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Α. Εισαγωγή 

Στόχος της παρακάτω έρευνας είναι η αναζήτηση µιας απάντησης στο γιατί η 

µεταπολιτευτική δηµοκρατία µας χαρακτηρίζεται από πολλές µεταρρυθµίσεις 

δηµοσίων πολιτικών, που απέτυχαν στην φάση υλοποίησης. Σηµαντικός εξαρχής, 

είναι ο ορισµός µιας  µεταρρύθµισης ως επιτυχής, όχι όταν ψηφίζεται ένα πρωτογενές 

πλέγµα νόµων σχετιζοµένων µε ένα πεδίο πολιτικής, αλλά όταν ολοκληρώνονται όλα 

τα δευτερογενή διοικητικά µέτρα, τίθενται σε λειτουργία και παγιώνονται όλα τα νέα 

εργαλεία πολιτικής. Έτσι, η ανάλυση της διαδικασίας παραγωγής µια µεταρρύθµισης 

πρέπει να περιλαµβάνει δύο διακριτά µέτρα στάδια, εξίσου σηµαντικά για την τελική 

έκβαση της διαδικασίας, αυτό της αρχικής απόφασης και  αυτό της υλοποίησης.  

 Επειδή όµως, ο όρος αλλαγή και µεταρρύθµιση χρησιµοποιείται συχνά στο 

πλαίσιο µιας ρητορικής πολιτικού εντυπωσιασµού και στην πράξη υπονοεί 

διαφορετικής έντασης µεταβολές πολιτικής, είναι η χρήσιµη η κατηγοριοποίηση των 

διαφόρων µορφών που µπορεί να πάρει η µεταρρύθµιση. Για τον σκοπό αυτό 

ακολουθείται η πρόταση ταξινόµησης της διαφορετικής έντασης αλλαγών δηµοσίων 

πολιτικών ανάλογα µε το αν αλλάζουν οι στόχοι ή και τα εργαλεία πολιτικής, µε 

βάση την κλίµακα του P. Hall, όπου και παρουσιάζονται τρία είδη αλλαγών: 

• Αλλαγή πρώτης τάξης, όπου προσαρµόζεται ο τρόπος χρήσης του εργαλείου 

πολιτικής για την αντιµετώπιση της νέας κατάστασης (Προσαυξητική 

αλλαγή). 

• Αλλαγή δεύτερης τάξης, όπου αλλάζουν τα εργαλεία πολιτικής. Η αλλαγή των 

εργαλείων (από την ενίσχυση των τιµών περνάµε στην επιδότηση των 

συντελεστών παραγωγής των αγροτικών προϊόντων) (∆ραστική αλλαγή). 

• Αλλαγή τρίτης τάξης, όπου αλλάζουν και οι στόχοι και τα εργαλεία (νέες 

ιδέες, νέες εναλλακτικές) (∆ραστική αλλαγή – Τοµή πολιτικής)1.   

Με βάση την παραπάνω κατάταξη, η µεταρρύθµιση δηµοσίων πολιτικών 

µπορεί να αντιστοιχηθεί στις αλλαγές δεύτερης και τρίτης τάξης, αφού οι αλλαγές 

πρώτου είδους αποτελούν ήπιες προσαρµογές µέσω της διαδικασίας αξιολόγησης και 

ανατροφοδότησης της ακολουθουµένης πολιτικής. Η µεταρρύθµιση αφορά 

                                                           
1
 Hall, P. (1993), Policy Paradigms, Social Learning and the State: The Case of Economic 

Policymaking in Britain, Comparative Politics, Vol.  25: 275 – 296. 
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εµπρόθετες παρεµβάσεις που οδηγούν σε αλλαγές – τοµές στο status quo των 

εργαλείων ή και των στόχων µιας δηµόσιας πολιτικής. Η εµπρόθετη δράση των 

µεταρρυθµίσεων εξελίσσεται µέσα από διακριτά στάδια σχεδιασµού και υλοποίησης. 

Στο παρελθόν, δεν έχουν παρατηρηθεί µεταρρυθµίσεις µέσα από τυχαίες ή 

αντανακλαστικές διαδράσεις2.        

 Κοινώς αποδεκτό, είναι η αποτυχία πολλών µεταρρυθµίσεων, όπως και  

προαναφέρθηκε, ειδικότερα στη φάση της υλοποίησής τους. Κατά συνέπεια, αβίαστα 

εγείρεται το ερώτηµα για τα πραγµατικά αίτια αυτής της εξέλιξης. Στο πλαίσιο αυτό, 

βασικό αντικείµενο της παρούσας εργασίας αποτελεί η µεταρρυθµιστική νοµοθετική 

παραγωγή στην Ελλάδα από το 1974 έως και τις µέρες µας, καθώς και η ανάλυση, σε 

δύο καίριες δηµόσιες πολιτικές, σε αυτήν της εκπαιδευτικής πολιτικής και της 

κοινωνικής ασφάλισης. Ο λόγος επιλογής αυτών των δηµοσίων πολιτικών αποτέλεσε 

το σπουδαίο περιεχόµενο τους προς ανάλυση και µελέτη και η σπουδαιότητα των 

αλλαγών που επέφεραν στο ελληνικό σύστηµα καθώς και ο αριθµός των ατόµων που 

επηρεάστηκαν από τις αλλαγές που έλαβαν χώρα.     

 Βασικό εργαλείο άσκησης δηµοσίων πολιτικών αποτελούν οι νόµοι. Οι οχτώ 

(8) νόµοι που επιλέχτηκαν προς µελέτη και παρουσίαση των ποιοτικών και 

ποσοτικών χαρακτηριστικών τους, έχει ως στόχο τον εντοπισµό των 

διαφοροποιήσεων στον τρόπο νοµοθέτησης όταν µεταβάλλονται οι συσχετισµοί στο 

Κοινοβούλιο, όταν παρατηρείται διαδοχή στην κορυφή της εκτελεστικής εξουσίας 

και κυρίως όταν αλλάζει το πρόσωπο του Υπουργού. Οι νόµοι που 

χρησιµοποιήθηκαν ως ερευνητικό πεδίο, από την «σκοπιά» της εκπαιδευτικής 

πολιτικής είναι οι νόµοι 576/1977, 1566/1985, 2525/1997, 3549/2007 και από αυτήν 

της κοινωνικής ασφάλισης οι νόµοι 2084/1992, 3029/2002, 3655/2008, 3863/2010.

 Στόχος της έρευνας είναι να µετρηθεί το έλλειµµα υλοποίησης νοµοθετικών 

δράσεων στους τοµείς της κοινωνικής ασφάλισης και της εκπαιδευτικής πολιτικής µε 

στόχο την κατανόηση της σχέσης ανάµεσα σε θεσµούς και δρώντες.   

 Τα χαρακτηριστικά των νόµων που ερευνήθηκαν και παρουσιάζονται στην 

παρούσα συγγραφική προσπάθεια αφορούν σε πρώτη φάση τις εξουσιοδοτικές 

διατάξεις που περιέχονται στους ακόλουθους νόµους. Με τον όρο εξουσιοδοτικές 

διατάξεις γίνεται λόγος για τα Προεδρικά ∆ιατάγµατα (Π∆), τις Υπουργικές 

Αποφάσεις (ΥΑ), καθώς και τις Κοινές Υπουργικές Αποφάσεις (ΚΥΑ) που 
                                                           
2
 Παγουλάτος, Γ. (1999), «Ιδέες, Θεσμοί και Συμφέροντα στη Δημόσια Πολιτική», Επιθεώρηση 

Πολιτικής Επιστήμης, 13: σελ. 45. 
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αναφέρεται στους παραπάνω νόµους. Αυτές οι εξουσιοδοτικές διατάξεις πρέπει να 

εκδοθούν προκειµένου οι διατάξεις των νόµων αυτών να εφαρµοστούν στο σύνολο 

τους και να µη µείνουν ανενεργείς. Αναφορικά µε αυτές ερευνήθηκε: ποιές 

εκδόθηκαν, πόσες εκδόθηκαν και πότε εκδόθηκαν (στην αρχή ή στο τέλος της 

βουλευτικής περιόδου). Ο λόγος της αναζήτησης των εξουσιοδοτικών διατάξεων είχε 

ως κύριο στόχο αφενός να ερευνηθεί αν οι προβλεπόµενη δευτερεύουσα νοµοθεσία 

εκδόθηκε και εποµένως η µεταρρυθµιστική προσπάθεια κρίνεται ως επιτυχής, αφού 

εφαρµόστηκαν αυτά που προέβλεπαν οι διατάξεις της, και αφετέρου να αναδειχθεί 

και να εξηγηθεί σε δεύτερο επίπεδο πώς επέλεξε η εκάστοτε πολιτική ηγεσία να 

νοµοθετήσει.          

