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τό διοικητικόν 
φαινόμενον

του
Αναστασίου Τάχου

Έντ. 'Υφηγητοΰ τον Διοικητικού Δικαίου 
εις τό Πανεπιστήμιον Θεσσαλονίκης

α. ή δημοσία δνοίκησις

§ 1. ”Εννοια καί γνωρίσματα της δημοσίας διοική- 
σεως

1. Διοίκησις, σημαίνει: διεύθυνσις, διαχείρισις, 
επιμέλεια προσώπων καί υποθέσεων (επί των άκο- 
λουθούντων βλ. καί Ν. Ξανθούλη, Διοίκησις, 1963, 
Γ. Άλεξανδρή, Δημοσία Διοίκησις, 1968). Ή διεύ- 
θυνσις αύτη άλλοτε μέν ένεργεΐται υπό καί διά λο­
γαριασμόν ατόμων κεχωρισμένως ή καθ’ ομάδας:, 
ότε γίνεται λόγος περί διοικήσεως Ιδίων ύποθέσεων 
(βλ. καί ΑΚ 92, 739 καί 740), άλλοτε δέ ένεργεΐται 
διά λογαριασμόν τρίτων, ότε γίνεται λόγος περί 
διοικήσεως άλλοτρίων ύποθέσεων (βλ. καί ΑΚ 730 
έπ.). Έάν όμως τό διοικητικόν τούτο φαινόμενον 
απαντάται είς τό πλαίσιον τής οικονομικής καί κοι­
νωνικής συμβιώσεως των ανθρώπων, κατά μείζονα 
λόγον απαντάται είς τό πλαίσιον τής ώργανωμένης 
υπό Εξουσίαν συμβιώσεως τούτων, δηλαδή εις τό 
Κράτος. Οΰτω, γίνεται λόγος περί διευθύνσεως 
τών κοινών, ήτοι περί δημοσίας διοικήσεως (βλ. 
Άριστοτέλους, Πολιτικά, 1286β: «πώς ένδέχεται 
τήν αρχήν διοικεΐν»),

Ή έννοια τής δημοσίας διοικήσεως διακρίνεται 
ώς έξής:

α) Σημαίνει τον τρόπον διακυβερνήσεως, γενικώ- 
τερον, είς ώρισμένον κράτος (π.χ. αγαθή ή κακή 
«διοίκησις» τού ήγεμόνος ή τής κυβερνήσεως ώς 
κρατικού όργάνου).

β) Σημαίνει τήν λειτουργίαν έκείνην τής Εξουσίας 
τού Κράτους, ή οποία εχει ώς αποστολήν τήν διεύ- 
θυνσιν τών ύποθέσεων τού συνόλου, έφαρμόζουσα 
τάς έπιταγάς τού Νομοθέτου ή τής Δικαιοσύνης. 
Ύπό άλλην διατύπωσιν ή δημοσία διοίκησις απο­
τελεί τήν τρίτην τών λειτουργιών (αί ετεραι δύο είναι 
ή Νομοθετική καί ή Δικαστική) τής ένιαίας Κρατικής 
Εξουσίας, ύπό καθεστώς πολιτειακής συγκροτήσεως 
δεχομένης τήν αρχήν τής διακρίσεως τών λειτουρ­
γιών.

Τό έργον τής Διοικητικής Λειτουργίας είναι δυνα­
τόν νά διακριθή είς «κυβερνητικόν» καί «έκτελε- 
στικόν»-«διοικητικόν». Χαρακτηριστικόν τού πρώ­
του είναι ή πρωτοβουλία τού άποφασίζειν, ένώ τού 
δευτέρου είναι ή δέσμευσις τού εκτελεϊν τάς λη- 
φθείσας ήδη αποφάσεις.

'Ο σύγχρονος όμως κρατικός παρεμβατισμός καί 
συνεπώς ή συνεχής αϋξησις τών αρμοδιοτήτων τών 
διοικητικών ύπηρεσιών, καθιστά άβέβαιον, ίσως δέ 
καί άνέφικτον, τον διαχωρισμόν τών ένεργειών τής 
Διοικητικής Λειτουργίας είς «κυβερνητικός» καί 
«διοικητικός». Έν σχέσει προς τον νόμον, ή διαφο­
ρά τής άνεξαρτησίας δράσεως μεταξύ Κυβερνήσεως 
καί Διοικήσεως είναι περισσότερον ποσοτική παρά 
ποιοτική.

Ή Διοίκησις δέν έκτελεΐ μόνον τάς διαταγάς



Έπιθεώρησις Κοινωνικών ’Ερευνών

τής Κυβερνήσεως, άλλ’ άπ’ ευθείας καί τον νόμον 
καί δή τον πρωτεύοντα, τό Σύνταγμα. Ή Εκτελε­
στική Λειτουργία δύναται να θεωρηθή ώς τό εν είδος 
τής Διοικητικής Λειτουργίας. Τό έτερον είδος, 
δηλαδή ή Κυβερνητική Λειτουργία, υπερέχει νομι- 
κώς του πρώτου, διότι έχει τήν έξουσίαν (αρμοδιό­
τητα) τοϋ διευθύνειν καί έλέγχειν τήν Διοίκησιν. 
Δέν ύπερέχει όμως πραγματικώς τής διοικήσεως, διό­
τι ή τελευταία περικλείει εις τούς κόλπους της τούς 
προσωπικούς φορείς των έκτελεστικών όργάνων τής 
δημοσίας δυνάμεως, εν εύρεία έννοια, καί κατέχει 
τά υλικά μέσα τής αυτής δυνάμεως. Ήτοι, δύναται 
νά τήν διαθέτη όχι μόνον άντιθέτως προς τάς κυ­
βερνητικός έντολάς άλλα καί άντιθέτως προς τόν 
Νόμον (επί τοϋ ζητήματος τούτου βλ. Λ. Τάχου, 
Σύγχρονοι τάσεις της άρχής τής νομιμότητος εις 
τό διοικητικόν δίκαιον, 1973, 5 έπ., 51 έπ.).

2. Ή Ιδιωτική διοίκησις όμοιάζει εκ πρώτης όψε- 
ως προς τήν δημοσίαν διοίκησιν, διότι άμφότεραι 
σημαίνουν διευθυντιακήν ένέργειαν. Διαφέρουν όμως 
θεμελιωδώς ώς πρός τόν σκοπόν καί τά μέσα έπιδιώ- 
ξεώς των. Είδικώτερον:

α) Σκοπός τής ιδιωτικής διοικήσεως είναι ή θερα­
πεία των ατομικών (ιδιωτικών) άναγκών καί ιδίως 
ή άποκόμισις ύλικών καί ήθικών ώφελημάτων.

Σκοπός τής δημοσίας διοικήσεως είναι, άντιθέτως, 
ή θεραπεία των άναγκών τοϋ κοινωνικοϋ συνόλου 
καί έν τώ πλαισίω αυτών ή θεραπεία τών άτομικών 
άναγκών, κατά γενικώτατον κανόνα άνευ άποκομί- 
σεως ώφελημάτων υπέρ τοϋ Κράτους καί δή οικονο­
μικών (ταμιακός σκοπός).

β) Ή ιδιωτική διοίκησις πρός έπιτυχίαν τοϋ σκο- 
ποΰ της χρησιμοποιεί γενικώς ώς μέσα τήν έλευθέ- 
ραν συνδιαλλαγήν μετά τών άτόμων καί μόνον έξαι- 
ρετικώς, καθ’ ό μέτρον έπιτρέπει τοΰτο τό Κράτος, 
τόν καταναγκασμόν τών άτόμων διά τής συνδρομής 
τής Κρατικής ’Εξουσίας (δικαστήρια, όργανα δη­
μοσίας τάξεως), ώς λ.χ. προβλέπουν αί διατάξεις 
τοϋ Κ. Πολ. Δ. περί άναγκαστικής έκτελέσεως 
(άρθρον 904 έπ.).

Ή δημοσία διοίκησις, άντιθέτως, πρός έπιτυχίαν 
τοϋ σκοποΰ της—καί ένεκα τούτου—χρησιμο­
ποιεί γενικώς μέσα καταναγκασμού τών άτόμων καί 
μόνον έξαιρετικώς θεωρεί έαυτήν ώς ισότιμον πρός 
τούς ίδιώτας, ώς λ.χ. κατά τήν σύναψιν συμβάσεως 
έργασίας ίδιωτικοϋ δικαίου μετά τίνος έργατοτε- 
χνίτου.

3. Κατά ταϋτα, ή δημοσία διοίκησις δυνατόν νά 
διαφέρη κατά έποχάς, είς ό,τι άφορά είς τή φύσιν 
καί τήν εκτασιν τών σκοπών της ώς καί τών μέσων 
τά όποια έκάστοτε χρησιμοποιεί πρός πραγμάτω- 
σίν των. "Ομως δέν διαφέρει είς τό κύριον αυτής χα­
ρακτηριστικόν: τήν έξαναγκαστικήν διεύθυνσιν προ­
σώπων καί υποθέσεων. Δημοσία διοίκησις σημαίνει 
άσκησιν ’Εξουσίας τοϋ Κράτους.

§ 2. Ή Θέσις τής δημοσίας διοικήσεως είς τήν εννο- 
μον τάξιν

1. Ή δημοσία διοίκησις ώς κρατική έξουσία ά- 
παντάται καθ’ όλην τήν άνθρωπίνην ιστορίαν. Τό 
διοικητικόν φαινόμενον συμπορεύεται άναγκαίως 
μετά τοϋ κοινωνικού φαινομένου. Είς τήν διαδρομήν 
όμως τών αιώνων αί περί τής δημοσίας διοικήσεως 
άπόψεις δέν ήσαν πάντοτε δμοιαι. Διέφερον, καί 
διαφέρουν είσέτι, κατά χρόνον καί κατά τόπον. 
Γενικώς δυνάμεθα νά παρατηρήσωμεν τά άκόλουθα:

α) Μέχρι τοϋ 18ου αίώνος ή δημοσία διοίκησις 
εταυτίζετο όργανικώς μετά τοϋ ήγεμόνος. Τό γεγο­
νός τοϋτο είχεν ώς συνέπειαν ότι ό σκοπός αυτής δέν 
ήτο πάντοτε ή θεραπεία τών κοινών άναγκών καί 
ότι τά χρησιμοποιούμενα μέσα δέν εΐχον φραγμόν, 
ποιοτικώς καί ποσοτικώς, νομικόν, άλλ’ άπέκειτο 
είς τήν ήθικήν τών κυβερνώντων νά πράξουν ή νά 
παραλείψουν υπέρ τών κοινών, καί τό πώς νά πρά­
ξουν ή νά παραλείψουν. Οϋτω, τό δόγμα «ό σκοπός 
άγιάζει τά μέσα» άπετέλει κανόνα διευθυντικόν. 
Ή δημοσία διοίκησις διά τόν ήγεμόνα ήτο ή «δι- 
οίκησίς του» (quod principis placuit legis habet vigo- 
retn: Ούλπιανός, D. 1,4,1 ή τό «Τό κράτος είμαι έγώ» 
κατά τόν Λουδοβίκον ΙΔ') καί έξηρτδτο άπολύτως 
έκ τής «βουλήσεώς του» (κατά τήν ρήσιν «Suprema 
lex regis voluntas»).

β) Μετά τήν γαλλικήν επανάστασιν τοϋ 1789 ή 
δημοσία διοίκησις διεμορφώθη, σαφώς, ώς κλάδος 
τής Κρατικής ’Εξουσίας άποχωρισθεΐσα άπό τής 
μέχρι τότε οργανικής συνδέσεώς της μετά τοϋ ήγε­
μόνος. Ή μεταβολή αυτή, διασφαλισθεΐσα είς συν­
ταγματικά κείμενα, είχεν ώς άποτέλεσμα τήν θέ- 
σπισιν δυναμικών κανόνων δι’ ών άφ’ ενός ώρί- 
σθη ώς σκοπός τής δημοσίας διοικήσεως ή έξυπηρέ- 
τησις τοϋ συνόλου καί άφ’ έτέρου έτέθησαν άκραΐα 
όρια χρησιμοποιήσεως μέσων καταναγκασμοϋ τών 
άτόμων (βλ. τήν Γαλλικήν Διακήρυξιν τών δικαι­
ωμάτων τοϋ ανθρώπου καί τοϋ πολίτου τής 26-8-1789, 
Προοίμιον καί ιδίως άρθρα I, IV, V καί XV). Κατ’ 
αύτόν τόν τρόπον έπορεύθη ή δημοσία διοίκησις 
μέχρι τών πρώτων δεκαετιών τοϋ 20οΰ αίώνος.

γ) Κύριον γνώρισμα τής δημοσίας διοικήσεως μέ­
χρι τής άνωτέρω έποχής ύπήρξεν ή «υποταγή» της 
είς τόν Νόμον. Ή άποψις αίίτη κατά τήν όποίαν 
ή δημοσία διοίκησις άπλώς εξετέλει, κατά κανόνα, 
τήν βούλησιν τοϋ κυριάρχου Λαοϋ,ό όποιος διά τών 
Έθνοσυνελεύσεων-Κοινοβουλίων ένομοθέτει («ό νό­
μος είναι εκφρασις τής καθολικής βουλήσεώς»: 
άρθρον VI Διακηρύξεως τών δικαιωμάτων τοϋ άνθρώ- 
που καί τοϋ πολίτου τοϋ 1789),έπεκράτησεν ώς έξ 
άντιδράσεως πρός περιορισμόν οίασδήποτε αύθαι- 
ρεσίας τών κυβερνώντων κατά τό πρότυπον τοϋ κατα- 
λυθέντος ύπό τής γαλλικής έπαναστάσεως αύταρχι- 
κοϋ καθεστώτος. Ούτως, είς τήν ρηθεΐσαν Διακήρυξιν 
(Προοίμιον), ρητώς διαστέλλονται αί έξουσίαι.
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τό διοικητικόν φαινόμενον

«Νομοθετική» καί «Εκτελεστική», ώστε να «παρα- 
βάλλωνται» αί πράξεις των «άνά πάσαν στιγμήν» καί 
«να καθίστανται τοιουτοτρόπως πλέον σεβασταί».

Τό ανωτέρω γνώρισμα τής μηχανικφ τφ τρόποι 
εκτελέσεως των επιταγών του νομοθέτου έσήμαινεν 
δτι ή δημοσία διοίκησις έπετέλει εργον μόνον εκτε­
λεστικόν. Αί πρωτοβουλίαι άνήκον είς τον κυρίαρ­
χον λαόν-νομοθέτην. Φυσικά, ή άποψις αΰτη δεν 
άπεδείχθη πρακτικώς όρθή, καί όχι μόνον ύπερε- 
κεράσθη υπό τής φοράς των πραγματικών γεγονότων, 
άλλ’ ετι πλέον, σήμερον ύφίσταται ή τάοις νά άνα- 
τραπή ή σχέσις ύποταγής τής δημοσίας διοικήσεως 
πρός τόν νομοθέτην (βλ. κατωτέρω ύπό § 4).

2. δ) Ή δημοσία διοίκησις δρά δι’ οργάνων. Ταΰτα 
ύπό τό σύστημα διακυβερνήσεως του συνταγματικού 
κράτους ήδη άπό τού 19ου αίώνος έπαυσαν νά 
έξαρτώνται έκ τού κρατοϋντος ήγεμόνο^ καίέθεωρή- 
θη ότι όχι μόνον έκπροσωποϋν τόν κυρίαρχον Λα­
όν, άλλ’ ότι καί ή δυνατότης καταλήψεως δημοσίων 
θέσεων άποτελεΐ έκφρασιν έφαρμογής τής λαϊκής 
κυριαρχίας (Κατά τό άρθρον VI τής Γαλλικής Δια- 
κηρύξεως τού 1789 «πάντες οί πολΐται... είναι έξ 
ίσου δεκτοί εις άπαντα τά άξιώματα, τάς θέσεις καί 
τάς δημοσίας λειτουργίας...»). Ή άρχή όμως αυτή 
δέν ήτο δυνατόν νά άποδώση τό αναμενόμενον άπο- 
τέλεσμα άνευ διασφαλίσεως τής υπηρεσιακής θέ- 
σεως των προσωπικών φορέων τών όργάνων τής δη­
μοσίας διοικήσεως. Τά όργανα έπιτελοΰν άμερο- 
λήπτως τό εργον των μόνον όταν δέν έξαρτώνται 
έκ τής έκάστοτε Κυβερνήσεως, ή όποία άνήλθεν 
είς τήν έξουσίαν διά τής έφαρμογής τής άρχής τής 
λαϊκής κυριαρχίας. Ούτω, κατεδείχθη ότι ή δημοσία 
διοίκησις εϊχεν ανάγκην όργάνων άπολαυόντων προ­
στασίας—καί δή συνταγματικής—άνευ τής ό­
ποιας ήτο ανέφικτος ή διεύθυνσις τών κοινών υπο­
θέσεων. Ή μονιμότης δε τής σχέσεως έργασίας μετά 
τού Κράτους άπετέλεσε θεμελιώδες βήμα διαμορφώ- 
σεως τής νεωτέρας δημοσίας διοικήσεως (έν Ελλά- 
δι ή μονιμότης τών δημοσίων υπαλλήλων διησφα- 
λίσθη διά τού άρθρου 102 τού Συντάγματος 1911 καί 
εκτοτε έπαναλαμβάνεται ύφ’ απάντων τών μεταγενε­
στέρων συνταγμάτων). Διότι ή μονιμότης σημαίνει 
σταθερών παραμονήν τών όργάνων τής δημοσίας 
διοικήσεως είς τάς θέσεις των, άσχέτως πολιτικών 
άλλά καί πολιτειακών έτι μεταβολών. Οί φορείς 
τής Πολιτικής Εξουσίας—αί κυβερνήσεις—παρέρ­
χονται, ένώ ή δημοσία διοίκησις — διά τής μονιμό- 
τητος τών όργάνων της—παραμένει ό σταθερός κλά­
δος (όπως καί ή Δικαιοσύνη άφ’ ής υίοθετήθη τό 
σύστημα τής μονιμότητος καί ΐσοβιότητος τών δικα­
στών) τής Κρατικής ’Εξουσίας. Ή σταθερότης αύτη 
έπέφερε καί έτέραν συνέπειαν είς τήν όργάνωσιν 
τής δημοσίας διοικήσεως. Κατέστησε θεσμόν τήν 
γραφειοκρατίαν (Π. Σταματιάδη, Θεωρία της κοινω­
νικής όμάδος, 1962, 295 έπ.), ύπό τήν έννοιαν τής 
θεσπίσεως—νομικώς—πλήρους συστήματος κατα­

νομής άρμοδιοτήτων καί διαδικασιών τών μονίμων 
πλέον όργάνων τής δημοσίας διοικήσεως.

