaran-
kiðka mokslo kryptis.

Jau nuo XVIII a. pabaigos imta manyti, kad
biurokratinë sistema turi bûti reguliuojama tam tik-
romis normomis. Administracijos organizavimas tu-
rëjo bûti paremtas ávairiais teisiniais aktais, skelbia-
mais visam vieðajam sektoriui ir visai visuomenei.
Manyta, kad administracinis valdymas paremtas
visuotiniu teisiniu reguliavimu, padës geriau uþtik-
rinti vieðosios valdþios vienaðaliðkà kontrolæ abso-
liutinës monarchijos (Prûsijos, Prancûzijos, Austri-
jos ir kt.) pilieèiams. Tuo laikotarpiu jau vyravo ad-
ministracinës teisës uþuomazgos. Taikant ðiuolaikið-
kà teisës sampratà galima bûtø tvirtinti, kad XVIII
a. valstybinëje teisëje, kuri reguliavo administraci-
jos veiklà, reiktø iðskirti valdymo teisës ðakà ir ma-
terialinës teisës ðakà. Pastaroji normino valdiniø (vë-
liau pilieèiø) teises ir pareigas atskirose administ-
racijos veiklos srityse. Valdiniai, vëliau ir pilieèiai
turëjo besàlygiðkai paklusti administracijos spren-
dimams. Absoliutizmo epochos teisës normos buvo
leidþiamos „vyriausiojo administratoriaus“ – monar-
cho, kuris galëjo ið anksto arba post factum kore-
guoti administracinius aktus bei regulaminus ir taip
iðplësti arba apriboti administracijos galias. Tai bu-
vo pavadinta despotine vëlyvojo feodalizmo santvar-
ka [11, p. 160–161].

XVIII a. kontinentinës Europos monarchams
pavykdavo panaikinti daugelá administracinës val-
dþios apribojimø. Naikindama tradicines laisves ir
teises, absoliutinë monarchija neávesdavo naujø, o
pilietá administracijos atþvilgiu laikë valdiniu. Jau
XVIII a. pabaigoje, plintant revoliucinëms nuotai-
koms Europoje, absoliutinëse monarchijose buvo
bandoma administracijos veikimà suvarþyti pasitel-
kus teisæ. Fiziokratai iðkëlë „teisinio absoliutizmo“

(despotisme légal) koncepcijà. Pagal jà visas valsty-
bës aparatas, taip pat ir monarchas, turëjo paisyti
teisës aktø. Monarchas, aiðku, galëjo keisti tam tik-
ras normas, taèiau savo sprendimus turëjo pagrásti
bendrosiomis teisës normomis.

XVIII a. pabaigoje ir XIX a. pirmoje pusëje
po didþiøjø Europos revoliucijø (Prancûzijoje ir kt.)
ásivyraujant respublikinei valdymo formai administ-
racija pilieèiø teises ir laisves galëjo apriboti tik to-
se srityse, kuriose ástatymai leido tai daryti. Ástaty-
mus ëmë leisti pilieèiø rinktos tautos atstovybës
(parlamentai).

Jau XIX a. pirmoje pusëje administracinës
teisës plëtra (visø pirma Vokietijoje) pradedama sie-
ti su teisinës valstybës koncepcijos iðkëlimu (Rech-
tsstaat). Vienas ðios koncepcijos kûrëjø buvo Ro-
bertas von Mohlis, vëlyvojo kameralizmo vokieèiø
teisës mokslø autoritetas. Ði koncepcija ið dalies
prieðtaravo L. von Steino koncepcijai apie socialinæ
monarchijà bei valstybës autoritetà pilieèiø atþvil-
giu ir atrodë gana paþangi, nes iðkëlë visuomenës
pirmenybës valstybës atþvilgiu prioritetà. Teisinës
valstybës koncepcija apëmë tokias formuluotes kaip
konstitucionalizmas, pilieèiø teisës, visø lygybë prieð
ástatymà, ministrø atsakomybë parlamentui, terito-
rinë savivalda ir t. t. Visa tai buvo ágyvendinta prak-
tikoje. Taèiau pati administracinë teisë antroje XIX
a. pusëje pateko á teisinio pozityvizmo átakà. Ið ðios
átakos, kaip jau minëjome, negalëjo visiðkai iðsiva-
duoti ir L. von Steinas. Teisës aktai turëjo bûti tvar-
komi ir leidþiami hierarchine tvarka. Piramidës vir-
ðûnëje turëjo bûti konstitucija, þemiau – ástatymai,
dar þemiau – administracijos leidþiami teisës aktai.
Visi ðie teisës aktai turëjo neprieðtarauti konstituci-
jai ir vienas kitam. O visuotinis vieðojo valdymo su-
norminimas pavertë valdininkus „aklais teisës aktø
vykdytojais“.