 Επίσης, µελετήθηκε και η εξωτερική µορφή των νόµων αυτών, δηλαδή το 

κύριο περιεχόµενό τους, καθώς και η έκτασή τους. Συγκεκριµένα, καταµετρήθηκαν 

τα άρθρα και οι παράγραφοι του εκάστοτε νόµου, καθώς και προχωρήσαµε στον 

χαρακτηρισµό του κάθε άρθρου (συγκεκριµένο, αόριστο ή άσχετο) ανάλογα µε το 

περιεχόµενό του µε σκοπό την κατηγοριοποίησή τους. Η κατηγοριοποίηση των 

άρθρων των υπό εξέταση νόµων σε συγκεκριµένου και αόριστου περιεχοµένου 

πραγµατοποιήθηκε βάσει πολλαπλών κριτηρίων. Ειδικότερα, ως συγκεκριµένου 

περιεχοµένου χαρακτηρίστηκαν, ως επί το πλείστον, άρθρα µακροσκελή, τα οποία 

είτε δεν περιέχουν εξουσιοδοτικές διατάξεις είτε παρέχουν εξουσιοδότηση για την 

έκδοση κανονιστικών πράξεων, αλλά µε επιτακτική διατύπωση και πολύ αυστηρό 

περιορισµό της ∆ιοίκησης όσον αφορά το περιεχόµενο και το χρόνο έκδοσης των 

προτεινόµενων κανονιστικών πράξεων. Ως αόριστου περιεχοµένου χαρακτηρίστηκαν 

µικρής έκτασης άρθρα, που ρυθµίζουν το αντικείµενό τους κατά τρόπο αφηρηµένο 

και περιέχουν εξουσιοδοτικές διατάξεις µέσω των οποίων καταλείπονται ευρεία 

περιθώρια διακριτικής ευχέρειας στη ∆ιοίκηση όσον αφορά την απόφαση έκδοσης 

των κανονιστικών πράξεων και τον καθορισµό του περιεχοµένου αυτών. Ως άσχετα 

χαρακτηρίστηκαν αυτά τα οποία δεν είχαν καµία απολύτως σχέση µε το περιεχόµενο 

του νόµου.          

 Συνοπτικά, στα δύο πρώτα κεφάλαια, θα γίνει µία ιστορική αναδροµή για τα 

αίτια της κρίσης του κοινοβουλευτισµού και την ενίσχυση της εκτελεστικής εξουσίας, 

καθώς και τον µετασχηµατισµό του κοµµατικού φαινοµένου και την πολιτικοποίηση 

της διοίκησης. Ο λόγος της παραπάνω αναφοράς είναι η παρουσίαση ενός 

κοµµατικού συστήµατος στην χώρα µας την περίοδο της ΄Γ Ελληνικής ∆ηµοκρατίας, 
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όπου και επικεντρώνεται η συγκεκριµένη έρευνα, ως πρωθυπουργοκεντρικό, όπου 

κυρίαρχος παίκτης αρνησικυρίας είναι η Κυβέρνηση.    

 Στο επόµενο κεφάλαιο θα προσπαθήσουµε να προσεγγίσουµε τους παίκτες 

αρνησικυρίας και την δράση τους σε µια χώρα όπως η Ελλάδα, δηλαδή µια χώρα µε 

πολυκοµµατικό σύστηµα, που έχει µια µονοκοµµατική κυβέρνηση, η οποία ελέγχει 

απόλυτα το νοµοθετικό σώµα. Εκεί που θα προσεγγίσουµε κυρίως το ενδιαφέρον µας 

είναι στον ρόλο που κατέχουν οι παίκτες αρνησικυρίας στην φάση υλοποίησης 

δηµοσίων πολιτικών και κυρίως κατά την διάρκεια υλοποίησης µίας µεταρρύθµισης, 

όπως και θα συναντήσουµε δύο παράγοντες, που παίζουν σπουδαίο ρόλο στην φάση 

της υλοποίησης µιας µεταρρύθµισης, την αυτονοµία της διοίκησης και την 

γραφειοκρατική διολίσθηση.        

 Στο πέµπτο κεφάλαιο θα γίνει παρουσίαση των χαρακτηριστικών και των 

παραγόντων της νοµοθέτησης, όπου θα αποτελέσουν τα «εργαλεία» µας και τον 

κύριο κορµό για την έρευνα µας, όπου είναι η µελέτη των µεταρρυθµίσεων στην 

Ελλάδα στον χώρο της εκπαιδευτικής πολιτικής και της κοινωνικής ασφάλισης, όπου 

και παρουσιάζεται στο έκτο και έβδοµο κεφάλαιο αντιστοίχως.    

 Στο τελευταίο κεφάλαιο θα γίνει µια προσπάθεια συγκριτικής αποτίµησης των 

δύο αυτών παραδειγµάτων µεταρρυθµίσεων στον τοµέα των δηµοσίων πολιτικών. 

 Τέλος, σηµαντικό είναι να προαναφερθεί ότι κύρια πηγή έρευνας αποτέλεσαν 

οι Αιτιολογικές εκθέσεις των προωθούµενων νοµοσχεδίων, η τράπεζα νοµικών 

πληροφοριών «ΝΟΜΟΣ», καθώς και τα πρακτικά των συνεδριάσεων της Ολοµέλειας 

της Βουλής των Ελλήνων.   

 

 

 

 

 

 

 



«Ο τρόπος νομοθέτησης μεταρρυθμίσεων στο ελληνικό πολιτικό σύστημα: η περίπτωση του 

ασφαλιστικού και της εκπαιδευτικής πολιτικής» 

«Πολιτική Ανάλυση και Πολιτική Θεωρεία» 

8 

Β. Κρίση του κοινοβουλευτισµού, αυταρχισµός και ενίσχυση της 

εκτελεστικής εξουσίας. 

 Ένα από τα κύρια χαρακτηριστικά της πολιτικής θεωρίας του 

Μεσοπολέµου, σχετικά µε τη διαµόρφωση του δηµοκρατικού πολιτεύµατος, 

ήταν  το φαινόµενο της σταδιακής αποδυνάµωσης της λαϊκής κυριαρχίας στο 

πλαίσιο της κοµµατικής δηµοκρατίας. Πιο συγκεκριµένα, η µετάβαση από  

τον κλασικό αστικό φιλελευθερισµό του 19ου αιώνα,  στον οποίο δέσποζε το 

άτοµο, στη µαζική δηµοκρατία του 20ου αιώνα, στην οποία τον κυρίαρχο 

ρόλο έπαιζε πλέον η οργανωµένη πολιτική οµάδα, σηµατοδότησε την  κρίση  

του κοινοβουλευτισµού, την ενίσχυση της εκτελεστικής εξουσίας, την 

εµφάνιση του πρωθυπουργικού ή προεδρικού αυταρχισµού και γενικότερα 

την κρίση  της ίδιας  της δηµοκρατικής αρχής, υπό την έννοια  πια  µίας  

µόνιµης  ελλειµµατικής δηµοκρατικής νοµιµοποίησης, που πέρα  από  τη 

διαµόρφωση ενός µονιστικού, κοµµατικού και, κατά κύριο λόγο,  

εκλογικευµένου κοινοβουλευτικού συστήµατος, οδήγησε σε µία  δοµική 

κρίση  αντιπροσώπευσης, που συνεχίζει έως και σήµερα να  ταλανίζει τις  

φιλελεύθερες δυτικές  δηµοκρατίες3. 