Ούτως, ό όρος «γραφειοκρατία» έχει διττήν έν­
νοιαν:

1) άπό άπόψεως διοικηιικού δικαίου, σημαίνει 
τήν κατανομήν άρμοδιοτήτων ώστε νά ύπάρξη 
διασφάλισις τής νομιμότητος τών ένεργειών τής 
δημοσίας διοικήσεως, δηλαδή συντελεί είς τήν προ­
στασίαν τής θέσεως τών διοΐκουμένων

2) άπό άπόψεως διοικητικής επιστήμης, σημαίνει, 
πλήν τών ανωτέρω, καί τήν άνευ άποχρώντοο λόγου 
καθιέρωσιν διαδικασιών ή τήν καθιέρωσιν παρα­
δόξων διαδικασιών, αί όποϊαι πιθανόν νά συντελούν 
καί είς τήν διασφάλισιν τής νομιμότητος τών έν­
εργειών τής δημοσίας διοικήσεως, ασφαλώς όμως 
ταλαιπωρούν τούς διοικουμένους.

Πρόσφατον παράδειγμα: δέν ύπόκεινται είς τάς 
ποινικός κυρώσεις τής έκλογικής νομοθεσίας «Ό­
σοι, κατά τήν ήμέραν τής ψηφοφορίας, θά διαμέ­
νουν εις τόπον άπέχοντα άνω τών διακοσίων χι­
λιομέτρων... Οί έκλογεϊς ούτοι όφείλουν νά έμφα- 
νισθούν... είς τήν ’Αστυνομικήν άρχήν... καί νά 
έφοδιασθοΰν διά σχετικής βεβαιώσεως... Τήν βεβαί- 
ωσιν ταύτην μετά βεβαιώσεως τής Διευθύνσεως Τε­
χνικών 'Υπηρεσιών τής οικείας Νομαρχίας ή τής... 
Λιμενικής ’Αρχής, εμφαινούσης τήν χιλιομετρικήν 
άπόστασιν μεταξύ τοΰ τόπου διαμονής καί τον τόπου 
ψηφοφορίας, οί εκλογείς ούτοι όφείλουν νά υποβά­
λουν αμελλητί είς τήν Εισαγγελίαν...» (Έγκ. 'Υ­
πουργείου ’Εσωτερικών 88867/226/2-11-1974).

ε) Μετά τό πέρας τοΰ Α' καί ιδίως τοΰ Β' παγκο­
σμίου πολέμου νέοι σκοποί άνετέθησαν είς τήν δημο­
σίαν διοίκησιν. Ή ραγδαία τεχνολογική καί οίκονο- 
μικοκοινωνική πρόοδος άνέτρεψε τήν κατά παρά- 
δοσιν άποστολήν αύτής ώς άπλοΰ έκτελεστοΰ τοΰ 
Νόμου. Ούτως, ή πληθώρα τών πολύπλοκων καί ειδι­
κών προβλημάτων ώδήγησενείς τήν συνταγματικήν 
καί νομοθετικήν διάπλασιν νέων μορφών διευθυν­
τικής έξουσίας τοΰ Κράτους. Είδικώτερον:

αα) Άνεγνωρίσθησαν ώς συστήματα τής όργανώ- 
σεως τής δημοσίας διοικήσεως τό τής άποκεντρώ- 
σεως καθ’ ύλην ή κατά τόπον καί τό τής τοπικής 
αυτοδιοικήσεως. Τά συστήματα ταΰτα εϊχον ώς συνέ­
πειαν τήν πρόσληψιν ή κατάρτισιν «ειδικών» όργά­
νων τής δημοσίας διοικήσεως, ώστε νά καταστή δυνα­
τή ή έπίλυσις τών ειδικών προβλημάτων τής άπο- 
κεντρωμένης διοικήσεως ή τής αυτοδιοικήσεως.

ββ) Άνεγνωρίσθη ότι τό σύστημα τής τεχνοκρα­
τίας (Π. Παπαλέκα, «Ή σύγχρονος τεχνική οδηγεί 
είς άχρήστευσιν τής Πολιτικής ’Εξουσίας;». Πα­
ρατηρήσεις έπί τοΰ προβλήματος τής «τεχνοκρατί­
ας», είς Τιμ. Τόμον ύπέρ Η. Κυριακοπούλου, Α', 
1966-1969, 103 έπ.) συμπορεύεται με τήν έκτέλεσιν 
τών σκοπών τής συγχρόνου δημοσίας διοικήσεως. 
Ώς τεχνοκρατίαν έννοοΰμεν τήν ΰπαρξιν άκρως ει­
δικευμένων διοικητικών όργάνων καί ούχί μόνον
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τών έχόντων γνώσεις άναγομένας εις τάς θετικάς 
έπιστήμας. Ούτω, λ.χ., τεχνοκράτης είναι τόσον ό 
ειδικός πολιτικός μηχανικός-συγκοινωνιολόγος, ό­
σον καί ό ειδικός έπί τής νομοτεχνικής διατυπώσεως 
των σχεδίων νόμων του Κράτους. Ή τεχνοκρατική, 
δηλ. ή «ειδική» δημοσία διοίκησις, άποτελεΐ άναγ- 
καίαν πλέον προϋπόθεσιν διά να άντιμετωπισθοϋν τά 
σύγχρονα «είδικά» προβλήματα τής όμαδικής ζω­
ής·

3. Συμφώνως πρός τά ανωτέρω, δυνάμεθα νά κατα- 
λήξωμεν εις τήν διαπίστωσιν ότι βασικά χαρακτηρι­
στικά γνωρίσματα τής δημοσίας διοικήσεως είναι: 
1) ή υποταγή αυτής είς τον Νόμον, 2) ή σταθερότης 
τής λειτουργίας της καί 3) ή τεχνοκρατική δομή της.

Ταΰτα πάντα όμως τείνουν νά άλλοιωθοΰν έν όψει 
των νεωτάτων εξελίξεων είς τήν κλασικήν σχέσιν 
μεταξύ δημοσίας διοικήσεως καί Νομοθέτου. Ούτω, 
τό πρώτον τών άνωτέρω γνωρισμάτων, ή υποταγή, 
άποκτά όσημέραι διάφορον περιεχόμενον. Τό περιε- 
χόμενον τούτο οδηγεί περαιτέρω εις μείωσιν τής ση­
μασίας τών λοιπών γνωρισμάτων τής συγχρόνου 
δημοσίας διοικήσεως, διότι τόσον ή σταθερότης, 
όσον καί ή τεχνοκρατική δομή αύτής προϋποθέτουν 
κανόνα δικαίου. Ό κανών δε οΰτος όλίγον κατ’ 
όλίγον παύει νά θεσπίζεται υπό τού Νομοθέτου-Βου- 
λής, κατ’ εφαρμογήν τής αρχής τής λαϊκής κυριαρ­
χίας, καί άντ’ αύτοΰ ή δημοσία διοίκησις νομοθετεί 
ή ιδία τό νομικόν πλαίσιον όργανώσεως καί δράσε- 
ώς της (βλ. κατωτέρω υπό § 4).

§ 3. Σχέσις δημοσίας διοικήσεως καί Πολιτικής 
’Εξουσίας

1. Ήδη τίθεται τό έρώτημα, ποία είναι ή σχέσις 
μεταξύ Πολιτικής ’Εξουσίας (υπό τήν έννοιαν τής 
έκάστοτε κυβερνώσης πολιτικής παρατάξεως) καί 
δημοσίας διοικήσεως είς τό σύγχρονον Κράτος. 
Είδικώτερον παρατηρούμεν τά ακόλουθα.

'Ως ήδη έτονίσθη (βλ. άνωτέρω υπό § 2), ή δημοσία 
διοίκησις έπιτελεΐ, κατά βάσιν, εργον έκτελεστικόν. 
’Αποφασίζει δευτερευόντως μόνον. Διότι ή πρωταρ­
χική άποφασιστική άρμοδιότης ανήκει είς τήν έκά­
στοτε κυβέρνησιν ώς όργανον τού Κράτους. Άλλ’ 
ή κυβέρνησις έκπροσωπεϊ, υπό οίονδήποτε πολιτεια­
κόν σύστημα, ώρισμένην πολιτικήν παράταξιν, 
ύπό εύρεϊαν έννοιαν τού όρου, δηλαδή ή αποφασιστι­
κή εξουσία της είναι προεχόντως «πολιτική».

Όθεν, ή σχέσις μεταξύ τής δημοσίας διοικήσεως 
καί τής Πολιτικής (κυβερνητικής) ’Εξουσίας είναι 
δυνατόν νά παρασταθή ώς έξής:

αα) Σχέσις πλήρους έξαρτήσεως καί ταυτίσεως πρός 
τήν έκάστοτε κυβερνώσαν πολιτικήν παράταξιν.

’Ενταύθα ή δημοσία διοίκησις δέν τελεί απλώς 
είς σχέσιν υποταγής πρός τήν Πολιτικήν ’Εξουσίαν, 
είς ό,τι άφορά τόν καθορισμόν τών σκοπών καί τών 
μέσων έπιτεύξεώς των, άλλ’ έτι πλέον «πολιτικο­
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ποιείται», ήτοι σαφώς καθίσταται, τύποις καί ουσία, 
όργανον θεραπείας τών συμφερόντων μάλλον τής 
κρατούσης πολιτικής παρατάξεως παρά τού Λαού. 
Χαρακτηριστικόν τής σχέσεως ταύτης γνώρισμα εί­
ναι ή ελλειψις διασφαλίσεως τής υπηρεσιακής κα- 
ταστάσεως τών διοικητικών οργάνων καί συνεπώς 
ή μετάπτωσίς των είς άληθή σχέσιν ύποτελείας πρός 
τούς κυβερνώντας.

Ή σχέσις αυτή άνταποκρίνεται πρός τήν έν Έλλά- 
δι κρατήσασαν κατάστασιν από τού 1833 μέχρι τού 
1911. Ούτω, προ τής έν ετει 1911 θεσπισθείσης μο- 
νιμότητος τών δημοσίων υπαλλήλων, ή τύχη τού­
των (καί τής Ελληνικής δημοσίας διοικήσεως...) 
έξηρτάτο εκ τής βουλήσεως τού έκάστοτε 'Υπουρ­
γού. Χαρακτηριστική είναι ή διάταξις τού άρθρου 5 
τού Ν. ΛΓ' /1846 «περί διοργανισμοΰ τών Υπουρ­
γείων» καθ’ ήν: «"Οταν εις έκ τών ύπό τοϋ ' Υπουρ­
γού διοριζομένων υπαλλήλων διετηρήθη ύπηρετή- 
σας διαρκώς έν τφ Ύπουργείω δύο κατά συνέχειαν 
ετη, δέν δύναται νά άπολυθή είμή διά Βασιλικού Δια­
τάγματος». Ούδείς υπάλληλος ήδύνατο νά προάσπιση 
τήν νομιμότητα άνευ κινδύνου άπολύσεώς του. Ού­
τως, «Ή νομαρχιακή υπηρεσία αποστολήν εχει νά 
ταπεινώση καί έξευτελίση τάς αντιθέτου κόμματος 
δημοτικός άρχάς, παρεμβάλλουσα δέ παν πρόσχημα 
είς τήν δημοτικήν διαχείρισιν νά σταματήση τήν 
υπηρεσίαν, διά κωλυσιεργοΰ άντιδράσεως, διά παν­
τός μέσου» (Σπ. Ευλαμπίου. Ή εν Έλλάδι κακοδιοί- 
κησις, τά αίτια αυτής καί τα τής θεραπείας μέσα, 1894, 
52). Περαιτέρω δέ διετυπώθησαν αί άκόλουθοι δια­
πιστώσεις: «Ή άνεπάρκεια τών κλάδων τής υπηρε­
σίας καί τό μή έν συνδυασμφ ένεργεϊν είναι μέγιστα 
έλαττώματα. Αί ύπηρεσίαι καταντούν σήμερον, 
ούχί σπουδαιότατος, ούχί ζών κόσμος, άλλά πλαγ­
γόνες, παίγνια, άθύρματα, νευρ άσπαστα, κούκλες, 
ή δέ παίζουσα κυβέρνησις προσπαθεί νά πείση τόν 
κόσμον ότι δέν παίζει, καί έφ’ όσον έπιτυγχάνει, 
κομπάζει έπί τή έπιτυχία τών παιγνίων. ’Ιδού λοι­
πόν ή κυβερνητική κατάστασις· τά παιδία παίξει!» 
(Σπ. Εύλαμπίου, ενθ’ άν., 73). Εΐχομεν δέ φθάσει 
είς τό σημεΐον νά χρησιμοποιήται καί ή στρατιωτική 
έν πολέμφ όρολογία διά νά περιγραφή τό παρ’ ήμιν 
διοικητικόν φαινόμενον καί ή συστηματική καί όλο- 
κληρωτική έξάρτησις—υποταγή τής δημοσίας δι- 
οικήσεως είς τήν πολιτικήν (δηλαδή Κομματικήν 
’Εξουσίαν)· ούτως: «άν αί ύπηρεσίαι όργανωθώσιν έν- 
τελώς, ανεξάρτητοι, περιχαρακωθώσι δέ ούτως ώστε 
ή άμυντήριος δύναμίς των νά είναι ικανή νά προά­
σπιση τήν ουδετερότητά των... πάσα έφοδος τής βου­
λευτοκρατίας εξουδετεροΰται» (Σπ. Εύλαμπίου, ενθ’ 
άν., 35-36).

ββ) Σχέσις πλήρους αύτοτελείας καί διαχωρισμού 
τής δημοσίας διοικήσεως, ώς όργανικοΰ συνόλου, 
άπό τής έκάστοτε κυβερνήσεως. ’Ενταύθα, κατ’ ά- 
κραν άντίθεσιν πρός τά προηγουμένως έκτεθέντα, ή 
δημοσία διοίκησις δέν έξαρτδται έκ τής Πολιτικής



το διοικητικόν φαινόμενον

’Εξουσίας είμή χαλαρώς, ήτοι δι’ δ,τι αφορά είς 
τον προσδιορισμόν εύρυτάτου πλαισίου κρατικών 
στόχων. Εντός τοϋ πλαισίου τούτου ή δημοσία δι- 
οίκησις δύναται να άγνοή ή καινά άντιτίθεται προς 
τήν Πολιτικήν ’Εξουσίαν καθιστάμενη, ούτως, ή στα­
θερά καί «άπολιτική» κυβερνωσα δύναμις. Προϋπό- 
θεσις δε τοιαότης σχέσεως είναι ή κατά πλήρη τρό­
πον διασφάλισις τής υπηρεσιακής καταστάσεως των 
διοικητικών όργάνων—επί τή βάσει συνταγματικών 
διατάξεων—καί περαιτέρω ή άναγνώρισις εύρείας 
«ανεξαρτησίας» αύτών.

Ή σχέσις αυτή ώς νενομοθετημένη δέν απαντάται, 
πλήν δμως συνήθως έμφανίζεται είς εξαιρετικές ά- 
νωμάλους πολιτειακός καταστάσεις (λ.χ. τάς παρα­
μονές ή τάς ήμέρας καταλήψεως τοϋ Κράτους υπό 
νικήσαντος έμπολέμου), δτε ή μόνη εξουσία ήτις 
δύναται, πράγματι, να άσκηθή είναι ή των διοικητι­
κών όργάνων.

γγ) Σχέσις ελεγχόμενης έξαρτήσεως δι’ δ,τι αφο­
ρά είς τόν προσδιορισμόν των έπιδιωκομένων σκο­
πών καί των χρησιμοποιουμένων προς τοϋτο μέσων. 
Κατ’ άλλην έκφρασιν, ή δημοσία διοίκησις παραμέ­
νει ούδετέρα εις τόν άγωνα διαδοχής των φορέων 
τής Πολιτικής ’Εξουσίας, δέν μετέχει τοϋ πολιτικοΰ 
παιγνίου, ήτοι δέν «πολιτικοποιείται». ’Αλλά, εξ 
άλλου, δέν απολαύει καί πλήρους αύτοτελείας. 
Μέ άλλας λέξεις, ή δημοσία διοίκησις είναι «πολιτι­
κή», μόνον ώς προς τήν έκτέλεσιν των κυβερνητι- 
κών-πολιτικών αποφάσεων. Είναι δέ αυτή «άπολιτι- 
κή» (κατά τό άρθρον 100 Συντάγματος «ό δημόσιος 
υπάλληλος υπηρετεί τόν λαόν»), διότι έκτελεΐ τάς 
ρηθείσας αποφάσεις ούχί υπέρ μιας μόνον μερίδος 
πολιτών άλλα δι’ άπαντας άνευ διακρίσεων καί μερο- 
ληψιών. Ούτως, ή δημοσία διοίκησις έξαρτάται εκ 
τής Πολιτικής ’Εξουσίας όσον αφορά είς τόν καθο­
ρισμόν τής αποστολής της, παραμένει δέ ούδετέρα 
κατά τήν έκτέλεσιν αύτής.