Teisinës valstybës konstrukcija virto ne de-
mokratinës liberalios visuomenës programa, o vis
labiau panaðëjo á rutininæ biurokratinæ administra-
cinæ praktikà, dar vëliau pavadintà „administracine
valstybës koncepcija“ [9, p. 74–76]. Tai turëjo tokiø
neigiamø padariniø kontinentinei administravimo
tradicijai: ugdë valdininkø ir visuomenës ásitikini-
mà, kad administravimas turi bûti paremtas vien tik
ástatymø vykdymu ir administraciniais ástatymams
neprieðtaraujanèiais sprendimais. Taigi visà XIX a.
ir didelæ dalá XX a. teisiniai administravimo reikalai
kontinentinëje Europoje (ypaè Vokietijoje,
Austrijoje–Vengrijoje, Prancûzijoje ir kt.) uþtemdë
organizacinius administravimo reikalus. Taip buvo
sudaryta gera terpë formalizmui, vieni ið sudedamø-
jø biurokratizmo daliø, plëtotis. Formalizmas iki da-
bar yra suprantamas kaip biurokratinës veiklos yda,
kurià ir bando paðalinti (kartu su welfare state so-
cialinës politikos modeliu) naujojo vieðojo valdymo
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koncepcijos. Jomis remiantis dabar sistemingai mo-
dernizuojama vieðøjø ástaigø veikla. Taip siekiama
efektyvumo vieðajame sektoriuje. Ðio modernizavi-
mo idëjos daþniausiai turi antibiurokratiðkas, prieð
normatyviná administravimà nukreiptas nuostatas
[12, p. 67–68].

Iðvados:

Atlikta L. von Steino teorinës mokslinës veik-
los struktûrinë analizë leidþia teigti, kad:

1. L. von Steinas padëjo welfare state sociali-
nës politikos modelio kûrimo pagrindus kontinen-
tinëje Vakarø Europoje.

2. Jis suformulavo nuomonæ, kad ástatymø lei-
dyba yra valstybës valia, o veikimas yra valstybinë
veikla, kuri gali bûti iðaiðkinama remiantis ne tik ásta-
tymais, bet ir kitais vyriausybës iðleistais potvarkiais
ir nutarimais.

3. L. von Steinas yra vienas ið normatyvinës
vokieèiø ir austrø teorijos kûrëjø. Ðios mokyklos ad-
ministracinio valdymo tradicijos ilgus metus kûrë
valdymo politikà kontinentinëje Vakarø ir Vidurio
Europoje.

4. L. von Steino nuopelnas yra tas, kad jis su-
gebëjo gana tiksliai atskirti administracinës teisës,
administravimo ir policijos sàvokas bei pradëjo ðiø
mokslo disciplinø atskyrimo procesà, be to, vienas
pirmøjø ávedë toká policijos supratimà, koká turime
dabar, priskirdamas policijos veiklà administracijos
mokslo tyrimø srièiai, objektui.

5. Nepaisant visø L. von Steino ir jo pasekëjø
pastangø, administracijos mokslas, kaip savarankið-
ka disciplina, XIXa. antroje pusëje taip ir liko emb-
rioninës stadijos (kontinentinëje Europoje), nes ad-
ministraciniame valdyme pernelyg ëmë vyrauti ad-

ministracinë teisë, o vieðojo administravimo ástai-
gose – formalistiniø paþiûrø teisininkai.

6. Paèiam L. von Steinui didelæ átakà turëjo
teisinis pozityvizmas. L. von Steinas neástengë su-
kurti administravimo, kaip savarankiðko mokslo,
metodologijos ir tyrimo metodø, nepateikë proce-
dûriniø tyrimo galimybiø.
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Vainius Smalskys

Lorenz von Stein Contribution to Public Administration Conception

Summary

This article provides an analysis of the famous German scientist and stateman Lorenz von Stein concept of
administration and his social policy vision and perception. Juridical positivism makes a negative influence on the
development of administration as an independent science in continental Europe.

Scientific works of L. von Stein in the field of administration has put the base for normative German and
Austrian public administration tradition in continental Europe. German and Austrian school of public administra-
tion currently outlives crisis. Although the formalized management became past, this school of public administra-
tion influences practical administration until now.

L. von Stein’s contribution toward German and Austrian school of public administration is considerable.

Vainius Smalskys – Kauno technologijos universiteto Socialiniø mokslø fakulteto Vieðojo administravimo katedros doktorantas.
Telefonas (8–5) 2 714 620
Elektroninis paðtas smk@ltukf.lt
Straipsnis áteiktas 2002 m. balandþio mën.; recenzuotas; parengtas spausdinti 2002 m. spalio mën.



DOI: 10.5755/j01.ppaa.0.2.27288