 Στα πλαίσια αυτά ήδη από  το Μεσοπόλεµο, και µε ιστορικό γνώµονα 

βέβαια τα αυταρχικά και ολοκληρωτικά καθεστώτα που κατέκλυσαν την 

ευρωπαϊκή ήπειρο ανάµεσα στους δύο Παγκόσµιους Πολέµους, η 

δηµοκρατική θεωρία αναπτύχθηκε και κυρίως  µετά το Β΄ ΠΠ εξελίχθηκε σε 

ένα εµπειρικό και κανονιστικό εγχείρηµα περί της αναβάθµισης της 

κοινοβουλευτικής αντιπροσώπευσης και της ελεύθερης εντολής του βουλευτή, 

στην προοπτική µίας επιστηµονικής θεώρησης που αντιλαµβανόταν το 

πολίτευµα και  τους  πολιτικούς θεσµούς ως ένα  σύστηµα παικτών µε 

δικαίωµα βέτο (veto players)  ή θεσµικών αντίβαρων ή συγκυβερνώντων, όπως 

είναι αλλιώς  γνωστοί  οι παίκτες αρνησικυρίας στο χώρο των Θεωριών της 

∆ηµοκρατίας
4. Η οργανική κρίση του κοινοβουλευτικού συστήµατος και 

κατ’ επέκταση της φιλελεύθερης δηµοκρατίας στην εποχή του 

                                                           
3 Κοντιάδης Ξ. (1996), « Η θεσμική λειτουργία των κοινοβουλευτικών ομάδων». Μία 

πολιτειολογική θεώρηση, Αντ. Ν. Σάκκουλας: Αθήνα-Κομοτηνή, σελ. 127. 
4
 Schmidt M.G. (2004), Θεωρίες της Δημοκρατίας, Σαββάλας: Αθήνα, σελ 41. 
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Μεσοπολέµου υπήρξε απόρροια µίας  αν µη  τι άλλο µείζονος πολιτισµικής 

κρίσης  της  Ευρώπης, η οποία κωδικοποιήθηκε ως ο πολιτισµικός 

µετασχηµατισµός του fin de siècle5 µε βαθιές και ραγδαίες αλλαγές  στην 

κοινωνική δοµή  των ευρωπαϊκών χωρών έθεσαν  τις βάσεις  για την έλευση  

της εποχής των µαζών, η οποία χαρακτηρίστηκε από την επιτάχυνση της  

αστικοποίησης, την  ανάπτυξη της  νέας  εργατικής τάξης και,  κυρίως,  από  

την επέκταση των αποκαλούµενων µεσαίων στρωµάτων. 

 Το  φαινόµενο της  ενίσχυσης της  εκτελεστικής εξουσίας έναντι  του  

κλασικού κοινοβουλευτισµού αποτέλεσε απόρροια της ορµητικής εισόδου  των 

λαϊκών µαζών στην πολιτική σκηνή του Μεσοπολέµου και της αλλαγής 

παραδείγµατος (paradigm) στις ούτως ή άλλως νεοπαγείς Κοινωνικές Επιστήµες, οι 

οποίες αναγκάστηκαν πλέον να αµφισβητήσουν πολλές  από  τις παραδεδεγµένες 

και φαινοµενικά ακλόνητες ιδέες  και υποθέσεις εργασίας του παρελθόντος.  

 O Max Weber στο βιβλίο του «Η Πολιτική ως Επάγγελµα» 

αναγνωρίζει τη µείζονα σηµασία του Κοινοβουλίου στο δηµοκρατικό 

πολίτευµα (θεσµός διαφάνειας, βήµα διαλόγου αλλά και πεδίο 

διαπραγµατεύσεων), ωστόσο υποστηρίζει ότι στη νέα κοµµατική εποχή 

έπαψε να αποτελεί το «κέντρο του ορθού λόγου». Για το Γερµανό στοχαστή, 

όπως επισηµαίνει ο David Held, η κλασική φιλελεύθερη αντίληψη περί  του 

Κοινοβουλίου ως θεσµικού χώρου  στον οποίο  η εθνική  πολιτική ρυθµίζεται 

µε τον έλλογο στοχασµό και µε γνώµονα το δηµόσιο συµφέρον 

υπονοµεύθηκε, τελικά,  από  την  επέκταση του  δικαιώµατος ψήφου και,  

κυρίως, από τη συνακόλουθη ανάπτυξη της  κοµµατικής πολιτικής6. Για  την 

ακρίβεια, γράφει ο David  Held, ο Max  Weber  πίστευε  ότι η ανάπτυξη των 

πολιτικών κοµµάτων νέου τύπου  µετέβαλε ανεπιστρεπτί το χαρακτήρα του 

παραδοσιακού κοινοβουλευτισµού. Οι νέοι, άκρως ανταγωνιστικοί 

κοµµατικοί µηχανισµοί ανέτρεψαν τους παλιούς θεσµούς και εδραιώθηκαν 

οι ίδιοι  ως τα µοντέρνα κέντρα εκπροσώπησης και νοµιµοποίησης. Οι  

βουλευτές, οι εκλεγµένοι, δηλαδή, εκπρόσωποι,  εγκλωβίζονται, πλέον, στις 

πολιτικές επιταγές της κοµµατικής γραµµής και µετατρέπονται σε 

«πειθαρχηµένα παπαγαλάκια» τόσο  του κόµµατος όσο και της εκτελεστικής 

                                                           
5
 Πέιν  Στ. (2000), « Η Ιστορία του Φασισμού». 1914-1945, Φιλίστωρ: Αθήνα, σελ 76. 

6
 Held  D. (2007),  «Μοντέλα Δημοκρατίας» (Έκδοση Αναθεωρημένη & Συμπληρωμένη), 

Πολύτροπον: Αθήνα, σελ. 103. 
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εξουσίας. 

 Τέλος, σύµφωνα µε το Weber,  η εκλογική  δηµοκρατία και ο άνευ όρων 

πολιτικός ανταγωνισµός, σε συνδυασµό µε την εµφάνιση των κοµµάτων νέου 

τύπου «µαζικά κόµµατα», οδήγησαν στην επαγγελµατοποίηση της 

πολιτικής, στη γραφειοκρατικοποίηση των κοµµάτων, στην απόλυτη 

εξάρτηση των βουλευτών από τους σκληροπυρηνικούς κοµµατικούς 

µηχανισµούς, στη διάβρωση του Κοινοβουλίου ως κέντρου  του δηµόσιου 

δηµοκρατικού διαλόγου, στη  θεσµοποίηση µίας  «εκλεγµένης δικτατορίας», 

στην οποία τα κόµµατα κυριαρχούν επί του Κοινοβουλίου και οι ηγέτες  επί 

των κοµµάτων, και τελικά, στη διαµόρφωση ενός υβριδίου 

αντιπροσωπευτικής δηµοκρατίας, την οποία ο Γερµανός στοχαστής 

χαρακτήρισε ως «δηµοψηφισµατική ηγετική δηµοκρατία» (plebiscitary 

leadership democracy), µε την έννοια  ότι ολοένα  και περισσότερο στις 

δυτικές  χώρες  οι τακτικές εκλογές  µετατρέπονται σε µία  διαδικασία 

άµεσης παροχής ή άρσης  ψήφου εµπιστοσύνης στην  Κυβέρνηση και το 

πολιτικό διακύβευµα υπό αυτή την οπτική γωνία  αρθρώνεται αποκλειστικά 

και  µόνο  γύρω  από  την αξιοπιστία των επιµέρους ηγετικών  οµάδων και  

των υπό εκλογή  πολιτικών ελίτ.  Ο Weber  όρισε  το εν λόγω φαινόµενο ως 

«καισαρισµό» (Caesarism)  και  τη µοντέρνα δηµοκρατία ως µία  καισαρική 

δηµοκρατία, η οποία δεν αποτελεί τη θεσµική βάση της δυνητικής 

ανάπτυξης όλων των πολιτών,  όπως ήθελε τη φιλελεύθερη δηµοκρατία ο 

John Stuart Mill, αλλά ένα µηχανισµό για την εκλογή και τη διασφάλιση της 

εκάστοτε  αποτελεσµατικής εθνικής και πολιτικής ηγεσίας, το γνωστό και ως 

µοντέλο  Schumpeter7. 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
7
 Held D. (2006), « Models of Democracy» (Third Edition), Polity Press: Cambridge. 
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Γ. Μετασχηµατισµός του κοµµατικού φαινοµένου και πολιτικοποίηση της 

διοίκησης. 

Μεταπολεµικά και ιδίως από τη δεκαετία του 1960 και εφεξής, η 

κριτική της Σχολής  Joseph Schumpeter αναβίωσε µε  αφορµή την  πολιτική 

κρίση που γνώρισαν πολλές ανεπτυγµένες δηµοκρατίες της ∆ύσης και  

απόκτησε την πιο δηµοφιλή έκφραση της στο έλασσον αλλά κλασικό  πόνηµα 

του Γιοχάνες Ανιόλι «Ο Μετασχηµατισµός της ∆ηµοκρατίας»8. Ο Ανιόλι 

υποστήριξε ότι στα πλαίσια της µεταπολεµικής µαζικής φιλελεύθερης 

δηµοκρατίας συντελέστηκε και εξακολουθεί να λαµβάνει χώρα  µία νέα 

συστηµατική και κυρίως  µεθοδευµένη, από τα κυρίαρχα µπλοκ  εξουσίας, 

µεταφορά των διαδικασιών πολιτικής νοµιµοποίησης, παρόµοια αυτής του 

Μεσοπολέµου, µε τη διαφορά ότι τώρα στο επίκεντρο βρίσκεται η 

υποβάθµιση των πολιτικών κοµµάτων προς όφελος της κρατικής 

γραφειοκρατίας: η µετάβαση από το κόµµα µαζών στο «κόµµα  του κράτους». 