2. Έκ τοϋ ανωτέρω τριπλοϋ σχήματος των σχέσε­
ων Πολιτικής ’Εξουσίας καί δημοσίας διοικήσεως 
συνάγονται τα έξής:

αα) Ή δημοσία διοίκησις ύπό σχέσιν ταυτίσεώς 
της προς τήν Πολιτικήν ’Εξουσίαν δέν δύναται νά 
παρουσιάζη σταθερότητα πραγματοποιήσεως οίου- 
δήποτε προγράμματος, διότι παρασύρεται έκ των, 
κατά συχνά χρονικά διαστήματα, έπερχομένων πολι­
τικών μεταβολών.

ββ) Ή δημοσία διοίκησις, ύπό σχέσιν αύτοτελείας 
έναντι τής Πολιτικής ’Εξουσίας, παρουσιάζεται μέ 
τήν ρηθεΐσαν σταθερότητα, πλήν όμως καθίσταται 
ή έν τοϊς πράγμασι κυβέρνησις καί ούτως άνατρέπει, 
ουσιαστικές, τόν προγραμματισμόν τής Πολιτικής 
’Εξουσίας. Ή άποψις ότι ή δημοσία διοίκησις κα­
θίσταται «κράτος έν κρατεί» δέν είναι ύπερβολή.

γγ) Ή δημοσία διοίκησις ύπό σχέσιν έλεγχομένης 
έξαρτήσεως προς τήν Πολιτικήν ’Εξουσίαν έμφανί- 
ζει ίσόρροπον τάσιν άφ’ ενός μέν έξαρτήσεως, άφ’

έτέρου δέ σταθερότητος. ’Εν τελευταία άναλύσει, 
ή δημοσία διοίκησις είς τα κατά τήν νεωτέραν έπο- 
χήν διαμορφωθέντα πολιτειακά συστήματα τής Δύ- 
σεως, έπιτελεΐ τό «έκτελεστικόν» εργον της μεταξύ 
τών πόλων τής «έξαρτήσεως» καί τής «σταθερότη­
τος».

3. Τό δίκαιον απ’ άρχής διέλαβε περί τής τοπο- 
θετήσεως τής δημοσίας διοικήσεως έναντι τοϋ φο- 
ρέως τής Πολιτικής Έξουσίας-κυβερνήσεως, κατ’ 
έφαρμογήν τής άρχής τής λαϊκής κυριαρχίας, είς' 
σχέσιν έξαρτήσεως. Ή σταθερότης τής δημοσίας 
διοικήσεως άνεφάνη δήλως καί εμμέσως. Ήδη όμως 
ή σταθερότης τείνει νά αύξηθή έπί μειώσει τής έξαρ­
τήσεως. Τό φαινόμενον δέν αγνοεί ό Νομοθέτης 
(βλ. έπομένην § 4).

Πάντως πρέπει νά σημειωθή ότι όσον μεγαλυτέ- 
ρας έκτάσεως είναι ή «έξάρτησις» τόσον μειοϋται 
ή ανασταλτική έπίδρασις τής δημοσίας διοικήσεως 
είς ένδεχομένας αύθαιρεσίας τής Πολιτικής ’Εξου­
σίας. Έξ άλλου, όσον αυξάνεται ή έκτασις τής στα- 
Θερότητος, αύξάνεται μέν παραλλήλως καί ή ανα­
σταλτική έπίδρασις τής δημοσίας διοικήσεως, πλήν 
όμως αύτη (ή δημοσία διοίκησις) τείνει νά καταστή 
κυριολεκτικές ανεξάρτητος κρατική λειτουργία καί 
οΰτω πιθανολογείται ή αυθαίρετος δράσις αύτής.

§ 4. Σχέσις δημοσίας διοικήσεως καί κανόνων δι­
καίου

1. Είς έννομον τάξιν ή έκδήλωσις οίασδήποτε 
κρατικής δράστηριότητος προϋποθέτει τήν ρύθμισίν 
της έπί τή βάσει κανόνων δικαίου. Οΰτω καί ή δημο­
σία διοίκησις όργανοϋται καί δρά έπί τή βάσει κα­
νόνων δικαίου. Κατά τάς άρχάς τοϋ νεωτέρου συντα­
γματικού κράτους ή δημοσία διοίκησις ύπήχθη διά 
ρητών συνταγματικών διατάξεων ύπό τόν Νόμον— 
ώς έκφρασιν τής καθολικής (λαϊκής) βουλήσεως— 
καί διεμορφώθη τόν 19ον αιώνα τό Κράτος Δικαίου. 
Οΰτω, τό γαλλικόν Σύνταγμα τοϋ 1971 ώριζεν ότι: 
«Έν Γαλλία, ούδεμία ύφίσταται έξουσία ύπερτέρα 
τής τοϋ νόμου» (άρθρον 3) (βλ. καί Ρήγα Βελεστιν- 
λή, Θούριος (25): «οί Νόμοι νάν’ ό πρώτος καί μόνος 
όδηγός»). Τό Κράτος Δικαίου άντιδιαστέλλεται 
τοϋ ’Αστυνομικού Κράτους, όχι διότι είς τό δεύτε­
ρον ή δημοσία διοίκησις δέν όργανοϋται καί δρά 
έπί τή βάσει κανόνων δικαίου—τοιαύτη άποψις 
δέν εύσΐαθεί, διότι άγει είς παραδοχήν καθεστώτος 
άναρχίας: «ή γάρ τάξις νόμος» (’Αριστοτέλης, 
Πολίτικα 1287. α.)—άλλα διότι τό μέν ’Αστυνο­
μικόν Κράτος δέν αυτοδεσμεύεται έκ τών κανόνων 
δικαίου τούς όποιους θέτει, ένώ τό Κράτος Δικαίου 
αύτοδεσμεύεται. Ούτως, ή διαφορά ευρίσκεται εις τήν 
δεσμευτικήν δύναμιν τών κανόνων οϊτινες ρυθμίζουν 
τά τής δημοσίας διοικήσεως. Διά τής αύτοδεσμεύσε- 
σεως τοϋ Κράτους καί συνεπώς τής δημοσίας διοι- 
κήσεως έπεδιώχθη, καί μέχρις ένός ορίου έπετεύχθη,
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ό περιορισμός τής δυνατότητος αυθαιρεσίας των 
κυβερνώντων. Ταύτα πάντα ύπό την άναγνώρισιν 
τού γεγονότος ότι ή δημοσία διοίκησις ευρίσκεται, 
έναντι τής Πολιτικής Εξουσίας, εις σχέσιν έξαρ- 
τήσεως είτε είς σχέσιν ελεγχόμενης εξαρτήσεως. 
’Ήδη όμως τό διοικητικόν φαινόμενον τείνει, ραγ- 
δαίως, να μεταπλασθή κατά τοιούτον τρόπον, ώστε 
ή δημοσία διοίκησις νά άνυψωθή, εις τό πλαίσιον 
τών κρατικών λειτουργιών, εις θέσιν διάφορον τής 
ύποταγής, είς τήν όποιαν εύρίσκετο μέχρι τοβδε. 
Πρόκειται διά τήν μεταβίβασιν νομοθετικών αρμο­
διοτήτων είς τήν Διοικητικήν Λειτουργίαν, τόσον 
υπό τήν μορφήν τής «κυβερνητικής» λειτουργίας 
όσον καί ύπό τήν είδικωτέραν μορφήν τής δημοσίας 
διοικήσεως. Δηλαδή ή δημοσία διοίκησις είς μεγά- 
λην έκτασιν έπροικίσθη μέ κανονιστικήν εξουσίαν. 
Ή ιδία θέτει τούς κανόνας δικαίου διά τών όποίων 
ρυθμίζεται ή όργάνωσις καί ή δράσις της.

Κατά ταβτα, ενώ μέχρι τοβδε ή δημοσία διοίκησις 
έτέλει ύπό τόν Νόμον δστις πηγήν προελεύσεως 
είχε τήν Βουλήν (έφαρμογή τής άρχής τής λαϊκής 
κυριαρχίας), ήδη τελεί ύπό τόν Νόμον δσας προέρ­
χεται εξ αυτής τής ιδίας. Ούτως, έπήλθε διττή μετα­
βολή:

α) ό δικαιικός περιορισμός τής δημοσίας διοική- 
σεως κατέστη πλέον κυριολεκτικός αυτοπεριορι- 
σμός καί

β) ή άποστολή τής δημοσίας διοικήσεως παύει 
νά είναι απλώς «έκτελεστική», καθ’ δσον αυτή (ή 
δημοσία διοίκησις) καθορίζει κατ’ αρχήν τούς σκο­
πούς καί τά μέσα τής διοικητικής δράσεως άλλα 
συνάμα καί εφαρμόζει αυτά-ήτοι ή δημοσία διοίκη- 
σις αύτοκαθορίζεται.

2. 'Όθεν, ή νεωτέρα δημοσία διοίκησις δέν έκτε- 
λεϊ μόνον άλλοτρίαν βούλησιν (τού Νομοθέτου- 
Βουλής) άλλά καί τήν ιδίαν αυτής βούλησιν. Τό γε­
γονός τούτο σημαίνει, περαιτέρω, δτι ή διάκρισις 
μεταξύ «κυβερνάν» καί «διοικεΐν» (βλ. άνωτέρω 
ύπό § 1) έπαυσε νά έχη ούσιαστικόν περιεχόμενον 
καθ’ δσον ή δημοσία διοίκησις άλλοτε «έκτελεΐ» 
τάς αποφάσεις τής Πολιτικής Έξουσίας-κυβερνήσε- 
ως καί άλλοτε «αποφασίζει» ή ιδία. Ό ρόλος της 
από δευτερεύων τείνει νά καταστή ούσιωδώς πρω­
τεύων. Τό Διοικητικόν Κράτος έμφανίζεται ώς πρα- 
γματικότης τής έποχής μας.

§ 5. Τρόποι άντιμετωπίσεως του διοικητικού φαι­
νομένου

1. Τό διοικητικόν φαινόμενον είναι έκδήλωσις του 
καθόλου κοινωνικού φαινομένου (βλ. άνωτέρω ύπό §
1). Καί ώς τοιοβτον άντιμετωπίσθη ύπό δύο άντίθετα 
πρίσματα. Κατά τό πρώτον προσεπάθησαν νά ρυθμί­
σουν τό διοικητικόν φαινόμενον είς πλαίσιον νομι­
κόνή νομικιστικόν, κατά τό δεύτερον είς πλαίσιον τε­
χνικόν ή πρακτικόν (βλ. καί Κ. Κούρτη, 'Ιστορία τών
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διοικητικών θεωριών, 1971, Κεφ. Δ'). Είδικώτερον:
α) Είς τά ευρωπαϊκά, ιδίως, κράτη ή δημοσία δι- 

οίκησις έν τή ιστορική εξελίξει της (βλ. καί άνωτέ­
ρω υπό § 2) περιωρίσθη διά κανόνων δικαίου. Ούτως, 
έθεωρήθη δτι ή έπίλυσις τών διοικητικών προβλημά­
των θά έπετυγχάνετο καλλίτερον διά τής νομοθε- 
τήσεως σειράς διοικητικών νόμων, κωδίκων, κα­
νονισμών κ.α.ο. ’Αλλά ή νομική αύτη πανάκεια δέν 
ή το δυνατόν νά έπιφέρη τό ποθούμενον άποτέλεσμα, 
διότι διαφέρει ή «στατική» όριοθέτησις τής δράσεως 
τής δημοσίας διοικήσεως επί τή βάσει κανόνων 
δικαίου, ώς συνεπείας τού Κράτους Δικαίου, άπό ιής 
«δυναμικής» ώς συνέπειας τού νεωτέρου Κοινωνικού 
Κράτους. Μέχρι τού Α' Παγκοσμίου πολέμου οί 
πολίται έδικαιοϋντο νά άπαιτήσουν άποχήν τής δημο­
σίας διοικήσεως άπό τής συνταγματικώς διησφαλι- 
σμένης σφαίρας τής άτομικής ελευθερίας καί ιδιο­
κτησίας των, εκείνη δέ ύπεχρεούτο νά μή δράση είς 
βάρος ταύτης. Ή έννοια τού άτομικού δικαιώματος 
σημαίνει άποχήν τής κρατικής εξουσίας. Μέ τήν 
πάροδον δμως τών ετών καθιερώθησαν κοινωνικά 
καί οικονομικά δικαιώματα ύπέρ τών πολιτών, καί 
οί τελευταίοι έδικαιοϋντο νά άπαιτήσουν παροχήν 
εκ μέρους τής δημοσίας διοικήσεως,συνταγματικώς 
διησφαλισμένην, έκείνη δέ ύπεχρεούτο, κατ’ άρχήν, 
νά δράση ύπέρ τών άτόμων καί τού συνόλου αύτών. 
Ή έννοια τού κοινωνικού-οίκονομικού δικαιώματος 
σημαίνει παροχήν τής κρατικής εξουσίας.

Τό Κράτος Δικαίου κατέστη Κράτος Εύημερίας 
καί τό τελευταΐον κατέστη Κράτος Κοινωνικόν (ή 
Κοινωνιστικόν). Συνέπεια τής έξελίξεως ταύτης 
ύπήρξεν ή άδυναμία τής ρυθμίσεως τού διοικητικού 
φαινομένου μόνον έπί τή βάσει τών νομικών κανόνων 
καί, ούτως, ή νομικιστική άντιμετώπισις παρεχώρησε 
τήν θέσιν της, είς εύρεΐαν έκτασιν, είς τήν τεχνικήν 
άντιμετώπισιν τών συναφών προβλημάτων.

2. β) Ή νομικιστική άντιμετώπισις έσήμαινε κυ­
ρίως τήν υποταγήν τής δημοσίας διοικήσεως είς 
τόν Νόμον. Δηλαδή άπέβλεπε, προεχόντως, είς τήν 
τήρησιν τού Νόμου (Κράτος Δικαίου) καί διά τής 
τοιαύτης συμμορφώσεως ήλπίζετο οτι θά έλύον- 
το τά διοικητικά προβλήματα. Βεβαίως, ή άποψις 
αύτη δέν άπεδείχθη όρθή, διότι ή νομιμότης τής δρά­
σεως τής δημοσίας διοικήσεως δέν ήρκει διά νά 
στοιχειοθετήση καί τήν άποτελεσματικότητα αύτής.
Ή τεχνική άντιμετώπισις τού διοικητικού φαινο­

μένου είναι περισσότερον οικεία είς τάς ’Αγγλοσα­
ξονικός χώρας καί τάς ΗΠΑ. Είς αύτάς έπεδιώχθη 
ή έπίλυσις τών διοικητικών προβλημάτων έπί τή 
βάσει τεχνικής όργανώσεως, έν δψει άποδοτικότη- 
τος τής δημοσίας διοικήσεως, έντός εύρυτάτων νο­
μικών πλαισίων μέ κύριον στόχον τήν άποτελεσματι­
κότητα τής δράσεως αυτής. Βεβαίως ή νομιμότης 
δέν άγνοεΐται, πλήν όμως ό ρόλος της δέν θεωρείται 
ότι συντελεί αυτομάτως είς τήν άντιμετώπισιν τού 
διοικητικού φαινομένου.



τό διοικητικόν φαινόμενον

3. γ) Άμφότεραι αί άπόψεις μονομερώς έφαρμοζό- 
μεναι δέν συντελούν εις τήν έπιτέλεσιν των σκοπών 
τής δημοσίας διοικήσεως είς τό σύγχρονον κράτος. 
Διότι ή νομικιστική θεώρησις τού διοικητικού 
φαινομένου διασφαλίζει μέν τήν τήρησιν του νόμου, 
πλήν όμως καθιστά δυσχερή ή αδύνατον τήν άπαι- 
τουμένην πολυσύνθετον καί ταχειαν δρδσιν τής δη­
μοσίας διοικήοεως προς άντιμετώπισιν των καθ’ 
ήμέραν άναγκών τής κοινωνικής καί πολιτειακής 
ζωής. ’Αλλά καί ή τεχνική θεώρησις του διοικητι­
κού φαινομένου καθισιά μέν τήν δημοσίαν διοίκηση 
ικανήν να δράση ταχέως καί έπιτυχώς- υπάρχει όμως 
κίνδυνος αυθαιρεσιών είς βάρος τής ελευθερίας των 
πολιτών.

Κατά ταϋτα, ούτε ή ξηρά νομικιστική άντιμετώπι- 
σις ούτε όμως καί ή μονομερής τεχνική τοιαύτη, 
δύνανται νά ρυθμίσουν τό σύγχρονον διοικητικόν 
φαινόμενον.

Οΰτω, λελογισμένος συνδυασμός τών άνωτέρω 
δύο άπόψεων δύναται νά όδηγήση εις ευτυχή αν­
τιμετώπιση* τοϋ ρόλου τής δημοσίας διοικήσεως 
είς τό σύγχρονον Διοικητικόν Κράτος, ώστε ό κα­
νών δικαίου νά όρίζη τά τής όργανώσεως καί δρά- 
σεως αυτής κατά τρόπον συνεπαγόμενον άποτελεσμα- 
τικότητα, άλλά καί ή τοιαύτη άποτελεσματικότης 
νά μή άγνοή τήν αρχήν τής ύποταγής τής δημοσίας 
διοικήσεως είς τον κανόνα δικαίου. Μόνον ουτω 
θά συμβαδίζουν αί εννοιαι του Διοικητικού Κράτους 
καί τού Κράτους Δικαίου.

β. ή διοικητική επιστήμη

§ 1. Ή έννοια της διοικητικής επιστήμης

1. Τό διοικητικόν φαινόμενον έρευνάται καί υπό 
τής διοικητικής επιστήμης. Αΰτη ανήκει είς τάς 
κοινωνικάς έπιστήμας, αΐτινες έρευνοϋν τά κοινωνικά 
φαινόμενα. Ή διοικητική έπιστήμη άσχολεΐται μέ τήν 
Επιστημονικήν έξέτασιν τής διοικήσεως τόσον ιδιω­
τικής όσον καί δημοσίας (βλ. άνωτέρω Κεφάλαιον 
Α', §1). Ούτως, ή διοίκησις τών ιδιωτικών υποθέ­
σεων διεμόρφωσεν ίδιον επιστημονικόν κλάδον, τόν 
τής «διοικήσεως έπιχειρήσεων» (business adminis­
tration, management), ένώ ή διοίκησις τών δημο­
σίων υποθέσεων, ή δημοσία διοίκησις, διεμόρφωσε 
έπίσης ίδιον έπιστημονικόν κλάδον, τόν τής «δι­
οικητικής έπιστήμης» (science administrative, Verwal­
tungslehre, scienza dell’amministrazione publica, 
Public Administration).

Είδικώτερον δυνάμεθα νά παρατηρήσωμεν τά 
άκόλουθα:

α) Ή διοικητική έπιστήμη είναι τώ όντι επιστήμη 
(βλ. γενικώτερον, I. Μανωλεδάκη, Εισαγωγή στην 
‘Επιστήμη, 1975), διότι δΓ αυτής πραγματοποιείται 
άντικειμενικώς έρευνα τού διοικητικού φαινομένου,

άνευ συγχύσεως τών πραγματικών πορισμάτων μετά 
τών έκάστοτε κρατουσών κοινωνικών αξιών ή μετά 
ύποκειμενικών άπόψεων. 'Ωσαύτως διά τών έπιστη- 
μονικών παρατηρήσεων δύναται ό έρευνηιής νά 
συναγάγη γενικώτερα συμπεράσματα.

β) Ή διοικητική έπιστήμη είναι κοινωνική έπι­
στήμη, διότι έρευνα τό διοικητικόν φαινόμενον όπερ 
άποτελεϊ έκδήλωσιν τού κοινωνικού φαινομένου. 
’Αποτελεί έν πολλοΐς τήν κοινωνιολογίαν τής δη­
μοσίας διοικήσεως.

γ) Ή διοικητική έπιστήμη είναι περιγραφική καί 
επεξηγηματική έπιστήμη.

δ) 'Η διοικητική έπιστήμη δέν έξετάζει άποκλει- 
στικώς τούς κανόνας δικαίου δι’ ών όργανοΰται καί 
δρά ή δημοσία διοίκησις, ώς πράττει τό διοικητι­
κόν δίκαιον. Διότι άντικείμενον αυτής άποτελεϊ, 
ίδίως, τό γεγονός τής εφαρμογής τών διοικητικών 
θεσμών. ’Ενταύθα δέον νά παρατηρήσωμεν τά έξής: 
αα) Ή έπιστήμη τού διοικητικού δικαίου έρευνα 
τούς θεσμούς μέ βάσιν τό ίσχΰον δίκαιον (de lege 
lata) ή μέ βάσιν τάς προτάσεις τροποποιήσεώς του 
(de lege ferenda). Είναι δεοντολογική έπιστήμη. 
ββ) Ή διοικητική έπιστήμη έρευνα τήν έν τή πράξει 
Εφαρμογήν τού διοικητικού δικαίου. ’Ερευνά τό 
όντως πώς είναι, τήν πραγματικότητα τής κοινωνικής 
καί πολιτειακής ζωής. Δέν ένδιαφέρει τήν διοικητι­
κήν έπιστήμην ό νόμος καθ’ έαυτόν ή τό πώς δέον νά 
είναι ούτος. Είναι όντολογική έπιστήμη.

Κατά ταΰτα, δυνάμεθα νά ύποστηρίξωμεν ότι ή 
διοικητική έπιστήμη συνάγει συμπεράσματα έκ τής 
έρεύνης τού διοικητικού «/εγονότος», ένώ τό διοικη­
τικόν δίκαιον έρευνα τούς κανόνας έπί τή βάσει τών 
όποιων λαμβάνει χώραν τό ρηθέν γεγονός. Ή πρώτη 
άναφέρεται είς τό «είναι» τής δημοσίας διοικήσεως, 
ένώ τό δεύτερον είς τό «δέον» αυτής.

2. Έν τούτοις, ή διοικητική έπιστήμη δέν είναι 
άσχετος τού διοικητικού δικαίου, διότι τά συμπερά­
σματα τής έρεύνης επιδρούν καί επί του νομοθέτου. 
Ή διαπίστωσις δεδομένης διοικητικής πραγματικό­
τητας, καθιστά δυνατήν άνάλογον χάραξιν διοικητι­
κής πολιτικής. Ή τελευταία δε διά νά έπιφέρη άπο- 
τελέσματα, προϋποθέτει ότι θά έπιληφθή σχετικής 
ρυθμίσεως ό νομοθέτης. Ούτως, αί διαπιστώσεις τής 
διοικητικής έπιστήμης καταλήγουν, έν πολλοΐς, νά 
μεταβληθοΰν είς παρατηρήσεις de lege ferenda.

Τήν άξίαν τής διοικητικής έπιστήμης διεκήρυξε 
προ αίώνος καί πλέον ό πρωτεργάτης αύτής έν Γαλ­
λία A. F. Vivien: «Ή πραγματικωτέρα ύπηρεσία ήτις 
δύναται νά γίνη είς τήν έπιστήμην είναι τό νά έκθέ- 
ση τις είς τά όμματα τοϋ κοινού αυτήν τήν διοίκησιν, 
ιά στοιχεία τά συγκροτοΰντα αυτήν καί τά έργα 
τά όποια έκπληροϊ. Τινές, οϊτινες δέν έννοοΰν τήν 
δημοσίαν έξουσίαν είμή περικλειομένην άπό μυ­
στήριον, καί οί όποιοι νομίζουν ότι έπιβάλλει τό­
σον περισσότερον είς τήν κοινήν γνώμην όσον ό 
οργανισμός της διατελεΐ μάλλον έν σκότει, φοβοΰν-
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ται τήν δημοσιότητα ταύτην. Άλλ’ ούτοι έχουν άδι­
κον τό μυστικόν δέν υπηρετεί είμή τάς κακάς κυ­
βερνήσεις... (Διοικητικοί μελέται (1852), μετ. Σ. 
Άντωνιάδου, 1870, Πρόλογος, η).

3. Ή διοικητική έπισιήμη έχει σχέσιν καί μει’ 
άλλων έπιστημονικών κλάδων, περί ων βλ. κατωτέρω 
υπό § 3.

Έξ άλλου, τής διοικητικής επιστήμης δέον νά 
διακρίνωμεν τήν τέχνην ή τεχνικήν τοΰ διοικεϊν 
(βλ. Κ. Κώνστα, 'Η τέχνη τοΰ διοικεΐν, 1950. Δ. 
Μαγκριώτη, Ή τέχνη τοΰ διοικεΐν 2α έκδοσις, α.ε.. 
Ε. Λάϊτμερ, Ή τέχνη τοΰ διοικεΐν, 1971—εκδοσις 
’Αρχηγείου Έν. Δυνάμεων), ήτις άναφέρεται εις τήν 
πρακτικήν τής άποδοτικωτέρας λειτουργίας τής δη­
μοσίας διοικήσεως (βλ. L.-H. Courcelle, La pratique 
administrative dans la fonction publique, 1969).

§ 2. Al μέθοδοι έρεύνης εις τήν διοικητικήν επι­
στήμην

1. Ή διοικητική έπιστήμη ως κλάδος των κοινω­
νικών επιστημών χρησιμοποιεί ώρισμένας μεθό­
δους έρεύνης (βλ. γενικώτερον Ε. Durkheim. Οί 
κανόνες τής κοινωνιολογικής μεθόδου (μετ. Κ. Παπα- 
λεξάνδρου), 1949. Μ. Duverger, Μέθοδοι Κοινω­
νιολογικών επιστημών, I (μετ. Ν. Παπαδόδημα, 
1974). Αί μέθοδοι αύται συμπίπτουν, κατά βάσιν, 
προς έκείνας τής πολιτικής επιστήμης (X. Κοριζή, 
Εισαγωγή εις τήν πολιτικήν επιστήμην, 1971 καί 
του αυτού, Κοινωνιολογία τής Πολιτικής, 1969, 
ώς καί Ε. Μάρκογλου, Στοιχεία πολιτικής επιστήμης 
καί Ιστορίας πολιτικών θεωριών, 1973), διότι ή 
σχέσις μεταξύ διοικητικού δικαίου καί διοικητικής 
έπιστήμης προσομοιάζει προς τήν σχέσιν μεταξύ 
συνταγματικού δικαίου καί πολιτικής επιστήμης.

Έπί τών μεθόδων έρεύνης τών κοινωνικών επι­
στημών μέ Ιδιαιτέραν ένασχόλησιν είς ο,τι άφορά 
εις τό διοικητικόν φαινόμενον, ήσχολήθη ό γερμα- 
νός κοινωνιολόγος Max Webei (1864-1920). Πριν ή 
έξετασθοΰν αί καθ’ εκαστα μέθοδοι κρίνεται σκό- 
πιμον νά αναπτυχθούν, δι’ όλίγων, αί απόψεις τοΰ 
Μ. Weber, ώς κυρίως έκτίθενται είς τό έργον του 
Wirtschaft und Gesellschaft, 1922) (Οικονομία καί 
Κοινωνία) (βλ. Κ. Κούρτη, Ιστορία τών διοικητι­
κών θεωριών, 1971, 86 έπ., έξ ού καί έλήφθησαν τά 
παρατιθέμενα έν τοΐς έπομένοις χωρία τοΰ Μ. We­
ber. Π. Σταματιάδη, Θεωρία τής κοινωνικής όμάδος, 
1962, 295 έπ.. F. Freyer, Εισαγωγή στήν κοινωνιο- 
λογία (μετ. Α. Κανελοπούλου — Δ. Τσάκωνα), 
α.ε., 200 έπ., καί Μ. Κυπραίου. Ό Μ. Weber καί οί 
κοινωνικές επιστήμες, 1965).

Ούτος δέχεται ότι ή έρμηνεία τού κοινωνικού φαι­
νομένου τής Πολιτικής ’Εξουσίας (συνεπώς καί τής 
διοικητικής τοιαύτης) διέπεται ύπό τριών μερικω- 
τέρων τύπων αύτής, ήτοι:

(1) τής νομίμου εξουσίας: κατ’ αύτήν «οίαδήποτε

νομική ύποχρέωσις δύναται νά στηρίζεται είτε είς 
συμφωνίαν, είτε είς έπιβολήν... καί άπαιτεϊ ύπακο- 
ήν....»-

(2) τής πατροπαραδότου (παραδοσιακής) εξουσίας: 
ταύτην ασκεί πρόσωπον τό όποιον «ορίζεται έπί τή 
βάσει πατροπαραδότως μεταβιβασθέντων κανόνων»·

(3) τής χαρισματικής εξουσίας: ταύτην άσκεΐ πρό­
σωπον' διακρινόμενον τών κοινών άνθρώπων, διότι 
«θεωρείται προικισμένον μέ ύπερφυσικάς ή ύπεραν- 
θρώπους, ή όλως έξαιρετικάς τουλάχιστον δυνάμεις».

Οί τύποι ούτοι έμφανίζονται είς τήν κοινωνικήν 
ζωήν ύπό ποικίλους συνδυασμούς. ’Αλλά τό κοινω­
νικόν φαινόμενον τής ’Εξουσίας δύναται νά έρευνη- 
θή μόνον έάν λάβωμεν ύπ’ οψιν, υποστηρίζει όΜ. 
Weber, ότι προϋποθέτει τήνύ'παρξιν «όργανώσεως», 
ύπό τήν μορφήν τής γραφειοκρατίας, διότι «δΤ 
όλους τούς τύπους τής έξουσίας, ή ΰπαρξις καί ή 
συνεχής λειτουργία μιας διοικητικής ύπαλληλίας 
είναι ζωτική». Καί συνεχίζει: «Ή πείρα δεικνύει 
γενικώς ότι ή καθαρώς γραφειοκρατική μορφή δι­
οικητικής όργανώσεως... είναι τό περισσότερον 
γνωστόν λογικόν μέσον άσκήσεως έπιτακτικού έ- 
λέγχου έπί τών άνθρώπων... Είς τόν τομέα τής δι- 
οικήσεως δέν υπάρχει άλλη έκλογή παρά μεταξύ 
τής γραφειοκρατίας καί τού ερασιτεχνισμού». Πε­
ραιτέρω σημειοΰμεν ότι ό Μ. Weber έθεμελίωνε τήν 
μεθοδολογίαν του έπί τών έξής δύο βασικών ιδεών:

α) Έδέχετο ότι ή κοινωνιολογία έπιδιώκει νά 
άναλύση τό νόημα τών κοινωνικών ένεργειών όρώ- 
μενον έξ άπόψεως προθέσεως. Δηλονότι έδέχετο ότι 
ή κοινωνιολογία <5έν αποβλέπει είς τήν συναγωγήν 
κανόνων, όπως αί φυσικαί έπιστήμαι, άλλ’ ότι αύτη 
ένδιαφέρεται διά τά αίτια τών ένεργειών, διά τόν 
αιτιώδη συσχετισμόν τούτων.

β) Έδέχετο ότι ή έπεξήγησις τών κοινωνικών 
ένεργειών έπιχειρεΐται δι’ ένός Ιδεατοΰ τύπου, μιας 
νοητής είκόνος, ούχί διά τής γενικεύσεως χαρακτη­
ριστικών γνωρισμάτων άλλα διά μιας ούτοπικής 
έκλογικεΰσεως τοΰ κοινωνικού φαινομένου.

Αί ίδέαι αύται τοΰ Μ. Weber δέν είναι δυνατόν 
ευκόλως νά έφαρμοσθοΰν, ιδιαίτατα είς τήν διοικητι­
κήν έπιστήμην, διότι φαίνονται νά αγνοούν τήν 
πρακτικήν.

2. Ούτως, έν τή διοικητική έπιστήμη ή έρευνα χρη­
σιμοποιεί τάς έξής, ιδίως, πρακτικωτέρας μεθόδους.

1) Έρευνα επισήμων στοιχείων τών Δημοσίων 'Υ­
πηρεσιών. Ενταύθα περιλαμβάνονται κείμενα νο- 
μοθετημάτων, εισηγητικών έκθέσεων, έκθέσεων 
ειδικών έπιτροπών μελέτης, έγκύκλιοι τής δημοσίας 
διοικήσεως, στατιστικοί πίνακες, συλλογαί νομο­
λογίας κ.α.ο.

Έπί τής άνωτέρω έρεύνης παρατηροΰμεν τά ακό­
λουθα:

α) Διά τοΰ Α.Ν. 2027 /1939 «περί όργανώσεως τών 
Γενικών ’Αρχείων τού Κράτους» (βλ. καί άρθρα 261, 
262, Κ.Π.Δ. περί κρατικών μυστικών), προβλέπεται
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τό διοικητικόν φαινόμενον

έν δψει διαφυλάξεως της μυστικότητος των επισή­
μων εγγράφων, ότι των κρατικών αρχείων δικαιοϋται 
να ποιήταί τις χρήσιν μετά τήν πάροδον ώρισμένων 
έτών άπό τής έκδόσεως των έγγράφων. Οίίιως, ή δυ- 
νατότης έξαγωγής συμπερασμάτων, εις ώρισμένας 
περιπτώσεις, διά τήν έκάστοτε διοικητικήν κατάστα- 
σιν, καθίσταται άνέφικτος καί παραμένει μόνον ή 
ευχέρεια ίστορικών άναδρομών.

β) Διά του Ν.Δ. 1196/1972 προεβλέφθη ή μικρο- 
φωτογράφησις των έγγράφων των δημοσίων υπη­
ρεσιών, των Ν.Π.Δ.Δ. κλπ., καί ώρίσθη οτι ή απο­
δεικτική ίσχύς τών μικροφωτογραφηθέντων είναι 
ίση προς τό πρωτότυπον. Ουτω, παρέχεται ήδυνατό- 
της πραγματοποιήσεως ερευνών ταχέως καί πλήρως, 
τόσον διά τα τρέχοντα προβλήματα τής δημοσία^ 
διοικήσεως όσον καί δι’ ίστορικάς μελέτας.

2) Στατιστικοί ερευναι. Αδται δυσκόλως έχουν 
γενικόν χαρακτήρα καί ούτως άρκεΐται ό έρευνητής 
εις δειγματοληψίας. Ένταϋθα σημειοϋται ότι διά του 
Ν.Δ. 3627/1956 ώρίσθη οτι «πας ιδιώτης όφείλει 
νά παρέχη ακριβώς καί έγκαίρως, προφορικώς ή 
έγγράφως, πάσαν... αίτουμένην πληροφορίαν» υπό 
τής Εθνικής Στατιστικής Υπηρεσίας τής Ελλάδος. 
’Άρνησις, άμέλεια ή παροχή άνακριβών πληροφορι­
ών τιμωρείται διά τής ποινής προστίμου (άρθρον 38).