Η εξέλιξη  αυτή,  η οποία συνετέλεσε  στη συγκρότηση της σύγχρονης θεωρίας 

του δηµοκρατικού ελλείµµατος και διατυπώθηκε, µε διαφορετική βέβαια 

αξιολόγηση, και από πολλούς νεοµαρξιστές θεωρητικούς του κράτους, όπως ο 

Ν. Πουλαντζάς, είχε ως πρωτεύουσα συνέπεια την περαιτέρω υποβάθµιση 

του Κοινοβουλίου, το οποίο έπαψε πλέον να ενσαρκώνει τη γενική  θέληση  του 

λαού και µετατράπηκε σε ένα όργανο  τυπικής επικύρωσης των αποφάσεων 

και των πράξεων της  εκτελεστικής εξουσίας9. Στα  πλαίσια αυτά  ο ρόλος  του 

βουλευτή,  ως εκπροσώπου των λαϊκών συµφερόντων, συρρικνώθηκε και 

έχασε την αξία που του είχε προσδώσει ο κλασικός  αστικός  φιλελευθερισµός.  

 Ο Νίκος Πουλαντζάς διερεύνησε το φαινόµενο του µετασχηµατισµού 

της αστικής δηµοκρατίας στα πλαίσια του νεοµαρξισµού υπό το πρίσµα του 

«αυταρχικού κρατισµού» (authoritarian statism). Η τάση του αυταρχικού 

κρατισµού διακρίνεται σε δύο κύριες δέσµες µετασχηµατισµού του 

σύγχρονου κράτους: 

 

 

 

                                                           
8
 Ανιόλι Γ. (1972), « Ο μετασχηματισμός της δημοκρατίας», Στοχαστής: Αθήνα, σελ. 52. 
9
 Πουλαντζάς Ν. (1984), « Το κράτος, η εξουσία, ο σοσιαλισμός», Θεμέλιο: Αθήνα, σελ. 112. 
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1. Στην ενίσχυση και κυρίως προσωποποίηση της εκτελεστικής εξουσίας, 

στην υποβάθµιση του κοινοβουλευτικού θεσµού και στην πολιτική 

ενδυνάµωση της δηµόσιας διοίκησης. 

Η πολιτικοποίηση της διοίκησης, σε συνδυασµό µε την κρίση  

εκπροσώπησης των κοµµάτων εξουσίας, σηµατοδοτεί τη µεταφορά των 

διαδικασιών νοµιµοποίησης από τους παραδοσιακούς κοµµατικούς 

σχηµατισµούς στην κρατική γραφειοκρατία. Το Κοινοβούλιο υποβαθµίζεται 

ολοκληρωτικά µε αποτέλεσµα ο ρόλος  του βουλευτή,  ως εκπροσώπου των 

λαϊκών  συµφερόντων, να συρρικνώνεται, να µπλοκάρεται και, τελικά,  να 

εκφυλίζεται. Η σαφής πολιτικοποίηση της διοίκησης και η υποβάθµιση του 

Κοινοβουλίου δεν συνεπάγονται, ωστόσο, και την ποδηγέτηση της 

Κυβέρνησης από την κρατική γραφειοκρατία. Σηµείο  εξαιρετικά κρίσιµο, 

στο βαθµό που  ο αυταρχικός κρατισµός χαρακτηρίζεται από  την άνευ  όρων  

καθυπόταξη της ανώτατης διοίκησης στις κορυφές και της επιταγές της 

εκτελεστικής εξουσίας. Η πολιτικοποίηση της δηµόσιας διοίκησης, σύµφωνα 

µε τον Νίκο Πουλαντζά, επιφέρει δευτερεύοντες, αλλά εξίσου θεµελιώδεις 

µετασχηµατισµούς στις δοµές του σύγχρονου δηµοκρατικού κράτους: 

 

• Ο  δηµοκρατικός έλεγχος  περιορίζεται,  οδηγώντας στην  πληµµυρίδα  

των σκανδάλων10. 

• Η αρχή  της νοµιµότητας υπονοµεύεται11. 

• Ο γραφειοκρατικός συγκεντρωτισµός αναιρεί τη λογική του 

εκσυγχρονισµού της κρατικής µηχανής. 

 

2. Στην κρίση «των κοµµάτων εξουσίας», στην κρίση εκπροσώπησης του 

κοµµατικού συστήµατος και στο µετασχηµατισµό των παραδοσιακών 

κοµµάτων  σε ιµάντες µεταβίβασης των αποφάσεων της εκτελεστικής 

εξουσίας. 

 

                                                           
10

 Πάσχος Γ. (1989), «Μετά από οκτώ χρόνια εξουσίας δίκτυα  και ανομίες», Ο Πολίτης, σελ. 

16. 
11 Μανιτάκης Α. (1986), «Η αυταρχική δημοκρατία εν εξελίξει»,  Δεκαπενθήμερος Πολίτης, τ. 

71, σελ. 21. 
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Η  πολιτικοποίηση της  διοίκησης, µαζί µε την  υποβάθµιση του 

Κοινοβουλίου, σηµατοδοτούν µία σειρά από σηµαντικές µεταβολές στη 

λειτουργία του κοµµατικού συστήµατος. “Η αλλαγή αυτή”, επισηµαίνει ο 

Νίκος  Πουλαντζάς, “αφορά, βασικά, αυτά που µπορούν να χαρακτηριστούν και ως 

κόµµατα εξουσίας : εκείνα που τείνουν και συµµετέχουν σε µία τακτική που είναι 

οργανικά παγιωµένη και προβλεπόµενη των σηµερινών θεσµών του (και όχι µόνο από 

τους συνταγµατικούς κανόνες) εναλλαγή στην κυβέρνηση”, χωρίς από τη 

διαδικασία αυτή  να αποκλείονται τα σοσιαλιστικά και τα κοµµουνιστικά 

κόµµατα.12  

Η κρίση της αντιπροσωπευτικότητας των κοµµάτων εξουσίας επιφέρει 

έτσι µία δραστική χαλάρωση των δεσµών  τους  µε  το συνασπισµό εξουσίας, 

επιτείνοντας και  οξύνοντας τα  συµπτώµατα της πολιτικής κρίσης, της 

κρίσης  ηγεµονίας και  τελικά  της κρίσης  του κράτους. Πιο  συγκεκριµένα, τα  

πολιτικά κόµµατα από  δίκτυα  διαµόρφωσης της ιδεολογίας/συναίνεσης 

µετασχηµατίζονται σε ιµάντες µεταβίβασης των εντολών της Κυβέρνησης 

προς  την  κοινωνία. Η  δηµοκρατική νοµιµοποίηση αποδυναµώνεται προς 

όφελος της  δηµοψηφισµατικής νοµιµοποίησης. Το  κράτος, µε  άλλα  λόγια, 

γίνεται  το κέντρο  του φαύλου  κύκλου της πολιτικής. Ο µετασχηµατισµός των 

παραδοσιακών κοµµάτων επιδρά και στην εσωτερική τους οργάνωση. Η 

εσωκοµµατική δηµοκρατία βραχυκυκλώνεται. Τα κόµµατα «από δίαυλοι 

κυκλοφορίας των πληροφοριών και των διεκδικήσεων, µετατρέπονται σε απλά 

κανάλια εκλαΐκευσης και προπαγάνδας µίας πολιτικής κράτους που αποφασίζεται σε 

µεγάλο βαθµό έξω από αυτά»13. 

Σαν ένα πρώτο συµπέρασµα και προτού συνδέσουµε το επιχείρηµά 

µας  µε την ελληνική περίπτωση, ώστε  στις  επόµενες ενότητες να 

αναλύσουµε, διεξοδικά, τα επί µέρους χαρακτηριστικά της Γ΄ Ελληνικής 

∆ηµοκρατίας, µπορούµε να πούµε  ότι ο θεσµός του Κοινοβουλίου συνιστά  

ένα  κρηπίδωµα της φιλελεύθερης δηµοκρατίας και ένα  θεµελιώδες σύστηµα 

διαµεσολάβησης κοινωνίας και πολιτικής. Στα σύγχρονα δηµοκρατικά 

                                                           
12

  Μακρής Σπ. (2007), « Φιλελευθερισμός. Φιλοσοφικές Απαρχές και Σύγχρονες Τάσεις». Από τον 

   Αριστοτέλη στον John Rawls, Ι. Σιδέρης: Αθήνα, σελ. 126. 
13

 Φεραγιόλι Λ. (1985),  «Αυταρχική δημοκρατία και κριτική της πολιτικής»,  Στοχαστής: 

Αθήνα, σελ. 89. 
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πολιτεύµατα ωστόσο  τα Κοινοβούλια έχουν  υποβαθµιστεί προς  όφελος  της 

εκτελεστικής εξουσίας (executive – dominated parliaments) και υπό τη 

θεσµική ή εξωθεσµική πίεση  την οποία ασκούν στο σύγχρονο πολιτειακό 

και πολιτικό σύστηµα (προεδρικό ή κοινοβουλευτικό) και άλλες πολιτικές 

οργανώσεις, µε  προεξάρχουσες αυτές των πολιτικών κοµµάτων (βλ. επίσης 

κρατική γραφειοκρατία, οµάδες πίεσης και συµφερόντων, ΜΜΕ  κλπ), έχουν  

µετασχηµατιστεί σε περιθωριακούς παίκτες της λήψης των ζωτικών  

πολιτικών αποφάσεων14. 