3) Συμπλήρωσις ερωτηματολογίων καί προσωπι­
κοί έπαφαί (συνεντεύξεις) μετά τών όργάνων τής δη­
μοσίας διοικήσεως ή τών πολιτών. Ένταϋθα ση- 
μειοΰται ή δυσκολία περί τής άκριβείας τών στοι­
χείων έν οψει τοϋ καθήκοντος έχεμυθείας τών δημο­
σίων υπαλλήλων (βλ. άρθρον 46 ΚΔΔΥ - Ν. 1811 / 
1951 καί άρθρον 1 § 1 περ. ιθ' Β.Δ. 285/1972), τών 
διατάξεων περί υπηρεσιακού άπορρήτου (άρθρον 
252 Π.Κ. καί άρθρα 261, 262 Κ.Π.Δ.) καί τήςάνευ- 
θυνότητος τών ύπό ιδιωτών διδομένων απαντήσεων.

4) Μελέτη καί άνάλυσις συγκεκριμένων περιπτώ- 
σεων-ζητημάτων έκ τής πληθώρας τών έμφανιζομέ- 
νων ένεκα τής δράσεως τής δημοσίας διοικήσεως. Ai 
περιπτώσεις δυνατόν νά άναφέρωνται εις παρωχη­
μένος υποθέσεις ή νά κατασκευάζωνται τεχνητώς. 
Ούτως, ή δεδομένη περίπτωσις θεωρείται ως παίγνιον 
ύπό τοϋ μελετητοϋ, άναπλάσσεται καί έρευνάιαι 
ώστε νά άνευρεθοϋν τά κατά τό παρελθόν γενόμενα 
λάθη, έν τή πράξει, καί νά άποφευχθή ή έπανάλη- 
ψίς των είς τό μέλλον (Ed. Bock (υπό τήν διεύθυνσιν), 
Etudes sur la méthode des cas en administration 
publique,\962).

5) Έξ άλλου, δύναται νά γίνη χρήσις τής καλου- 
μένης επιχειρησιακής ερεύνης (operational research), 
διά τήν άνάλυσιν τών διοικητικών προβλημάτων 
καί έξεύρεσιν τής έπιβαλλομένης όρθής λύσεως (X. 
Χανδρινοϋ, «Ή Επιχειρησιακή έρευνα’ καί ή έφαρ- 
μογή της είς τήν δημοσίαν διοίκησιν», ΕΛΑ, 1963, 
172 έπ.). Ή μέθοδος αΰτη έφηρμόσθη τό πρώτον 
έν ’Αγγλία, κατά τον Β' Παγκόσμιον πόλεμον, προς 
διευκόλυνσιν τής διεξαγωγής έπιχειρήσεων (έξ οδ

καί έπιχειρησιακή έρευνα) τών ένοπλων δυνάμεων. 
Ή περί ής ό λόγος έρευνα δυνατόν νά χρησιμοποι- 
ηθή τόσον διά τήν άνάπλασιν παρωχημένης ένερ- 
γείας, όσον καί διά τήν σύνθεσιν τύπου μελλοντικής 
ένεργείας. Χαρακτηριστικόν δέ τής μεθόδου ταύτης 
είναι ή συνεργασία ειδικών έπιστημόνων τόσον τών 
θεωρητικών, όσον καί τών θετικών έπιστημών, άλλα 
καί ή χρησιμοποίησίς ηλεκτρονικών ύπολογιστών.

6) Προς τούτοίς, δέν πρέπει νά άγνοήσωμεν τάς 
δυνατότητας χρησιμοποιήσεως τών μεθόδων τής 
κυβερνητικής, ήτοι τής έπιστήμης τής «διευθύνσε- 
ως» συνθέτων συστημάτων μηχανών ή ανθρώπων. 
Ούτως, ή κυβερνητική (Πλάτωνος, Γοργίας, 511 d: 
«τήν κυβερνητικήν, ή ού μόνον τάς ψυχάς σώζει, άλ­
λα καί τά σώματα καί τά χρήματα»), είδικώτερον, 
προϋποθέτει τήν «σύνδεσιν», τήν «διεύθυνσιν» καί 
τόν «έλεγχον» τών ανωτέρω συστημάτων.

α) Σύνδεσις, σημαίνει τήν ικανότητα τών μηχανών 
ή ανθρώπων νά άντιλαμβάνωνται τήν παρεχομένην 
είς αύτούς «πληροφορίαν», νά τήν διατηρούν εις τήν 
μνήμην των καί νά τήν μεταδίδουν ώστε αϋτη νά 
καθίσταται ένέργεια.

β) Διεύθυνσις, σημαίνει τήν έπεξεργασίαν τής 
ληφθείσης πληροφορίας καί τήν μορφοποίησίν της 
είς έντολήν (σήμα) έπί σκοπώ διευθύνσεως τής ένερ­
γείας μηχανών ή άνθρώπων.

γ) Έλεγχος, σημαίνει τήν ϋπαρξιν έπεξειργασμέ- 
νων έντολών (σημάτων) άπευθυνομένων έπί σκοπώ 
διορθώσεως τών ένεργειών τών μηχανών ή άνθρώ­
πων.

Κατά ταϋτα,είναι δήλον οτι τό στοιχειον τής «πλη­
ροφορίας» διαδραμαιίζει σπουδαίον ρόλον είς τήν 
κυβερνητικήν. Έξ άλλου, ή νέα αϋτη έπιστήμη 
προϋποθέτει έν ώρισμένον στάδιον προκεχωρημένου 
αυτοματισμού, δηλαδή χρησιμοποιήσεως αυτομά­
των μηχανών προς θεραπείαν τών ανθρωπίνων αναγ­
κών. Καί περαιτέρω συμβάλλει είς τήν άνάπιυξιν 
τοϋ αυτοματισμού τούτου, ώστε νά ύποκαθιστά (ό 
αυτοματισμός), είς ώρισμένους τομείς, τήν άνθρωπί- 
νην ένέργειαν ή καί τήν βούλησιν (βλ. Ν. Wiener, 
Κυβερνητική καί Κοινωνία (μετ. I. Ίωαννίδη), 1970.
I. Guillaumaiid, Κυβερνητική καί διαλεκτικός υλι­
σμός (μετ. Κ. Φιλίνη), α.ε. Σ. Ζευγαρίδη, Κυβερνη­
τική καί λογικός άνθρωπος. Εισαγωγή είς τήν θεω­
ρίαν τών αποφάσεων, 1974).

7) Διά τήν έπιτυχή έφαρμογήν τών μεθόδων έρεύ- 
νης είς τήν διοικητικήν έπιστήμην άλλά καί είς 
τήν διοικητικήν τεχνικήν, τά τελευταία έτη χρησιμο­
ποιούνται συστήματα μηχανικής όργανώσεως καί 
ήλεκτρονικών υπολογιστών. Ουτω, καί έν Έλλάδι, 
προσφάτως συνεστήθη παρά τή Γενική Διευθύνσει 
Δημοσίας Διοικήσεως «Υπηρεσία Μηχανοργανώ- 
σεως καί 'Υπολογιστών (ΥΜΥ)» (ΝΔ 101 /1973 
καί ΝΔ 140/1973). Σκοπός τής ΥΜΥ είναι ή έφαρ- 
μογή τών έπιστημονικών καί τεχνολογικών μεθόδων 
είς τόν τομέα τής αυτομάτου έπεξεργασίας στοιχεί­
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Έπιθεώρησις Κοινωνικών ’Ερευνών

ων διά την παραγωγικήν χρησιμοποίησιν τών ήλε- 
κτρικών ύπολογιστών των δημοσίων Υπηρεσιών.

§ 3. Ή συνδρομή των λοιπών επιστημών

1. Ή διοικητική έπιστήμη βοηθεΐται είς τήν ερευ­
νάν τοϋ διοικητικού φαινομένου καί ύπό έτέρων 
έπιστημών. Έξ αύτών σημειοϋμεν τήν έν στενή εν- 
νοίφ κοινωνιολογίαν, τήν ψυχολογίαν, τήν νομικήν 
(βλ. άνωτέρω ύπό § 1), τήν Ιστορίαν, τήν φιλολογίαν, 
τήν στατιστικήν καί νεωστί τήν έπιστήμην ή τέχνην 
τής όργανώσεως (όργανωτικήν). Έπί των έπιστημο- 
νικών τούτων κλάδων παρατηροϋμεν τά έπόμενα 
όσον άφορά είς τήν όργανωτικήν, τήν ιστορίαν καί 
τήν φιλολογίαν.

α) Έν οψει τοϋ γεγονότος ότι τό διοικητικόν φαι- 
νόμενον άποτελεϊ εκφρασιν τοϋ καθόλου κοινωνικού 
φαινομένου, έγένετο δεκτόν ότι ή άρχή τοϋ καταμε­
ρισμού των έργων έφαρμόζεται, άναγκαίως, τόσον είς 
τήν διεύθυνσιν ιδιωτικών ύποθέσεων όσον καί είς 
τήν διεύθυνσιν των δημοσίων ύποθέσεων. Ούτως, 
ώρισμέναι άρχαί όργανώσεως ισχύουν είς τήν ιδιω­
τικήν έπιχείρησιν καί είς τήν δημοσίαν διοίκησιν. 
Έπί τή βάσει τής άπόψεως ταύτης, ορθής άλλως τε, 
διεμορφώθησαν ώρισμένοι κανόνες όργανώσεως καί 
περαιτέρω άνεπτύχθη ίδιος έπιστημονικός (ή κατ’ 
άλλους τεχνικός) κλάδος, ό τής όργανώσεως ή οργα­
νωτικής (βλ. Δ. Οικονόμου, 'Η «οργανωτική» ή 
τεχνική τής Διοικήσεως, 1961, τοϋ αύτοΰ, Ήόρ- 
γάνωσις είς τό σύγχρονον Κράτος, 1961. X. Μαμπίλη, 
Διοίκησις καί όργάνωοις, 1974). Ό κλάδος οδτος 
συμβάλλει τά μέγιστα είς τήν έπιτέλεσιν ερεύνης 
είς τά πλαίσια τής διοικητικής έπιστήμης. Ένταΰθα 
κρίνεται άπαραίτητον να άναφερθή τό βασικόν 
«άξίωμα» τής οργανωτικής, δπερ έφαρμόζεται διά 
πάσαν μορφήν «διοικήσεως». Τό άξίωμα τοΰτο εκ­
φράζεται διά τής τεχνητής λέξεως P.O.S.D.C.O. 
R.B., άποτελουμένης έξ αρχικών γραμμάτων τών 
άκολούθων λέξεων τής άγγλικής γλώσσης:
P = Planning = σχεδιασμός, γενικός καί ειδικός, 

είς τό έσωτερικόν τής διοικήσεως.
Ο — Organizing = «έσωτερική» όργάνωσις.
S = Staffing = «έσωτερική» διάρθρωσις.
D = Directing = τρόπος λήψεως άποφάσεων, έκ- 

δόσεως έντολών, «διεύθυνσις».
CO = Coordinating = «συντονισμός» τών έσωτε- 

ρικών σχέσεων.
R — Reporting = «πληροφοριοδότησις», μεταβί- 

βασις έντολών προς τούς ύφισταμένους καί άνα- 
φορά τούτων προς τούς προϊσταμένους έν τή «διοι­
κήσει» ώς καί ένημέρωσις τών διοικουμένων.

Β — Budgeting = έξεύρεσις οικονομικών πόρων 
καί έκτίμησις τών δαπανών.
Τό έν λόγω άξίωμα έχει ήδη άπλοποιηθή είς τήν 

λέξιν Ρ.Ρ.Β., ήτοι ώς έξής: Planning-Programming- 
Budgeting.
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Ή άξια τών πορισμάτων τής όργανωτικής άνε- 
γνωρίσθη ήδη διεθνώς είς τό πλαίσιον τής όργανώ­
σεως τής δημοσίας διοικήσεως διά τής συγκροτήσε- 
ως ειδικών ύπηρεσιών όργανώσεως καί μεθόδων 
(Ο καί Μ) (βλ. καί Η. Dovey, Έγχειρίδιον τεχνικής 
όργανώσεως καί μεθόδων, μετ. X. Χανδρινοΰ, έκδο- 
σις Εθνικού Τυπογραφείου, 1969).

Έν Έλλάδι, μόνον προσφάτως ήρχισε συστημα­
τική προσπάθεια διά τής συστάσεως παρ’ έκάστω 
Ύπουργείω ειδικής ύπηρεσίας Ο καί Μ έπηνδρω- 
μένης δι’ ύπαλλήλων έχόντων σχετικήν κατάρτισιν 
(βλ. ιδίως τό Α.Ν. 340 /1968, άρθρα 7 έπ.). Ή άποστο- 
λή τών ύπηρεσιών Ο καί Μ συνίσταται (άρθρον 7 
§ 1 α') είς τήν μελέτην, ύπόδειξιν καίέφαρμογήντών 
καταλληλοτέρων: α) σχημάτων όργανώσεως καί 
διαρθρώσεως έκάστης ύπηρεσίας· β) τών ληπτέων 
μέτρων προς άπλούστευσιν τών γραφειοκρατικών 
τύπων καί διαδικασιών γ) τήν καθιέρωσιν τών προσ- 
φορωτέρων μεθόδων έργασίας· δ) ώς καί έν γένει 
μέτρων άποσκοπούντων είς τήν βελτίωσιν τής άπο- 
δοτικότητος τών ύπηρεσιών.

Προς τούτοις σημειοϋται οτι άπό τοϋ έτους 1969 
έκδίδεται καί ειδικόν «Δελτίον» Ο καί Μ ύπό τής 
ύπαγομένης είς τόν Πρωθυπουργόν Γεν. Διευθύνσε- 
ως Δημοσίας Διοικήσεως (άρθρον 7 § 6 ΝΔ 175/ 
1973). Προγενεστέρως εΐχεν έπιχειρηθή, έν έτει 
1966, ύπό τής τότε Γενικής Διευθύνσεως Όργανώσε- 
ως ή έκδοσις Δελτίου ύπό τόν τίτλον «Διοικητική 
Μεταρρύθμισις».

2. β) Ή ίστορία γενικώς καί είδικώτερον ή πολι­
τική καί συνταγματική ίστορία, ή ίστορία τοϋ δι­
καίου, ή είδικώτατα ή διοικητική ίστορία, βοηθοϋν 
είς τήν κατανόησιν τών διοικητικών «γεγονότων».

Ένδεικτικώς άναφέρομεν έκ τής έλληνικής βι­
βλιογραφίας τά έξής αύτοτελή έργα:

αα) Ίστορικαί σύλλογοί κειμένων. Υπουργείου, 
Οικονομικών (έπιμελεία Γ. Κοφινά, Δ. Γεωργαντά, 
Γ. Τσεκουροπούλου), Τό ’Εθνικόν Τυπογραφεϊον, 
1906 (1959). Α. Σταυροπούλου, ΤόΈλεγκτικόνΣονέ- 
δριον εν Έλλάδι 1833-1933, 1933. Κ. Ρακτιβάν, 
’Έγγραφα καί σημειώσεις έκ τής πρώτης ελληνικής 
διοικήσεως τής Μακεδονίας (1912-1923), 1951. Α. 
Μιχαλακοπούλου,Τά ζητήματα Μακεδονίας καί Θρά­
κης. Έκθεσις ύποβληθεΐσα είς τήν Κυβέρνησιν κατά 
’Απρίλιον τοϋ 1929 (είς τοϋ αύτοϋ, Μικτοί σε­
λίδες, Γ', 1967, 573 έπ.). Α. Δημαρά, Ή Μεταρρύθμι- 
σις (Εκπαιδευτική) που δεν έγινε, I (1821-1894), 1973 
καί II (1895-1967), 1974. Μ. Μαθιουδάκη - Β. Άν- 
δροπούλου, Άποκέντρωσις - Αύτοδιοίκησις, Α', 
1974 κ.α.

ββ) Ίστορικαί μελέται: Ν. Μοσχοβάκη, Τό έν 
Έλλάδι δημόσιον δίκαιον έπί τουρκοκρατίας 1882. 
Μ. Σακελλαρίου, Τα πολιτεύματα καί ή διοίκησις 
τής Σάμου κατά τήν Έπανάστασιν (1821-1834), 1940. 
X. Λέφα, Ίστορία τής έκπαιδεύσεως, 1942. Ν. Παν- 
ταζοπούλου, Ελλήνων συσσωματώσεις κατά τήν



τό διοικητικόν φαινόμενον

τουρκοκρατίαν, 1958, του αύτοϋ, Κοινοτικός βίος 
εις την Θετταλομαγνησίαν επί Τουρκοκρατίας, 
1967. Γ. Δημακοπούλου, Ή διοικητική όργάνωσις 
κατά την επανάστασιν 1821-1827, 1966. Μ. Κωνσταν- 
τίνη, Το Ταχυδρομεϊον κατά την επανάστασιν1821- 
1827,1971. Α.Τάχου,Σκιαγραφίατοΰπρώτου ελληνι­
κού Συμβουλίου ’Επικράτειας (1835-1844), 1971. I. 
Γιαννοπούλου, ' Η διοικητική όργάνωσις τής Στερεός 
'Ελλάδος κατά τήν Τουρκοκρατίαν (1393-1821), 
1971. Γ. Νάκου, Το πολιτειακόν καθεστώς τής’Ελλά­
δος επί "Οθωνος μέχρι τοϋ Συντάγματος τοΰ 1844, 
1974 κ.α.