Συγκεκριµένα, οι κοινοβουλευτικές οµάδες και ειδικότερα οι 

βουλευτές  έχουν περιθωριοποιηθεί πλέον ως διαµορφωτές και παίκτες 

επιρροής και αρνησικυρίας  της  πολιτικής έναντι  της  κυβέρνησης και  των 

κοµµάτων εξουσίας
15. Ιδιαίτερα στα πλαίσια της ονοµαζόµενης 

πρωθυπουργοκεντρικής δηµοκρατίας και  υπό  το θανάσιµο  εναγκαλισµό 

τους  µε  τα σύγχρονα αρχηγικά κόµµατα εξουσίας, τόσο το κοινοβούλιο όσο 

και ο βουλευτής  δεν µπορούν να προασπίσουν και ως εκ τούτου  να 

θωρακίσουν ικανοποιητικά και ισορροπηµένα τη δηµοκρατική αρχή  και  

κυρίως  τη  δηµοκρατική νοµιµοποίηση, µε  αποτέλεσµα να παρουσιάζονται 

ολοένα  και περισσότερο στις σύγχρονες φιλελεύθερες δηµοκρατίες  µείζονες  

πολιτικές και θεσµικές παθογένειες, µε τα φαινόµενα του δηµοκρατικού 

αυταρχισµού, της ελλειµµατικής δηµοκρατικής νοµιµοποίησης και της 

ενδοκοµµατικής σιδηράς πειθαρχίας να φουντώνουν  και µέσα από µία 

αλυσιδωτή αντίδραση να επιτείνουν τις αντιδηµοκρατικές πρακτικές και το 

αντιδηµοκρατικό φρόνηµα στον ίδιο το σκληρό πυρήνα της λαϊκής  

κυριαρχίας, εν άλλοις λόγοις, το θεσµό του Κοινοβουλίου. 

Με  άξονα  αυτή  τη  γενική  διαπίστωση, που  αποτελεί πλέον  και  έναν  

κανόνα της σύγχρονης Πολιτικής Επιστήµης, ότι, δηλαδή, οι σχέσεις  βουλής 

- εκτελεστικής εξουσίας έχουν σταδιακά µετατοπιστεί προς όφελος των 

εκτελεστικών θεσµών κατά τη διάρκεια του 20ου αιώνα  και µε την εξίσου  

κρίσιµη επισήµανση ότι καθοριστικό ρόλο στην εν λόγω σχέση  έπαιξαν τα 

κόµµατα εξουσίας και εν γένει η εξέλιξη του σύγχρονου κοµµατικού 
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 Heywood A. (2000), « Key Concepts in Politics», New York: Palgrave Macmillan,  
15 Τσεμπελής Γ. (2008), « Παίκτες Αρνησικυρίας. Πώς λειτουργούν οι πολιτικοί θεσμοί», 

Παπαζήση: Αθήνα. 
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συστήµατος
16 στο σηµείο αυτό θα επιχειρήσουµε να θέσουµε τον εν λόγω 

προβληµατισµό στην προοπτική της ελληνικής  περίπτωσης. Μετά το Β΄ ΠΠ 

και καθ’ όλη τη διάρκεια της µετεµφυλιακής περιόδου το κοινοβουλευτικό 

σύστηµα παραµένει ασταθές και  εγκλωβισµένο στη γενικότερη κρίση των 

πολιτικών θεσµών17. Η µεταπολεµική κρίση εκπροσώπησης εκφράζεται σε µεγάλο 

βαθµό µε την αποσταθεροποίηση της κοινοβουλευτικής λειτουργίας του πολιτικού 

συστήµατος και  κορυφώνεται, ουσιαστικά, µε τη στρατιωτική επέµβαση της 

21
ης Απριλίου 1967. Η αποδυναµωµένη λειτουργία του ελληνικού  

κοινοβουλευτισµού, µεταπολεµικά, συνυπάρχει µε πολιτικά κόµµατα που 

χαρακτηρίζονται από οργανωτική ανεπάρκεια, προσωποπαγείς πρακτικές και 

σοβαρά προβλήµατα λειτουργίας στις εσωκοµµατικές διεργασίες18.  

Οι νέες σχέσεις εξουσίας µετά  τον Ιούλιο του 1974  και την 

αποκατάσταση της δηµοκρατίας οικοδοµήθηκαν µε  βάση  τις  οργανικές και  

λειτουργικές αρχές της κοµµατικής δηµοκρατίας19. Ο ρόλος των κοµµάτων 

µεταδικτατορικά συνέβαλε στην ενδυνάµωση και τη σταθεροποίηση του 

κοινοβουλευτικού συστήµατος. Αναντίλεκτα, η λειτουργία του 

κοινοβουλευτισµού στη Μεταπολίτευση µπορεί να µην επέτρεψε στο 

κοινοβούλιο να  ασκήσει εξουσία, ωστόσο παρέµεινε τυπικά και  συµβολικά,   

ως το κατεξοχήν σώµα αντιπροσώπευσης της λαϊκής κυριαρχίας, η 

νοµιµοποιητική πηγή της µεταδικτατορικής κοµµατικής δηµοκρατίας. Αυτό 

όµως που χρήζει ιδιαίτερης αξίας και επιστηµονικής προσοχής και  αποτελεί 

και  το διακύβευµα του ανά  χείρας άρθρου είναι  το γεγονός ότι  ο ποιοτικός 

µετασχηµατισµός των κοµµάτων και η επιβολή της κοµµατικής 

δηµοκρατίας µετέβαλαν περαιτέρω το χαρακτήρα και τη λειτουργία του 

κοινοβουλευτισµού. Υπ’ αυτήν  την οπτική γωνία  πρέπει να πούµε  ότι από 

τις βασικές θεσµικές παραµέτρους της µεταπολιτευτικής κοµµατικής 
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 Ball A. R. & Peters  B. G. (2001),  «Σύγχρονη Πολιτική και Διακυβέρνηση». Εισαγωγή στην 

Πολιτική Επιστήμη, Παπαζήση: Αθήνα. 
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 Αλιβιζάτος  Ν. (1986),  «Οι Πολιτικοί Θεσμοί σε Κρίση (1922-1974)». Όψεις της ελληνικής 

εμπειρίας, Θεμέλιο: Αθήνα, σελ 63. 
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 Γεωργαράκης Ν.Γ.  (1994),  «Κόμματα και  κομματική δημοκρατία. Προϋποθέσεις 

ενσωμάτωσης και  νομιμοποίησης στη  μεταδικτατορική Ελλάδα»,  στο:  Δεμερτζής Ν. 

(Εισαγωγή, Επιμέλεια), Η Ελληνική Πολιτική Κουλτούρα Σήμερα, Οδυσσέας: Αθήνα. 
19

 Ανθόπουλος Χ. (2008),  «Το ελληνικό  πολιτικό σύστημα ως κομματοκρατία», στο: 

Κοντιάδης Ξ. Ι., Ανθόπουλος Χ. Θ. (Επιστημονική επιμέλεια), Κρίση του Ελληνικού Πολιτικού  

Συστήματος;, Παπαζήση: Αθήνα 
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δηµοκρατίας υπήρξε δίχως άλλο η ειδική και ιδιαίτερη σχέση του εκλεγµένου 

κοινοβουλευτικού σώµατος µε την κυβερνητική πλειοψηφία, στοιχείο που  

ανέδειξε την εκτελεστική εξουσία  ως  κύριο  και  πρωταρχικό  µηχανισµό 

εξουσίας και  καθοριστικό κέντρο αποφάσεων. 