γγ) 7στορικαί αναμνήσεις: X. Δημοπούλου (έκ- 
διδόμενον ύπό), Ή στρατιωτική ζωή εν Έλλάδι 
1870, (1970). Ν. Δραγούμη, 'Ιστορικοί αναμνήσεις 
1874 (1973). Κ. Γεραγά, Σελίδες από τήν διοικητικήν 
ιστορίαν τής 'Ελλάδος, 1948. Α. Μάντζαρη, Σελίδες 
για τήν ιστορία, 1959. Μ. Μπρούζου, Ό δημόσιος 
υπάλληλος, 1974 κ.α.

Έκ τής άλλοδαπής δέ βιβλιογραφίας, κλασικόν 
παραμένει το παράδειγμα του ιστορικού έργου του 
Γάλλου A. de Tocqueville, L’ancien régime et la 
révolution (Το παλαιόν καθεστώς καί ή επανάστασις) 
(1856), όπου μέ κριτικήν άνάλυσιν παρουσιάζει 
τήν δημοσίαν διοίκησιν κατά τον 18ον αιώνα έν 
Γαλλία. Μεταξύ άλλων, ιδιαίτερον ένδιαφέρον πα­
ρουσιάζει το Κεφάλαιον VII τού έν λόγφ έργου, φέ- 
ρον τον τίτλον «Πως τής πολιτικής έπαναστάσεως 
προηγήθη μία μεγάλη διοικητική επανάστασις, 
καί περί των συνεπειών τοϋ γεγονότος τούτου».

Έκ των ιστορικών μελετών δυνάμεθα νά άντλήσω- 
μεν χρήσιμα συμπεράσματα πρός χάραξιν πολιτικής 
βελτιώσεως τής δημοσίας διοικήσεως καί αποφυγήν 
σφαλμάτων τοϋ παρελθόντος. Πρός τούτοις, ή δι­
οικητική ίστορία παρέχει ευκαιρίαν διεισδύσεως 
είς τον πυρήνα τοϋ διοικητικοϋ φαινομένου καί ού'τως 
έπιτρέπει τήν διατύπωσιν, πολλάκις, προφητικών 
προβλέψεων έξελίξεως τής δημοσίας διοικήσεως είς 
τό μέλλον.

γ) Ή φιλολογία συντελεί είς τήν άποθησαύρισιν 
των διοικητικών ήθών. Ούτως, ένδεικτικώς μνημο- 
νεύομεν τά έξής έργα: Κ. Σιμοπούλου, Ή γλώσσα 
καί τό Είκοσιένα, 1971. Σ. Τσίρκα, Ό πολιτικός Κα- 
βάφης, 1971. Ιδιαιτέρως όμως ή λογοτεχνία αποδίδει, 
ένίοτε μεταπλασμένας, έναργεΐς είκόνας τοΰ διοικη- 
τικοϋ φαινομένου.

Έκ τής έλληνικής «διοικητικής» λογοτεχνίας άνα- 
φέρομεν, ενδεικτικός, τό διήγημα τοϋ Σ. Παπαπαν- 
τωνίου, Ό κ. Τμηματάρχης (Διηγήματα, 1954). 
Είς τοϋτο περιγράφεται ή δημοσιοϋπαλληλική ζωή 
κατά τό τέλος τοΰ 19ου αίώνος. Παρόμοιον θέμα 
άπασχολεΐ τον Α. Σαμαράκη είς τό διήγημά του,
'ΗΈπανάστασις τής 11 Απριλίου(’Αρνοΰμαι, 1969), 
άλλά κατά τον τρέχοντα αιώνα.

Έξ άλλου, ένδιαφέρον παρουσιάζουν καί διά τήν 
διοικητικήν έπιστήμην τά έργα τοΰ Κ. Μπαστιδ,

Ό Παπουλάκος, 1973 καί τοΰ Γ. Σεφέρη, Χειρόγρα­
φο Σεπτ. ’41, 1972 καί Μέρες τοϋ 1945-1951,1973.

’Αλλά καί είς τήν έλληνικήν ποίησιν δέν έλλεί- 
πουν έκφράσεις, έμμέσως, τοΰ έκάστοτε διοικητικοϋ 
φαινομένου. Χαρακτηριστικός μνημονεύομεν τά 
πεζά έργα τοΰ ποιητοϋ Κ. Καρυωτάκη, Καλός υπάλ­
ληλος, Τό εγκώμιο τής θαλάσσης, Κάθαρσις, καί 
τό γνωστόν ποίημά του Πρέβεζα (Ποιήματα καί 
πεζά, έπιμέλεια Γ. Σαββίδης, 1972). Τέλος, καί ό 
θεατρικός λόγος δέν έμεινεν άμέτοχος τοϋ διοικητι- 
κοΰ φαινομένου. Είναι γνωστόν τό έργον τοϋ Η. 
Καπετανάκη, Ό Γενικός Γραμματέας (1893) διά 
τοϋ όποίου σατιρίζει τά πολιτικά καί διοικητικά ήθη 
τής έποχής του.

Χαρακτηριστικόν γνώρισμα των συγγραφέων τής 
«διοικητικής» λογοτεχνίας είναι τό γεγονός ότι 
υπήρξαν, κατά γενικόν κανόνα, δημόσιοι ύπάλληλοι 
καί ούτως είχον άμεσον έμπειρίαν τοϋ διοικητικοϋ 
φαινομένου (Ζ. Παπαντωνίου, Α. Σαμαράκης, Γ. 
Σεφέρης, Κ. Καβάφης, Κ. Καρυωτάκης).

Έκ τής άλλοδαπής λογοτεχνίας, θεμελιώδες, παρα­
μένει πάντοτε τό έργον τοΰ Ο. de Balzac, Les employés 
(1837 καί τελική έκδοσις 1841), όπου κατά τρόπον 
άριστοτεχνικόν έξετάζεται, άπό πολλαπλής σκοπιάς, 
τό σύνολον σχεδόν τοϋ διοικητικοϋ φαινομένου 
είς τήν Γαλλίαν τής έποχής έκείνης. Έξ άλλου, 
είναι λίαν γνωστόν τό θεατρικόν έργον τοϋ Ν. 
Gogol, Ό Γενικός ’Επιθεωρητής (1836), είς τό ό­
ποιον περιγράφεται καί διακωμωδείται ή φαύλη κα- 
τάστασις είς ήν έτέλει ή ρωσική δημοσία διοίκησις 
τής έποχής έκείνης.

Παγκόσμιον ανθολογίαν περί τής δημοσίας διοική- 
σεως έπιχειρεΐ ό P. Soudet είς τό έργον του VAdmi­
nistration vue par les siens... et par d’autres, (1972).

γ. ή έξέλιξις τής διοικητικής έπιστήμης

§ 1. 'Ιστορική αναδρομή

1. Διά τήν έποχήν τής άρχαιότητος δέν δυνάμεθα 
νά όμιλήσωμεν περί διοικητικής έπιστήμης υπό τήν 
σύγχρονον έννοιαν τοΰ όρου. Πάντως δέν είναι δυ­
νατόν νά άγνοηθή τό γεγονός δτι τό διοικητικόν φαι- 
νόμενον άπησχόλησε, ώς παναθρώπινον κοινωνικόν 
φαινόμενον, τούς συγγραφείς έργων ιστορικών, φι­
λοσοφικών καί πολιτικών. Ούτως είς τήν άρχαίαν 
Ρώμην άνευρίσκομεν περιγραφάς, κρίσεις καί προ­
τάσεις βελτιώσεως τής διοικήσεως τών κοινών. 
Πρόκειται περί άπόψεων αίτινες έμπεριέχονται είς 
έργα, ιδίως, πολιτικής ύπό εΰρεΐαν έννοιαν έπιστή­
μης. Είδικώτερον:

α) Τό αχανές κινεζικόν κράτος έπιζή έπί χιλιε­
τίας καί ό πολιτισμός του είναι λαμπρός. Τό γεγο­
νός τοϋτο όφείλεται, κατά πολύ, καί είς τήν ιδιαιτέ­
ραν σημασίαν ήτις έδόθη είς τήν άντιμετώπισιν τοΰ 
διοικητικοϋ φαινομένου.
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Έπιθεώρησις Κοινωνικών ’Ερευνών

Ή διακυβέρνησις τοϋ κράτους καί είδικώτερον ή 
δημοσία διοίκησις διέπεται υπό φιλοσοφικής δια- 
θέσεως απόψεων.

Χαρακτηριστικαί είναι αί απόψεις του φιλοσόφου 
Κομφουκίου (551-479 π.Χ.) καί των όπαδων του. 
Κατ’ αύτούς ή άσκησις επωφελούς διά τό σύνολον 
διοικήσεως προϋποθέτει πεπαιδευμένους ανθρώπους, 
«διδασκάλους». Ούτως, έτονίζετο ότι έφ’ όσον δύ- 
ναταί τις νά είναι διδάσκαλος «έχει τά προσόντα 
τά όποια άπαιτοϋνται διά τήν κατάληψιν ύψηλής 
κρατικής θέσεως». 'Όταν δε έχη τά προσόντα ταϋτα, 
«είναι ίκανός νά γίνη κυβερνήτης» (βλ. Κ. Κούρτη, 
Ιστορία των διοικητικών θεωριών, 1971, 18 έπ.).

β) Είς τόν άρχαΐον έλληνικόν χώρον τήν διοικη­
τικήν επιστήμην ένδιαφέρουν τρεις Ιδίως συγγραφείς. 
Ήτοι ό Πλάτων, ό ’Αριστοτέλης καί ό Ξενοφών.

αα) Τό έργον τοϋ Πλάτωνος (429-347 π.Χ.) Πολι­
τεία ή περί Δικαίου Πολιτικός, καίτοι άνήκον είς 
τήν ουτοπικήν φιλολογίαν, παρουσιάζει έντονον 
ενδιαφέρον ένεκα τών θέσεών του περί διαρθρώσεως 
καί λειτουργίας τοϋ κράτους (βλ. άνωτέρω Κεφάλαι- 
ον Α', § 6).

ββ) Ή σκέψις τοϋ Άριστοτέλους (384-322 π.Χ.), 
ώς ιδίως διατυποΰται είς τά Πολιτικά, είναι περισ­
σότερον πραγματιστική καί συστηματική. Περιγρά­
φει, αναλύει καί κρίνει τά τών πολιτευμάτων καί τής 
λειτουργίας τών πολιτικών καί διοικητικών θεσμών. 
Χαρακτηριστικώς άναφέρομεν τά άκόλουθα χωρία:

1) «έστι δε πολιτεία πόλεως τάξις τών τε άλλων 
άρχών καί μάλιστα τών κυρίως πάντων... πολίτευμα 
δ’ εστίν ή πολιτεία» (1278 β 8-11), ήτοι καθορίζει 
τήν έννοιαν τοϋ Συντάγματος-Πολιτεύματος·

2) «έστι δή τρία μόρια τών πολιτειών πασών... 
εν μέν τι τό βουλόμενον περί τών κοινών, δεύτερον 
δέ τό περί τάς άρχάς..., τρίτον δέ τι τό δικάζον. 
κύριον δ’ εστί τό βουλόμενον...» (1297 β 37-41, 
1298α 1-4), ήτοι διατυπώνει σαφώς τήν άρχήν τής 
διακρίσεως τών εξουσιών τοϋ κράτους·

3) «ού γάρ οίόν τε πολιτείαν γενέσθαι τήν άρίστην 
άνευ συμμέτρου χορηγείας» (1325 β 37-38), ήτοι προ­
βλέπει τάς ύλικάς άνάγκας διά τήν λειτουργίαν τοϋ 
κράτους·

4) «πρώτην μέν είναι πόλιν άναγκαϊον τήν έκ το- 
σούτου πλήθους δ πρώτον πλήθος αυτάρκες προς τό 
εύ ζήν έστι κατά τήν πολιτικήν κοινωνίαν» (1326 
β 6-8), ήτοι καθορίζει τήν έκτασιν καί τόν πληθυ­
σμόν ώς στοιχεία τοϋ κράτους ώστε νά δύναται τοϋτο 
νά εύημερήση.

γγ) Ό Ξενοφών (430-350 π.Χ.) είς τό έργον του 
Οικονομικός άσχολεϊται μέ θέματα όργανώσεως 
τής γεωργικής παραγωγής, τής οικιακής οικονομίας 
καί τών ήγητόρων τής Πολιτείας.

2. γ) Ή άνάπτυξις τοϋ Ρωμαϊκοϋ Κράτους καί ή έπί 
αιώνας κυριαρχία του είς τόν ευρωπαϊκόν ιδίως χώ­
ρον, διεμόρφωσαν διοικητικούς θεσμούς ένιαίους, 
κατά βάσιν, δσον άφορά είς τήν έξάρτησιντής περι­
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φερειακής δημοσίας διοικήσεως έκ τοϋ κέντρου τής 
Αύτοκρατορίας. Παραλλήλως όμως έλήφθησαν ύπ’ 
οψιν αί κατά γεωγραφικόν διαμέρισμα (κατακτηθεΐ- 
σαν χώραν) ίδιομορφίαι. Ού'τω, διεμορφώθησαν 
καί ίδια συστήματα πολιτικής καί διοικητικής όρ­
γανώσεως (αυτονομία) είς ώρισμένας έκ τών περιο­
χών τής ρωμαϊκής κυριαχίας (λ.χ., Ελλάς, Γαλατία). 
Κατ’ αυτόν τόν τρόπον ύπό τόν έλεγχον τής Ρώ­
μης διετήρήθη ή διοικητική αυτονομία τών δια­
φόρων επαρχιών τής Αύτοκρατορίας. Ή ρωμαϊκή 
δημοσία διοίκησις ύπήρξεν έργον στηριχθέν έπί 
τών πρακτικών λύσεων τών διδομένων διά τήν άντι- 
μετώπισιν τών καθ’ έκαστα αναγκών, δέν έστηρίχθη, 
κατά κανόνα, είς φιλοσοφικός απόψεις, ώς ή κινε­
ζική καί ή έλληνική (βλ. καί άνωτέρω Κεφάλαιον Α', 
§ 6).

δ) Ό διαμελισμός τοϋ Ρωμαϊκοϋ Κράτους καί ή 
ϊδρυσις τής Βυζαντικής Αύτοκρατορίας (330 μ.Χ.), 
δέν επέφερεν ούσιώδεις μεταβολάς είς τήν όργάνω- 
σιν τής δημοσίας διοικήσεως. Κατά βάσιν διετηρή- 
θη, προσαρμοσθέν άναλόγως, τό ρωμαϊκόν σύστημα 
διοικήσεως. Βεβαίως άνεπτύχθη ή υπαλληλική όργά- 
νωσις άλλα καί τό γεγονός τοϋτο δέν ήτο αποτέλεσμα 
μελετών τοϋ διοικητικοϋ φαινομένου. Προήρχετο 
έκ τής άνάγκης έπιλύσεως τών παρουσιαζομένων 
προβλημάτων είς τήν δράσιν τοϋ κράτους (βλ. άνω­
τέρω Κεφάλαιον Α', § 6).

§ 2. Οί νεότεροι χρόνοι

1. Μέ τήν ζωογόνον άνθησιν τής πνευματικής άνα- 
γεννήσεως τών νεωτέρων χρόνων έπανήρχισεν ή 
μελέτη τοϋ πολιτικοϋ φαινομένου καί είς τά πλαίσια 
τούτου καί τής διοικητικής έπιστήμης, άνευ βεβαίως 
ιδιαιτέρου προσδιορισμού τοϋ περιεχομένου αύτής 
(έπί τών άκολουθούντων βλ. καί G. Miglio, Le origini 
della scienza dell’ amministrazione, 1971). Ούτως, υπο­
στηρίζεται δτι είς τό έργον τοϋ Ίταλοϋ Ν. Machia­
velli (1469-1527) καί τοϋ Γάλλου I. Bodin (1530-1596) 
άνευρίσκομεν στοιχεία άφορώντα είς τήν δημοσίαν 
διοίκησιν καί τά όργανα αύτής. Ή παρουσίασις 
τοϋ διοικητικοϋ φαινομένου τής τότε έποχής ανα­
λύεται καί κρίνεται ύπό τών ρηθέντων συγγραφέων 
ώστε νά έξαχθοϋν συμπεράσματα βελτιώσεως τών 
κρατικών θεσμών. Ούτως, έκ τών έργων τοϋ Ν. Ma­
chiavelli ένδιαφέρον παρουσιάζουν διά τήν διοικητι­
κήν έπιστήμην 7ο φυσικό τών γάλλων, Εικόνα τών 
γαλλικών πραγμάτων. Διατριβή για τα γερμανικά 
πράγματα καί για τόν αυτοκράτορα, Εικόνα τών γερ­
μανικών πραγμάτων, Ό 'Ηγεμόνας (βλ. Ν. Machia­
velli, ’Έργα (μετ. Τ. Κονδύλη), 1, 1971, καί II, 1972). 
Έκ τών έργων δέ τοϋ Ο. Bodin ένδιαφέρον παρου­
σιάζει τό Six livres de la République (Ta εξ βιβλία 
τής Δημοκρατίας IΚράτους), οπερ καί θεωρείται 
έν έκ τών θεμελιούντων τήν νεωτέραν πολιτικήν επι­
στήμην.