Το εν λόγω φαινόµενο ως γνωστόν εντάθηκε και απογειώθηκε, 

κυριολεκτικά, µετά την περιώνυµη συνταγµατική αναθεώρηση του 1986, η 

οποία διαµόρφωσε την πρωθυπουργικοκεντρική εκδοχή της Γ΄ Ελληνικής 

∆ηµοκρατίας και αναγόρευσε τον πρόεδρο της κυβερνήσεως και αρχηγό του 

πλειοψειφούντος κόµµατος σε απόλυτο άρχοντα της πολιτικής ζωής. Ο 

έλεγχος της κοινοβουλευτικής πλειοψηφίας, µέσω της κοµµατικής πειθαρχίας 

από το κόµµα εξουσίας, συνετέλεσε,  καθοριστικά, αφενός στη µετατροπή του 

«κόµµατος µαζών» σε «κόµµα  του κράτους»20 και στη διαστρέβλωση, κατά 

συνέπεια, της κοµµατικής δηµοκρατίας, αφετέρου στην πλήρη ποδηγέτηση 

του κοινοβουλίου και του βουλευτή από το δεσπόζον κόµµα και τους 

µηχανισµούς του. Η ύπαρξη ενός βουλευτικού σώµατος που διασφάλιζε τη 

σταθερότητα της κυβερνητικής πλειοψηφίας µπορεί να οδήγησε, αρχικά, σε 

ισχυρές κυβερνήσεις και  γενικότερα σε ένα  ισχυρό σύστηµα κοµµατικής 

δηµοκρατίας, ωστόσο, προοπτικά, διαµόρφωσε ένα ισχνό κοινοβούλιο, µε 

ανίσχυρες κοινοβουλευτικές οµάδες και αδύναµους βουλευτές, χωρίς 

δυνατότητα να αποτελούν παράγοντες µε  δυνατότητα βέτο  «veto  players» 

στο ελληνικό  µεταπολιτευτικό πολιτικό σύστηµα21. Στα πλαίσια αυτής της 

πολιτικής λογικής, το κοινοβούλιο δεν  αποτέλεσε ένα θεµελιώδη παράγοντα 

µεταρρύθµισης του δηµοκρατικού πολιτεύµατος εν γένει, αλλά  περισσότερο 

ένα στοιχείο λειτουργίας της κοµµατικής δηµοκρατίας, χωρίς ουσιαστική 

πολιτική και νοµοθετική βαρύτητα. 

 

                                                           
20 Βερναρδάκης Χ. (2004), «Η ίδρυση, η εξέλιξη  και η μετεξέλιξη του ΠΑΣΟΚ: Από το 

“κόμμα μαζών”  στο “κόμμα του κράτους”»,  στο: Βερναρδάκης Χ., Γεωργαντάς Η.,  

Γράβαρης Δ., Κοτρόγιαννος Δ. (Επιμέλεια), Τριάντα Χρόνια Δημοκρατία: Το Πολιτικό 

Σύστημα της Τρίτης Ελληνικής Δημοκρατίας 1974-2004, Τόμος Α΄, Κριτική: Αθήνα. 

 
21

 Αλεξόπουλος Α. (2004),  «“Veto  Players”  στο  Ελληνικό  Πολιτικό Σύστημα»,  στο: 

Κοντογιώργης Γ., Λάβδας  Κ., Μενδρινού Μ., Χρυσοχόου Δ. (Επιμέλεια), Τριάντα Χρόνια 

Δημοκρατία: Το Πολιτικό Σύστημα της Τρίτης Ελληνικής Δημοκρατίας 1974 -2004, Τόμος Β΄, 

Κριτική: Αθήνα. 
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∆. Οι παίκτες αρνησικυρίας και η Ελληνική περίπτωση στον τοµέα των 

µεταρρυθµίσεων. 

Όπως και έχουµε προαναφέρει, ορίζουµε ως επιτυχή µία 

µεταρρύθµιση, όχι όταν ψηφίζεται ένα πρωτογενές πλέγµα νόµων 

σχετιζόµενων µε ένα πεδίο πολιτικής, αλλά όταν ολοκληρώνονται και όλα τα 

δευτερογενή διοικητικά µέτρα, τίθενται σε λειτουργία και παγιώνονται όλα 

τα νέα εργαλεία πολιτικής. (∆εν ακολουθούµε εδώ τον ορισµό όπου µια 

µεταρρύθµιση κρίνεται επιτυχής από το αν πέτυχε το σκοπό για τον οποίο 

προωθήθηκε). Μια πολιτική για να νοηµατοδοτηθεί ως µεταρρυθµιστική οφείλει να 

παρέχει δραστικές αλλαγές, είτε αυτές αφορούν τα εργαλεία είτε στους στόχους της 

πολιτικής. Κάθε τέτοια  δραστική αλλαγή εκλαµβάνεται ως αλλαγή του status quo, 

του πολιτικού πλαισίου εντός του οποίου υλοποιούνται οι πολιτικές αλλά δίνονται 

ταυτόχρονα και οι κατευθυντήριες γραµµές για την εφαρµογή τους. Κάθε αλλαγή 

του status quo προϋποθέτει την συµφωνία ενός ορισµένου αριθµού ατοµικών ή 

συλλογικών υποκειµένων, οι οποίοι ονοµάζονται από τον Τσεµπελή παίκτες 

αρνησικυρίας. Αρνησίκηρος δρώντας σύµφωνα µε τον Τσεµπελή θεωρείται το 

µονοπρόσωπο ή συλλογικό υποκείµενο, η συναίνεση του οποίου  είναι αναγκαία για 

την αλλαγή της πολιτικής σε ένα συγκεκριµένο πεδίο22. 

Οι αρνησίκυροι δρώντες µπορεί να εµφανιστούν µέσα στο κοµµατικό 

σύστηµα, στον τρόπο άσκησης της νοµοθετικής εξουσίας, στις κορπορατικές δοµές  

για την λήψη αποφάσεων, και µέσα από βαθµό αυτονοµίας της διοίκησης στην φάση 

υλοποίησης πολιτικών. Επιπλέον, εξετάζονται δύο ανεξάρτητες µεταβλητές: ο 

αριθµός των παικτών κυριαρχίας και οι προτιµήσεις πολιτικής που αυτοί εµφανίζουν 

ως προς την ακολουθούµενη δηµόσια πολιτική. Ο βασικός ισχυρισµός που 

αναπτύσσει ο Τσεµπελής για την λειτουργία των πολιτικών συστηµάτων και την 

δυνατότητα µεταρρύθµισης δηµοσίων πολιτικών συµπυκνώνεται στο παρακάτω: «Η 

ανάλυση µου κατέληξε στο συµπέρασµα ότι η σταθερότητα ενός πολιτικού 

συστήµατος  ενισχύεται όταν αυξάνεται ο αριθµός των αρνησίκυρων δρώντων, όταν 

µειώνεται η σύγκλισή τους και όταν αυξάνεται η συνοχή τους»23. 

Στην περίπτωση της Ελλάδας της Μεταπολίτευσης, σε εξαίρεση ίσως το 
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 Τσεμπελής, Γ. (2003), «Λήψη Αποφάσεων στα Πολιτικά Συστήματα: Αρνησίκυροι Παίκτες», 

Επιθεώρηση Κοινωνικών Ερευνών, ειδική έκδοση, σελ. 23. 
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διάστηµα Ιουλίου 1989 έως Απρίλιου 1990, το παγιωµένο δικοµµατικό σύστηµα 

λειτούργησε µε άξονα την ηγεµονία χαρισµατικών πολιτικών ηγετών, τόσο στο 

επίπεδο των πολιτικών κοµµάτων όσο και στο επίπεδο του Υπουργικού 

Συµβουλίου. Πολιτικές µορφές της χώρας µας, όπως ο Κωνσταντίνος 

Καραµανλής και ο Ανδρέας Παπανδρέου µε την οργάνωση και λειτουργία 

πολιτικών κοµµάτων που οι ίδιοι ίδρυσαν, οριοθέτησαν την λειτουργία του 

κοινοβουλευτικού συστήµατος στην χώρα µας. Η Γ΄ Ελληνική  ∆ηµοκρατία 

χαρακτηρίζεται από τη συνταγµατοποίηση του θεσµού των πολιτικών 

κοµµάτων, που πριν την αποκατάσταση του δηµοκρατικού πολιτεύµατος, τον 

Ιούλιο του 1974, είχε αναπτυχθεί στο περιθώριο του Συντάγµατος, ενώ 

περιορισµένες υπήρξαν και οι σχετικές µέχρι τότε νοµοθετικές ρυθµίσεις. Η 

περίοδος αυτή µπορεί να χαρακτηριστεί, ωστόσο, «κοµµατική» δηµοκρατία 

και για το λόγο ότι τα πολιτικά κόµµατα εµφανίζονται, κατά  την περίοδο 

αυτή, να επιτελούν την καθοριστική λειτουργία κοινωνικής και πολιτικής 

ενσωµάτωσης, κυρίως µέσω της πελατειακής διανοµής προνοµίων στη βάση 

της υποκατάστασης συµφερόντων24.      