το διοικητικόν φαινόμενον

2. Ή διοικητική έπιστήμη όμως διεμορφώθη σα­
φώς κατά τούς 17ον, 18ον, καί 19ον αιώνας εις τα 
Κράτη τής Γερμανίας-Αύστρίας, τήν Γαλλίαν άλλα 
καί τήν ’Ιταλίαν. Είδικώτερον: 

α) ΕΙς τόν γερμανικόν χώρον οί ήγεμόνες τού κρά­
τους τής Πρωσσίας άνεγνώρισαν τήν άνάγκην επι­
στημονικής έρεύνης περί το διοικητικόν φαινόμενον 
καί τήν όργάνωσιν τής δημοσίας διοικήσεως ούχί 
πλέον έμπειοικώς. Προσέτι κατενόησαν τήν ανάγκην 
προσλήψεως ικανών προσώπων ώς διοικητικών ορ­
γάνων. Το υπαλληλικόν κράτος άνεφάνη είς τήν ιστο­
ρίαν.

Κατά τον 18ον αίώνα άνεφάνησαν είς τον γερμανι­
κόν χώρον αί περί οικονομίας καί πολιτείας ίδέαι 
τών έμπειροκρατών, δηλ. τών πρεσβευόντων τήν ε­
λευθερίαν τού εμπορίου καί τών οικονομικών συναλ­
λαγών είς τά ευρύτερα όρια τών τότε σχηματιζομένων 
ένιαίων κρατών, διά τής καταργήσεως τού φεουδαρ 
χικοΰ συστήματος, καί μεταξύ τών κρατών. Αί από­
ψεις αδται έπεκράτησαν ώς σχολή τού Καμεραλι- 
σμοϋ (camera είς τήν λατινικήν έσήμαινε «σώμα»· 
μεταγενεστέρως δμως έχαρακτήριζε τήν Αύλήν 
τού Ήγεμόνος καί υπό γενικωτέραν έννοιαν έσή- 
μαινε τήν οικονομικήν όργάνωσιν ή όργανισμόν). 
Οί άπόλυτοι μονάρχαι τής έποχής έκείνης έθεώρη- 
σαν σκόπιμον νά χρησιμοποιήσουν κατά τρόπον 
επιστημονικόν τήν έμπειρίαν επί τής επιτυχούς άντι- 
μετωπίσεως τών οικονομικών φαινομένων έπί τή 
βάσει ώρισμένων τεχνικών κανόνων καί ουχί μόνον 
έπί τή βάσει τών κανόνων δικαίου. Ό Καμεραλισμός 
ήρχισεν ώς μέθοδος οικονομικής όργανώσεως καί 
δράσεως καί κατέληξε νά είναι συνώνυμος τής «δι­
οικητικής έπιστήμης». Χαρακτηριστικόν είναι ότι 
ίδρύθησαν καί έδραι «καμεραλισμοΰ» είς τά πανεπι­
στήμια (βλ. κατωτέρω διά τήν ’Ιταλίαν) «διά τήν 
διδασκαλίαν τών άρχών τής γεωργίας, τής αστυνο­
μίας, τής καταρτίσεως τών προϋπολογισμών καί 
τής άποδοτικής διακυβερνήσεως τών πόλεων» (βλ. 
Κ. Κούρτη, 'Ιστορία τών διοικητικών θεωριών, 
1971, 52).

Ή διοικητική έπιστήμη όμως άνεπτύχθη κατά 
τρόπον πλήρως έπιστημονικόν υπό τού Lorenz von 
Stein (1815-1890). Οδτος υπήρξε καθηγητής είς τό 
Πανεπιστήμιο ν τού Κιέλου. Συνέγραψε όκτάτομον 
εργον (1866-1884) υπό τόν τίτλον Θεωρία τής διοι- 
κήσεως (Die Verwaltungslehre). Ό Von Stein προσε- 
πάθησε νά μελετήση τό διοικητικόν φαινόμενον ανε­
ξαρτήτως τών κανόνων τού διοικητικού δικαίου 
άλλ’ έπί τή βάσει τής άπόψεως ότι ή δημοσία διοί- 
κησις ώς κοινωνικόν φαινόμενον πρέπει νά μελε- 
ταται ύπό ιδίας κοινωνικής έπιστήμης, τής «διοικη­
τικής έπιστήμης».

Περί τό τέλος δμως τού 19ου αίώνος ή σπουδή 
καί ή άναγνώρισις τής διοικητικής έπιστήμης έν 
Γερμανία καί Αυστρία ήρχισε νά ύποχωρή, άφ’ένός 
ένεκα τής έπανεμφανίσεως ένδιαφέροντος διά τήν

γενικωτέραν πολιτικήν έπιστήμην καί άφ’έτέρου 
ένεκα, Ιδίως, τής διαμορφώσεως τού διοικητικού 
δικαίου ώς ίδίου κλάδου τής νομικής έπιστήμης, 
ύπό τήν έντονον έπίδρασιν τού γαλλικού διοικητι­
κού δικαίου.

3. β) Είς τήν Γαλλίαν τόν 18ον αιώνα έμφανίζον- 
ται έργα σαφώς άνήκοντα είς τήν διοικητικήν έπιστή­
μην, ώς τού I. Peuchet, Traité de la police et de 
la municipalité (Σύστημα περί αστυνομίας καί δη- 
μοτικότητος) (1789), τού Ch. Bonnin, Principes 
d'administration publique (Άρχαί δημοσίας διοική- 
σεως) (1812).

Τόν 19ον αίώνα τά έργα συνεχίζονται- ού'τω δημο­
σιεύεται ή μελέτη τού G. Ymbert, Moeurs admini­
stratives ( Διοικητικά ήθη) κ. α. Σταθμόν δμως άπε- 
τέλεσε τό βιβλίον τού A.F. Vivien, Etudes administra­
tives (Διοικητικοί μελέται) — (2α εκδοσις 1852). 
Ή έπίδρασις έκ τής μελέτης τής διοικητικής έπι­
στήμης έν Γαλλία ύπήρξεν ουσιώδης έπί τής διοι­
κητικής όργανώσεως καί ώδήγησεν είς τήν ΐδρυσιν 
«Σχολής Διοικήσεως» (1848) ήτις κατηργήθη μετα­
γενεστέρως.

Περί τό τέλος τού 19ου αίώνος καί τάς άρχάς 
τού 20οΰ, τό ένδιαφέρον διά τήν διοικητικήν έπι­
στήμην ήρχισε μείούμενον, λόγω άναπτύξεως τής 
έπιστήμης τού διοικητικού δικαίου. Περαιτέρω ση- 
μειοΰνται δύο έργασίαι: τού Η. Chardon, Le pou­
voir administratif (Ή διοικητική εξουσία) (1912) 
καί τού Η. Fayol, Administration industrielle et gé­
nérale (Βιομηχανική καί γενική διοίκησις) (1916). 
Ό πρώτος ύπεστήριξε τήν άνάγκην νά καταστή ή 
δημοσία διοίκησις σχεδόν ανεξάρτητος τής Πολιτι­
κής ’Εξουσίας καί ού'τω νά διαμορφωθούν είς τό κρά­
τος δύο Έξουσίαι, ή «διοικητική» (σταθερά) καί ή 
«πολιτική» (μεταβλητή). Αί άπόψεις αδται, άν καί έκ 
πρώτης δψεως φαίνονται άκραϊαι, δμως δέν στερούν­
ται άληθείας έν δψει τού άναφαινομένου σήμερον, 
έπί παγκόσμιας κλίμακος, «Διοικητικού Κράτους» 
(βλ. άνωτέρω Κεφάλαιον Α', § 2-4).

γ) Είς τήν ’Ιταλίαν ή διοικητική έπιστήμη παρου­
σιάζει έπίσης έξέλιξιν. Ού'τω, κατά τό 1768-69 
προσεφέρθη έδρα «καμεραλιστικής έπιστήμης» είς τό 
πανεπιστήμιον τού Παλατίνου είς τόν Beccaria. 
Οδτος έδίδαξε καί θέματα διοικητικής έπιστήμης 
είς τά πλαίσια πάντοτε τής οικονομικής έπιστήμης. 
Πάντως είς τήν ’Ιταλίαν ή διοικητική έπιστήμη θεω­
ρείται δτι έγεννήθη μέ τό νομικόν εργον τού V. 
Romagnesi, Principi fondamentali di diritto ammi­
nistrativo (Θεμελιώδεις άρχαί διοικητικού δικαίου) 
(1814).

§ 3. Ή σύγχρονος εποχή

1. Κατά τήν νεωτέραν έποχήν καί δή μέχρι τού 
Β' παγκοσμίου πολέμου ή διοικητική έπιστήμη είς 
τήν ήπειρωτικήν Ευρώπην παρεμερίσθη υπό τής ραγ­
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δαίας ανόδου τής επιστήμης του διοικητικού δι­
καίου. Εις τοϋτο ιδιαιτέρως συνετέλεσε καί ή ί'δρυ- 
σις καί λειτουργία Άνωτάτων ’Ακυρωτικών Διοικη­
τικών Δικαστηρίων κατά τό σύστημα του γαλλικού 
Conseil d’Etat.

α) Εις τάς ΗΠΑ όμως παρατηρεϊται άνθησις άπό 
τού τέλους τοϋ 19ου αίώνος διά τής θεμελιώδους 
έργασίας του W. Wilson, «The Study of Public Ad­
ministration» («Ή μελέτη τής δημοσίας διοικήσεως») 
(Political science quarterly, 1887). Ή διοικητική 
επιστήμη είς τάς ΗΠΑ ήρχισε τήν έξέλιξίν της έκ 
του νομικιστικοϋ πεδίου, ένώ έν Ευρώπη ήρχισεν 
έκ του πρακτικού πεδίου. Έν τούτοις, ή πορεία τής 
διοικητικής επιστήμης είς τάς δύο αύτάς ήπείρους 
ύπήρξε διάφορος τής προελεύσεώς της. Ούτως, εις 
τάς ΗΠΑ ή διοικητική επιστήμη άπεξενώθη σχεδόν 
τής νομικής έπιστήμης καί παρέμεινε ώς ερευνά 
του διοικητικού φαινομένου έν όψει τής αρχής τής 
«άποδοτικότητος» (βλ. ανωτέρω Κεφάλαιον Α', § 5), 
ένώ εις τήν Ευρώπην, αφού άπερροφήθη άρχικώς 
υπό τής νομικής έπιστήμης, κατέληξε μέν νά θεω- 
ρήται αυτοτελής έπιστημονικός κλάδος άνευ όμως 
οΐασδήποτε άποξενώσεώς του έκ τής νομικής έπι­
στήμης. Διότι, ώς χαρακτηριστικώς ύποστηρίζεται, 
«Διοικητική ’Επιστήμη ήτις δέν θά έλάμβανεν ύπ’ 
όψιν τό Δίκαιον καί τόν Δικαστήν θά ήτο έκτος πρα­
γματικότητας, ώς εάν ή Πολιτική ’Επιστήμη δέν 
έλάμβανεν ύπ’ δψιν τά συντάγματα» (G. Vedel, 
Preface. Traité de Science Administrative, 1961, VII).

Έν πάση περιπτώσει, ή διοικητική έπιστήμη 
άνεφάνη είς τάς ΗΠΑ διά τοϋ ρηθέντος έργου τοϋ 
W. Wilson. Βασικαί ΐδέαι τούτου είναι αί έξής: 
1) ή δημοσία διοίκησις δέον νά μή ταυτίζεται μετά 
τής πολιτικής, άλλά νά παραμένη ούδετέρα είς τό 
πολιτικόν παίγνιον (βλ. καί άνωτέρω Κεφάλαιον 
Α', § 3), 2) δέχεται ότι ή όργάνωσις τής δημοσίας δι- 
οικήσεως δέον νά βασίζεται έπί τών κανόνων τής 
ένιαίας ήγεσίας, τής ύπευθυνότητος τού διατάσσον- 
τος καί τής άσκήσεως έλέγχου.

Ή άνάπτυξις τής διοικητικής έπιστήμης είς τάς 
ΗΠΑ ύπήρξε ταχυτάτη καί ένεκα τοϋ λόγου ότι δέν 
ήδύνατο νά καλλιεργηθή είς αύτάς τό διοικητικόν 
δίκαιον, έφ’ όσον ή δημοσία διοίκησις διέπεται, κατά 
βάσιν, ύπό τού κοινού δικαίου καί όχι ύπό ίδιου δι­
οικητικού δικαίου. Οΰτω, μετά τόν W. Wilson έφάνη- 
σαν λαμπραί έργασίαι, ώς τών L. Gulick, Papers on 
the Science of Administration (’Ενασχολήσεις περί 
τήν επιστήμην τής διοικήσεως) (1937). Fr. Morstein 
Marx, Elements of Public Administration (Στοιχεία 
δημοσίας διοικήσεως) (1946). D. Waldo, The Admin­
istrative State) (To διοικητικόν κράτος) (1947). L. 
White, Introduction of the Study of Public Admin­
istration (Εισαγωγή είς τήν μελέτην τής δημοσίας 
διοικήσεως) (1948). Η. Simon, Administrative Be­
havior ( Διοικητική συμπεριφορά) (1951). Nigro, Mod­
ern Public Administration (Σύγχρονος δημοσία διοί-
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κησις) (1965). R. Golembiewski-F. Gibson-G. Cor- 
nog (έκδιδόμενον ύπό), Public Administration (Δη­
μοσία διοίκησις) (1966).

β) Είς τήν ’Αγγλίαν ή διοικητική έτίιστήμη εύ- 
ρίσκεται ύπό τήν έπήρειαν τών άμερικανικών άπό- 
ψεων, λόγω μή ύπαγωγής τής δημοσίας διοικήσεως 
είς ίδιον δίκαιον, άλλα προσέτι καί λόγφ έλλείψεως 
Ισχυρας κεντρικής διοικήσεως έπί σειράν αίώνων 
έν όψει τής εύρείας έκτάσεως τής τοπικής αύτοδιοι- 
κήσεως (self-government). Έκτής άγγλικής βιβλιο­
γραφίας γενικώτερον ένδιαφέρον παρουσιάζουν τά 
έξής έργα: C. Sisson, The Spirit of British Administra­
tion (To πνεύμα τής Βρεταννικής διοικήσεως) 
(1959) καί Επιτροπή Foulton, Tò προσωπικόν τής 
δημοσίας διοικήσεως έν Άγγλίφ (1968) (μετ. Α. 
Σταυριανοπούλου), 1972.

2. γ) Είς τήν ήπειρωτικήν Εύρώπην, ή διοικητική 
έπιστήμη άνεγεννήθη καί έξωπλίσθη μετά τόν Β' 
παγκόσμιον πόλεμον λόγω τής άνάγκης νά όργανω- 
θή τό κράτος έπί όρθολογιστικών καί συνάμα άπο- 
δεδειγμένης πρακτικής άποτελεσματικότητος νέων 
βάσεων, ώστε νά καταστή δυνατόν νά άντεπεξέλθη 
είς τά νέα πολυσύνθετα καί έπείγοντα προβλήματα 
τής κοινωνικής καί πολιτειακής ζωής. Τό γεγονός 
τής τεχνοκρατίας (βλ. άνωτέρω Κεφάλαιον Α', 
§ 2) έπιδρα άποφασιστικώς έπί τής όργανώσεως 
καί λειτουργίας τοϋ συγχρόνου κράτους, ώστε νά 
όμιλώμεν περί «Κυβερνώσης Διοικήσεως» καί περί- 
«Διοικητικοΰ Κράτους» (βλ. Κ. Κούρτη, «Τό Διοι­
κητικόν Κράτος», ΕΔΔ, 1971, 140 έπ., 256 έπ., 359 
έπ. Ch. Deblasch, L’administration au pouvoir, 
1969, C. H. Ule, «Sul rapporto fra Stato Ammi­
nistrativo e Stato di Diritto», Jus, 1959, 388 έπ.). 
Ού'τως, ίδρύθησαν εδραι ή καθιερώθη ή διοικητική 
έπιστήμη ώς μάθημα είς τάς άνωτάτας σχολάς καί 
ίδρύθησαν είδικαί σχολαί έκπαιδεύσεως ή μετεκπαι- 
δεύσεως τών όργάνων τής δημοσίας διοικήσεως.

Έκ τών είς τήν άλλοδαπήν λειτουργουσών ση- 
μειοϋμεν τήν έν Γαλλία ίδρυθεΐσαν τό 1949 Ecole 
Nationale d’Administration (Εθνικήν Σχολήν Διοι- 
κήσεως), ήτις κατέστη παράδειγμα πρός παγκόσμιον 
μίμησιν (βλ. Σ. Νικολάου, «Γαλλική Εθνική Σχολή 
Διοικήσεως», ΕΔΔ, 1960, 385 έπ.), τό Institut Inter­
nationale d’Administration Publique (Διεθνές Ίνστι- 
τοϋτον Δημοσίας Διοικήσεως) καί τό Institut Fran­
çais des Sciences Administratives (Γαλλικόν Ίν- 
στιτοΰτον Διοικητικών Επιστημών). Έξ άλλου, 
έν Δ. Γερμανία λειτουργεί ή Hochschule fur Ver­
waltungswissenschaften Speyer (Speyer Άνωτέρα 
Σχολή Διοικητικών Επιστημών), ένώ έν Ίταλίμ τό 
Istituto per la Scienza dell’Amministrazione Publica 
(Ίνστιτοΰτον Έπιστήμης Δημοσίας Διοικήσεως).

Έκ τής συναφούς βιβλιογραφίας άναφέρομεν έν- 
δεικτικώς τά έπόμενα γενικά έργα. Τά ειδικά μνη­
μονεύονται είς τάς οικείας θέσεις.