 Το παγιωµένο κοµµατικό σύστηµα που χαρακτηρίζει τη  Γ΄ Ελληνική  

∆ηµοκρατία συναρτάται µε την ανάδειξη ισχυρότατων µονοκοµµατικών 

κοινοβουλευτικών πλειοψηφιών και ισχυρότατων Κυβερνήσεων, που  

λειτούργησαν παραµερίζοντας το συλλογικό  σύστηµα, µε εξαίρεση, όπως  

προείπαµε, την περίοδο Ιουλίου 1989 – Απριλίου 1990, στην οποία οι 

Κυβερνήσεις διέθεταν την εµπιστοσύνη περισσότερων του ενός 

κοινοβουλευτικών σχηµατισµών, µε συνέπεια η λειτουργία του Υπουργικού 

Συµβουλίου να προσλάβει συλλογικότερο χαρακτήρα25. Με τη συνταγµατική 

αναθεώρηση του 1986, η συγκέντρωση της εξουσίας στον Πρωθυπουργό 

εγγράφεται πλέον και τυπικά στους πολιτειακούς θεσµούς
26. Η  

πρωθυπουργικοκεντρική µορφή του πολιτεύµατος, που εκφράζεται στο 

συνταγµατικό επίπεδο µε τη νοµική  αυτοτέλεια και  τη λειτουργική υπεροχή 

του Πρωθυπουργού στο πλαίσιο της Κυβέρνησης, σε συνδυασµό µε τις 

                                                           
24 Χαραλάμπης Δ. (1989),  «Πελατειακές σχέσεις και λαϊκισμός. Η εξωθεσμική συναίνεση στο 

ελληνικό πολιτικό σύστημα», Εξάντας: Αθήνα, σελ. 187. 

   25 Λοβέρδος Α. (1991), « Κυβέρνηση, συλλογική λειτουργία και πολιτική ευθύνη», Αντ. Ν. 

Σάκκουλας: Αθήνα-Κομοτηνή, σελ. 54. 
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 Μάνεσης Α. (1989),  «Η συνταγματική αναθεώρηση του 1986» , Παρατηρητής: Θεσσαλονίκη.  
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στρατηγικές ελέγχου  του εκλογικού  αποτελέσµατος µέσω  εκλογικών  νόµων  

ενισχυµένης αναλογικής27,  συγκροτούν πλέον  ανοικτά εκείνο  το θεσµικό 

περίγραµµα, που  συνέτεινε στην αρχηγική φυσιογνωµία του παγιωµένου 

κοµµατικού συστήµατος, στην απονέκρωση και την υπολειτουργία 

συλλογικών  οργάνων όπως  η  Κυβέρνηση και  οι κοινοβουλευτικές οµάδες 

και σε τελευταία ανάλυση  στον περιορισµό του ρόλου των κοµµάτων σε 

αναπαραγόµενους πελατειακούς µηχανισµούς διανοµής προνοµίων και 

κρατικών πόρων28. 

Τα δικοµµατικά συστήµατα παράγουν µονοκοµµατικές κυβερνήσεις, ενώ ο 

ρόλος του κοινοβουλίου περιορίζεται στην αβίαστη επικύρωση των κυβερνητικών 

ενεργειών, ενώ αντίθετα τα πολυκοµµατικά συστήµατα παράγουν πιο ισχυρά 

κοινοβούλια. Η ανάλυση το κοµµατικού συστήµατος επικεντρώνεται στα 

κοινοβούλια, επειδή από αυτά αναδεικνύονται οι κυβερνήσεις, ‘τα κοινοβούλια είναι 

οι «εντολείς» που επιλέγουν τους «εντολοδόχους» τους’. Οι µονοκοµµατικές 

κυβερνήσεις έχουν την ευχέρεια να αλλάξουν το status quo, ενώ οι πολυκοµµατικές 

κυβερνήσεις προβαίνουν σε προσαυξητικές (οριακές) αλλαγές. Σύµφωνα µε την 

ανάλυσή µας, ο παίκτης που ορίζει την ατζέντα είναι η κυβέρνηση ως σύνολο. Σε 

ορισµένα ζητήµατα ενδέχεται να βρίσκεται στα χέρια του πρωθυπουργού, σε άλλα 

στα χέρια του υπουργού οικονοµικών και σε άλλα στα χέρια του καθ’ ύλην αρµόδιου 

υπουργού. 

Η Ελλάδα (µια χώρα µε πολυκοµµατικό σύστηµα) έχει µια (µονοκοµµατική) 

κυβέρνηση, η οποία ελέγχει απόλυτα το νοµοθετικό σώµα. Αυτό σηµαίνει ότι είναι 

ισχυρές νοµοθετικά, εφόσον η κοµµατική ηγεσία ελέγχει αποτελεσµατικά τα µέλη  

της κοινοβουλευτικής οµάδας και µπορεί να επιβάλλει τη λεγόµενη «κοµµατική 

πειθαρχία». Τα ελληνικά κοινοβουλευτικά κόµµατα γενικά εµφανίζονται ικανά να 

επιβάλλουν στους βουλευτές αυτή την κοµµατική πειθαρχία. Απόρροια αυτού είναι 

το γεγονός ότι  η κυβέρνηση ανάγεται σε έναν παίκτη αρνησικυρίας µε υψηλή 

εσωτερική συνοχή που µπορεί να δράσει ως ενιαίος δρώντας στην νοµοθετική 
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διαδικασία
29. Εκτός από τη διαφορά στις προσδοκίες για τα εµπειρικά αποτελέσµατα 

(η θεωρία των παικτών αρνησικυρίας προβλέπει ισχυρές κυβερνήσεις στην Ελλάδα, η 

µονοκοµµατική τους σύνθεση όµως καταδεικνύει την αποτυχία της θεωρίας των 

κοµµατικών συστηµάτων να περιγράψει τη σχέση κυβέρνησης και κοινοβουλίου), η 

βασική διαφορά έγκειται στον προσδιορισµό των µηχανισµών αιτιότητας που 

επηρεάζουν την αλληλεπίδραση µεταξύ κυβερνήσεων και κοινοβουλίων.   

 Οι αρνησίκυροι δρώντες µπορεί να εµφανιστούν µέσα στο κοµµατικό 

σύστηµα, στον τρόπο άσκησης της νοµοθετικής εξουσίας, στο πλαίσιο της δικαστικής 

εξουσίας, στις κορπορατιστικές δοµές για τη λήψη αποφάσεων και µέσα από το 

βαθµό αυτονοµίας της διοίκησης στη φάση υλοποίησης πολιτικών. Όσον αφορά την 

διαδικασία λήψης απόφασης είναι εξαρτηµένη από συγκεκριµένα χαρακτηριστικά 

των παικτών αρνησικυρίας τα οποία ορίζονται από τους πολιτικούς θεσµούς και είναι 

δυνατόν να επηρεάσουν σηµαντικά ή να κατευθύνουν την έκβαση της πολιτικής 

διαδικασίας, της παραγωγής µιας δηµοσίας πολιτικής ή στην µεταρρύθµισή της. 

Τέτοια χαρακτηριστικά είναι: 

1. ο αριθµός των παικτών αρνησικυρίας 

2. οι αποστάσεις ανάµεσα τους 

3. ο βαθµός συνοχής στο εσωτερικό τους 

 

Σε αυτό το στάδιο λήψης απόφασης αρνησίκυρος δρών είναι η Κυβέρνηση. Με 

βάση την προσέγγιση του Τσεµπελή, η περίπτωση ύπαρξης ενός και µόνο δρώντα στο 

πεδίο λήψης αποφάσεων εµπεριέχεται ως «ακραία – οριακή» στο υπόδειγµα των 

αρνησίκυρων δρώντων, ως η περίπτωση µε ένας αρνησίκυρο δρώντα. Η ύπαρξη 

µοναδικού αρνησίκυρου δρώντα  αυξάνει την πιθανότητα να έχουµε περισσότερες 

µεταρρυθµίσεις στο ελληνικό πολιτικό σύστηµα. Απαραίτητη προϋπόθεση για να 

συµβεί αυτό είναι ο δρών να επιλέξει να αλλάξει το status quo, εκδηλώνοντας την 

προτίµηση του για κάποια νέα πολιτική που δύναται να απέχει πολύ ή λίγο από την 

υπάρχουσα κατάσταση. Έτσι στην απόπειρα κατανόησης του φαινοµένου των 

µεταρρυθµίσεων πρέπει να γίνει προσπάθεια καταγραφής των συγκεκριµένων 

προτιµήσεων των δρώντων αρνησικυρίας σε σχέση µε το status quo και στην 

                                                           
29

 Alexopoulos, Aris (2011): “Greece: Government as the dominant player”, στο: Rasch & Tsebelis: 

The Role of Governments in Legislative Agenda Setting, London: Routledge, 

http://www.arisalexopoulos.gr/kefalaiasebiblia.htm. 