α) Γαλλία: Traité de science administrative (Συλ­



το διοικητικόν φαινόμενον

λογικόν έργον), 1962 (Σύστημα διοικητικής επιστή­
μης), B. Gournay, Introduction à la science admi­
nistrative, 1966 (Εισαγωγή εις την διοικητικήν επι­
στήμην), R. Drago, Cours de science administrative, 
1967-1968 (Παραδόσεις διοικητικής έπιστήμης), 
Ch. Debbasch, Science administrative, 1972 (Διοι­
κητική επιστήμη), G. Langrod, «La science de 
l’administration publique en France au XIXe et 
au XXe siècle» (Ή έπιστήμη τής δημοσίας διοι- 
κήσεως έν Γαλλία κατά τον 19ον καί 20όν αιώνα), 
La Revue Administrative, 1961, 5 έπ.

β) Δ. Γερμανία: F. Morstein Marx (ύπό τήν διεύθυν- 
σιν), Verwaltung-Eine einführende Darstellung, 1965 
(Διοίκησις-ΕΙσαγωγική παρουσίασις). Verwaltungs­
wissenschaft in europäischen Ländern, 1969 (Ή διοι­
κητική επιστήμη εις τας ευρωπαϊκός χώρας)(εκδοσις 
Hochschule für Verwaltungswissenschaften Speyer). 
Er. Rasch, Die Staatliche Verwaltungs-Organisation, 
1967 (Ή διοικητική όργάνωσις τοϋ Κράτους). W. 
Thieme, Verwaltungslehre, 1969 (Θεωρία τής διοική- 
σεως).

γ) ’Ιταλία: F. Mosher—S. Cimmino, Elementi di 
scienza dell' amministrazione, 1959 (Στοιχεία διοικη­
τικής επιστήμης). G. Gataldi, Lineamenti generali 
di scienza dell' amministrazione publica, 1969 (Γενική 
διαπραγμάτευσις τής επιστήμης τής δημοσίας διοι- 
κήσεως).

Έν Έλλάδι, αξιόλογος είναι ή άναληφθεΐσα προσ­
πάθεια ήτις άπέληξε, κατά τό έτος 1938, εις ι'δρυσιν 
«Σχολείου Διοικητικών Υπαλλήλων» προς είδικήν 
κατάρτισιν γραφέων (αποφοίτων μέσης έκπαιδεύσε- 
σεως) ίκανών νά έχουν υπηρεσιακήν έξέλιξιν. Έ- 
πρόκειτο όμως περί βραχύβιου σχολής, μετεκπαι- 
δεύσεως μόνον τών ύπαλλήλων τοϋ Υπουργείου 
Εσωτερικών (ΑΝ. 1488/1938). Εις τήν σύγχρονον 
εποχήν ένδιαφέρον παρουσιάζει ή άναληφθεΐσα 
από τοϋ έτους 1968 προσπάθεια διά τής ίδρύσεως 
«Κέντρου Μετεκπαιδεύσεως ’Οργάνων Δημοσίας 
Διοικήσεως» (ΑΝ. 340/1968 καί ΒΔ. 323/1969). Έξ 
άλλου, τό 1963 ίδρύθη, παρά τή Παντείω Άνωτάτη 
Σχολή Πολιτικών ’Επιστήμων, Ίνστιτοϋτον Δημο­
σίας Διοικήσεως (άρθρον 14, Β.Δ. 672 /1963). Πρόκει­
ται περί Σχολής μεταπτυχιακών σπουδών ύπό τύπον 
προαιρετικής μετεκπαιδεύσεως (ή προπαιδεύσεως) 
τών μελλόντων νά καταστούν διοικητικοί ύπάλλη- 
λοι. ΕΙς τούς άποφοίτους παρέχεται τό εύεργέτημα 
όπως διορίζονται έπί βαθμφ 7ω αντί τοϋ συνήθους 
8ου (άρθρον 13 Ν. 22/1975). Προς τούτοις, σημειοϋ- 
ται ότι κατά τό έτος 1961 ίδρύθη, ώς ιδιωτικόν σωμα- 
τεΐον, ή Εταιρία Όργανώσεως καί Διοικήσεως, ήδη 
μετονομασθεΐσα είς Ελληνικόν Κέντρον Διοικητι­
κών ’Επιστημών, έδρεϋον είς ’Αθήνας (βλ. έφ. Ό 
Δημόσιος ' Υπάλληλος, 16-11-1974 καί 16-12-1974).

Έν έτει 1930 ίδρύθη καί λειτουργεί είς Βρυξέλλας 
τό Institut International des Sciences Administratives 
(Διεθνές Ίνστιτοϋτον Διοικητικών Επιστημών), τοϋ

όποιου τό περιοδικόν οργανον ένημερώσεως Re­
vue Internationale des Sciences Administratives 
τυγχάνει έκ τών πλέον εγκύρων παγκοσμίως.

3. Έν κατακλεΐδι παρατηροϋμεν δτι ή διοικητική 
έπιστήμη σήμερον φαίνεται νά διέπεται ύπό τών άρ- 
χών τριών σχολών (βλ. Κ. Κούρτη, Ιστορία τών 
διοικητικών θεωριών, 1970, Κεφάλαιον Δ', 70 έπ.),έν 
συνδυασμό εφαρμοζομένων (βλ. καί ανωτέρω Κε- 
φάλαιον Α', § 5).

αα) Τής νομικιστικής, ήτις επιχειρεί τήν μελέτην 
τοϋ διοικητικοΰ φαινομένου διά τής διατυπώσεως 
γενικών νομικών κανόνων έπί τή βάσει τών όποι­
ων θά καταστή ή δημοσία διοίκησις αποτελεσματι­
κή άλλα καί χρηστή.

ββ) Τής μηχανιστικής, ήτις βασίζεται είς περιγρα­
φικός μεθόδους διά νά διατυπώση τεχνικούς κανόνας 
όργανώσεως τής δημοσίας διοικήσεως καί άποδο- 
τικότητος αυτής.

γγ) Τής ανθρωπιστικής, ήτις θεωρεί ώς κυρίαν 
προϋπόθεσιν μελέτης καί βελτιώσεως τής δημοσίας 
διοικήσεως τόν άνθρωπον ή όρθότερον τάς άνθρω- 
πίνας σχέσεις.

§ 4. Ή διοικητική επιστήμη είς τήν Ελλάδα

1. Είς τήν νεωτέραν Ελλάδα ή διοικητική έπι­
στήμη ήκολούθησε σχεδόν ταυτόσημον πορείαν 
προς τα έν Γαλλία καί Γερμανία συμβαίνοντα (βλ. 
ανωτέρω ύπό § 2).

Πάντως ή έξέλιξις αυτής είναι δυνατόν νά δια- 
κριθή είς δύο περιόδους.

α) Κατά τήν πρώτην περίοδον, ήτις λήγει τό έτος 
1929, καθ’ ο έλειτούργησε παρ’ ήμΐν τό Συμβούλιον 
τής Έπικρατείας, ή διοικητική έπιστήμη παρουσιά­
ζει άνθησιν άξιόλογον είτε διά μεμονωμένων ειδι­
κών μελετών ή καί διά τής άναπτύξεως άπόψεων περί 
τοϋ διοικητικού φαινομένου, γενικώτερον, είς έργα 
συνταγματικού δικαίου ή πολιτικής έπιστήμης. Αί 
μελέται κατά τήν περίοδον ταύτην είτε είναι πρωτό­
τυποι, ώς λ.χ. τών Γ. Άγγελοπούλου, Περί τοπικής 
διοικήσεως εν Έλλάδι εν σογκρίσει προς τήν έν Γαλ- 
λίφ καί ’Αγγλίφ, 1879. Θ. Φλογαΐτου, Περί του συγ­
κεντρωτισμόν τής έν Έλλάδι επαρχιακής διοικήσε- 
ως, είς Παρνασσόν, 1883, 97 έπ. Σπ. Εύλαμπίου, Ή 
εν Έλλάδι κακοδιοίκησις, τα αίτια αυτής καί τα 
τής θεραπείας μέσα, 1894, είτε έν μεταφράσει ώς 
λ.χ. τών A.-F. Vivien, Διοικητικαί μελέται (μετ. Σ. 
Άντωνιάδου), 1870. P. Leroi-Beaulieu, Τοπική Διοί- 
κησις έν Γαλλίφ καί Άγγλίφ (μετ. Α. Στούπη), 1884. 
Τό ένδιαφέρον περιεστρέφετο είς τά πάντοτε φλέγον­
τα ζητήματα τής διοικητικής όργανώσεως καί δή τής 
άποκεντρώσεως καί τοπικής αύτοδιοικήσεως. Ούτως, 
ό νομικισμός τοϋ 19ου αίώνος δέν κατέπνιξε τήν 
προσπάθειαν νά θεωρήται τό διοικητικόν φαινόμενον 
παρ’ ήμΐν ώς κοινωνικόν φαινόμενον, ώς «γεγονός». 
Ή τάσις αυτή άσφαλώς όφείλεται καί είς τήν άτελή

83



Έπιθεώρησις Κοινωνικών ‘Ερευνών

τότε διαμόρφωσιν του διοικητικοί) δικαίου ένεκα καί 
τής ανυπαρξίας Άνωτάτου ’Ακυρωτικού Διοικητι­
κού Δικαστηρίου.

Χαρακτηριστικόν είναι ότι τήν διοικητικήν έπι- 
στήμην δεν ήγνόησαν οί έν τφ Πανεπιστημίφ ’Α­
θηνών διδάξαντες τό διοικητικόν δίκαιον. Άντιθέ- 
τως μάλιστα. Ούτως, ό X. Άγγελάκης όχι μόνον θεω­
ρεί αυτήν χρήσιμον, άλλ’ έπιλέγει ότι: «Διοικητικόν 
Δίκαιον καί διοικητική έπιστήμη είναι άλληλένδε- 
τα. Καί τό διοικητικόν δίκαιον άνευ τής διοικητικής 
έπιστήμης είναι ξηρόν καί άκαρπον καί ή διοικητική 
έπιστήμη ίίνευ έκείνου είναι τι ατελές» (Μελέται 
περί τής ‘Επιστήμης τοΰ διοικητικού δικαίου 
1881, 18-20). Ό Γ. Άγγελόπουλος αντιδιαστέλλει 
τήν πολιτικήν έπιστήμην καί τήν διοικητικήν έπι- 
στήμην τοΰ διοικητικού δικαίου καί καταλήγει ότι 
«ή διοικητική έπιστήμη χρήται ταΐς άλλαις έπικου- 
ρικαις έπιστήμαις, άλλα δέν ύπηρετεϊ αύτάς» (Σύ­
στημα διοικητικού δικαίου, 1885-1892, 30-32).

Κατά τήν περίοδον ταύτην, δέν φαίνεται να έγράφη 
ώλοκληρωμένη μελέτη περί τοϋ διοικητικού «γε­
γονότος» έν Έλλάδι, πλήν μιας μοναδικής, ίσως, 
έξαιρέσεως. Πρόκειται διά τό προμνησθένέργοντοΰ 
Σπ. Ευλαμπίου (έκτυπωθέν έν Τεργέστη τό έτος 1894). 
Τό βιβλίοV τοϋτο,άποτελούμενον έκ 422 σελίδων είναι 
δυνατόν νά θεωρηθή ότι άποτελεΐ αληθές καί πλήρες 
σύστημα διοικητικής έπιστήμης έν όψει πάντοτε 
τής τότε έλληνικής καταστάσεως τής δημοσίας δι- 
οικήσεως. 'Ο συγγραφεύς περιγράφει, άναλύει, 
κρίνει καί προτείνει λύσεις δι’ όλους τούς τομείς τής 
δημοσίας διοικήσεως, χρησιμοποιών στοιχεία καί 
μεθόδους αϊτινες ουδόλως ύστεροϋν καί σήμερον ετι.

Έξ άλλου, έκ των διαφόρων προγραμματικών 
πολίτικων καί οίκονομικών-κοινωνικών δηλώσεων, 
σημειοϋμεν, ένδεικτικώς, τάς περί άναδιοργανώσεως 
τής δημοσίας διοικήσεως άπόψεις τοϋ Τωνος Δρα- 
γούμη, δημοσιευθείσας τό έτος 1916 είς τήν Πολι­
τικήν Έπιθεώρησιν (I. Δραγούμη, «Κοινότης, Έ­
θνος, Κράτος», 1967, 94 έπ.).

2. β) Κατά τήν δεοτέραν περίοδον, ήτις άρχεται 
άπό τής έν έτει 1929 λειτουργίας τοϋ Συμβουλίου 
τής Έπικρατείας, ή διοικητική έπιστήμη παρουσιά­
ζει κάμψιν, διότι τό ένδιαφέρον περί τήν δημοσίαν 
διοίκησιν μετετέθη είς τό νομικόν πεδίον. Έν Έλλά­
δι τότε ήρχισε νά διαμορφοϋται έλληνικόν διοικη­
τικόν δίκαιον. Έξ άλλου, καί έξ άντιδράσεως πρός 
τάς μέχρι τότε τάσεις αυθαιρεσίας τής δημοσίας δι- 
οικήσεως έπεδιώχθη ή όλοκληρωτική ύποταγή της 
υπό τόν Νόμον ώστε νά πραγματοποιηθή παρ’ ήμΐν, 
τφ όντι, τό «Κράτος Δικαίου».

Ή κατάστασις αύτη συνεχίσθη μέχρι τοϋ πέρατος

τοϋ Β' παγκοσμίου πολέμου. Έκτοτε κατέστη έμφα- 
νής ή άνάγκη όργανώσεως καί λειτουργίας τής δημο­
σίας διοικήσεως έπί βάσεων τεχνικώς-πρακτικώς 
όρθών. Οϋτω, σημειοϋμεν, μεταξύ άλλων, τά άκόλου- 
θα έργα:

α) Τήν έν έτει 1950 κυκλοφορήσασαν Έκθεσιν 
τής Διοικήσεως Οικονομικής Συνεργασίας (ΗΠΑ) 
έν Έλλάδι, ύπό τόν τίτλον Μερικαί βασικαί άρχαί 
καί κατευθύνσεις έν τή δημοσίφ διοικήσει.

β) Τήν έν έτει 1952 κυκλοφορήσασαν "Εκθεσιν 
επί του οικονομικού προβλήματος τής Ελλάδος 
ύπό τοϋ Καθηγητοΰ Κ. Βαρβαρέσσου. Έν τή ’Εκ­
θέσει άφιεροϋται ίδιον Κεφάλαιον (Δ’) περί τής δημο­
σίας διοικήσεως καί των τρόπων βελτιώσεώς της 
ύπό τόν τίτλον «Ή πλημμελής λειτουργία τής διοι- 
κήσεως καί ή άνάγκη διοικητικής άναδιοργανώσε- 
ως».

γ) Έκ των νεωτέρων προσπαθειών μελέτης τοϋ 
διοικητικοϋ φαινομένου παρ’ήμΐν ύπό τό πρίσμα τής 
διοικητικής έπιστήμης σημειοϋμεν τήν μελέτην 
τοϋ καθηγητοΰ G. Langrod, είδικοϋ έμπειρογνώμο- 
νος τοϋ ΟΟΣΑ, υπό τόν τίτλον Έκθεσις άφορώσα 
τήν άναδιοργάνωσιν των δημοσίων 'Υπηρεσιών έν 
Έλλάδι (πολ. Μετ. Β. Έπιθυμιάδου -Α. Βαρβαρέσ­
σου), 1964.

δ) 'Ωσαύτως τό Πενταετές Πρόγραμμα ΟΙκονομι- 
κής Άναπτύξεως 1968-1972 (Κεφάλαιον 20 ύπό τόν 
τίτλον «Πολιτική Διοικητικής Μεταρρυθμίσεως») 
— έκδοσις Υπουργείου Συντονισμοϋ, 1968.

ε) Τό Σχέδιον Προτύπου Μακροχρονίου Άναπτύ- 
ξεως τής Ελλάδος (καταρτισθέν υπό τοϋ ΚΕΠΕ) 
τοϋ όποιου τό 16ον Κεφάλαιον άφιεροϋται είς τό 
«πρότυπον διοικητικής όργανώσεως» — έκδοσις 
ΚΕΠΕ, πολ., 1972, καί

στ) Τήν ήμετέραν είσήγησιν πρός τό Ύπουργεΐον 
’Εσωτερικών ύπό τόν τίτλον «Έρευνα έπί τής Τοπι­
κής Αύτοδιοικήσεως έν Έλλάδι» (ΕΤΑ, 1975, 123 
έπ.).

Κατά τήν τελευταίαν δεκαετίαν παρατηρεΐται, 
έξ άλλου, μάλλον αξιόλογος έπιστημονική παραγωγή 
έπί θεμάτων διοικητικής έπιστήμης (βλ. τήν σχετικήν 
έλληνικήν βιβλιογραφίαν είς τάς οίκείας θέσεις), 
άλλάκαί έπίσημος άναγνώρισις τοΰ σπουδαίου ρόλου 
αύτής τόσον διά τής καθιερώσεως τής διδασκαλίας 
τοΰ όμωνύμου μαθήματος είς τάς ’Ανωτάτας Σχολάς 
Νομικών καί Πολιτικών ’Επιστημών, όσον καί διά 
τής δημιουργίας Ιδιαιτέρων όργάνων μελέτης, προ- 
γραμματισμοϋ καί όργανώσεως τής δημοσίας δι- 
οικήσεως, ώστε ή δράσις αύτής νά είναι σύννομος 
άλλα καί άποτελεσματική (βλ. άνωτέρω Κεφάλαιον 
Β', § 3).
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