«Ο τρόπος νομοθέτησης μεταρρυθμίσεων στο ελληνικό πολιτικό σύστημα: η περίπτωση του 

ασφαλιστικού και της εκπαιδευτικής πολιτικής» 

«Πολιτική Ανάλυση και Πολιτική Θεωρεία» 

21 

συνέχεια συνυπολογισµός του γεγονότος ότι δεν υπάρχουν άλλοι δρώντες 

αρνησικυρίας. Τότε η µεταρρυθµιστική πρόταση έχει και τις περισσότερες 

πιθανότητες να υιοθετηθεί.        

 Σηµαντικότατη επισήµανση, είναι η αναφορά στους συλλογικούς παράγοντες 

βέτο, γνωστούς και ως «veto players», όπου και αποτελεί µεγίστη σηµασία η 

συµπεριφορά τους στην διαδικασία λήψης αποφάσεων. Έτσι παρά το γεγονός ότι η 

ηγεσία τους µπορεί να θέλει ανατροπή του status quo, οι εσωτερικές 

διαφοροποιηµένες προτιµήσεις που κατανέµονται ανισοβαρώς περί την ηγεσία 

λειτουργούν ως αποκλίνοντες εσωτερικοί παράγοντες βέτο κατά την φάση της 

υλοποίησης. Η εσωτερική συνοχή στο κόµµα δεν κινδυνεύει από τις µικρές 

εσωτερικές ιδεολογικές αποκλίσεις µεταξύ των µελών του, αλλά από την 

«χωροταξική» διάταξη των µελών του γύρω από την ηγεσία30. Αν οι βουλευτές του 

είναι συµµετρικά διατεταγµένοι περί την ηγεσία ώστε να ακυρώνει ο ένας την 

υπερβολική επιρροή του άλλου, τότε παρά τις ατοµικές διαφωνίες, το εν λόγω κόµµα 

ως όλον είναι πιθανό να δρα κατά τρόπο συµπαγή και συντονισµένο. Επίσης η 

συνοχή δεν πρέπει να συγχέεται µε την κοµµατική πειθαρχία που ενδέχεται να το 

διέπει. Συνοψίζοντας, η συνοχή αφορά το βαθµό σύγκλισης απόψεων στο εσωτερικό 

του κόµµατος πριν την απόφαση για δράση.       

 Επιπροσθέτως, στους ισχυρισµούς του Τσεµπελή για τον αριθµό, την 

εσωτερική ανοχή, καθώς και τη διαφοροποίηση προτιµήσεων των αρνησίκυρων 

δρώντων, µπορούµε να συµπληρώσουµε προσθέτοντας ως µία ακόµα ανεξάρτητη 

µεταβλητή, για τις αποφάσεις που σχετίζονται και µε το στάδιο της υλοποίησης, τον 

χρόνο υλοποίησης µιας µεταρρύθµισης. Αυτό που έντονα παρατηρείται, είναι ότι όσο 

µεγαλύτερος είναι ο χρόνος υλοποίησης, τόσο µειώνεται η πιθανότητα να συνεχιστεί 

η µεταρρύθµιση ως έχει. Ακόµα και όταν υπάρχει ένας αρνησίκυρος δρών η 

µεταρρύθµιση µπορεί να µην επιτευχθεί. Οι συχνές αλλαγές στην κυβερνητική 

σύνθεση οδηγούν συχνά σε αλλαγή προτεραιοτήτων στον κυρίαρχο αρνησίκυρο 

δρώντα και ειδικότερα, στην περίπτωση µας στην κυβέρνηση. Η πολιτική 

µεταρρύθµιση µπορεί να ανατραπεί άσχετα από το κόστος υλοποίησης, απλά και 

µόνο γιατί άλλαξαν οι προτιµήσεις του υπουργού και ο εφόσον ο πρόεδρος της 

κυβέρνησης δεν θεωρεί την µεταρρύθµιση ως µείζονος σηµασίας, να ασκήσει βέτο 

στον υπουργό του.  
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Η µείωση της πιθανότητας να εφαρµοστεί µια µεγάλη µεταρρύθµιση µπορεί να 

προκύψει όµως µέσα από τον εξής συνδυασµό προϋποθέσεων: ο χρόνος υλοποίησης 

να ξεπερνά τον πολιτικό κύκλο, και η αξιωµατική αντιπολίτευση να διαφωνεί ριζικά 

µε την ακολουθουµένη µεταρρύθµιση. Τότε είναι δύο τα ενδεχόµενα: 

1. Να καταστρατηγηθεί η µεταρρύθµιση στη φάση της υλοποίησης µέσα από την 

ανάπτυξη αποτελεσµατικών συµµαχιών ανάµεσα σε δρώντες αρνησικυρίας 

(οµάδες πίεσης, δικαστήρια, διοίκηση) που υποχρεώνουν την κυβέρνηση  

µπρος στο φόβο του πολιτικού κόστους και της απώλειας των επερχοµένων 

εκλογών αφού η αντιπολίτευση έχει υιοθετήσει την θέση της «συµµαχίας», να 

ακυρώσει σηµαντικές αλλαγές του status quo. 

2. Η έλευση στην κυβέρνηση της αντιπολίτευσης να οδηγήσει σε µεταρρύθµιση 

της µεταρρύθµισης.. 

Έτσι προκύπτει η διατήρηση ή η οριακή µεταβολή του status quo. Το 

ενδεχόµενο αυτό ενισχύεται από την έλλειψη εσωτερικής συνοχής στο κυβερνητικό 

κόµµα. Εξωκυβερνητικοί παράγοντες, όπως δικαστήρια, διοίκηση, συνδικάτα, 

µπορούν να συµµαχήσουν µε ενδοκυβερνητικά στελέχη και στο στάδιο της 

υλοποίησης να ακυρώσουν το νέο που φέρνει η µεταρρύθµιση.      

 Επίσης, δύο εξίσου σηµαντικοί παράγοντες στην φάση υλοποίησης 

πολιτικών, είναι η αυτονοµία της διοίκησης και η γραφειοκρατική διολίσθηση. 

Όσον αφορά τον πρώτο παράγοντα, αυτό που έντονα παρατηρείται, είναι ότι η 

ύπαρξη παραγόντων βέτο από την πλευρά της ελληνικής µεταπολιτευτικής 

διοίκησης, στη φάση της υλοποίησης µιας µεταρρύθµισης, είναι άµεσα 

συνδεδεµένη µε την δυνατότητα αυτονόµησης της διοίκησης από τον έλεγχο της 

εκτελεστικής εξουσίας, µε αποτέλεσµα τον περιορισµό της δυνατότητας 

αυτονόµησης. Ο κύριος λόγος του παραπάνω φαινοµένου, είναι στην έλλειψη 

αρνησίκυρων δρώντων στην εκτελεστική εξουσία, σε αντίθεση µε την νοµοθετική 

εξουσία. Επειδή οι κυβερνήσεις παρουσιάζονται ως µονοκοµµατικές και µε 

ιδιαίτερα υψηλή κοινοβουλευτική πλειοψηφία, η εκτελεστική εξουσία έχει την 

δυνατότητα επαναφοράς στην τάξη της αυτονοµηµένης διοίκησης σε περιπτώσεις 

αδράνειας, λόγο ανικανότητας ή ηθεληµένης επιλογής για την προώθηση της 
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υλοποίησης µεταρρυθµίσεων31. Είναι γενικά παραδεκτό στην διοικητική επιστήµη 

ότι είναι φυσική τάση της διοίκησης να διάκειται αρνητικά απέναντι σε 

µεταρρυθµίσεις αφού πρέπει να µεταβάλλει τον τρόπο λειτουργίας της (τρόπος 

αξιολόγησης, αρµοδιότητες) µε νέα και αβέβαια αποτελέσµατα32. Η ύπαρξη 

συναρµοδιοτήτων, πολυνοµίας και όχι λεπτοµερών οδηγιών δίνει την δυνατότητα 

στη διοίκηση να µην εφαρµόσει τον νόµο.  

Στο πεδίο της αστρονοµίας, οι µαύρες τρύπες είναι περιοχές του 

αστρικού χώρου   µε   µεγάλη   πυκνότητα   µάζας   που   αναπτύσσουν   τεράστιες   

ελκτικές δυνάµεις, µε συνέπεια  οτιδήποτε διέρχεται κοντά τους να το ρουφούν 

και να το εξαφανίζουν.  Κάτι ανάλογο και υπό µεταφορική έννοια θα µπορούσε 

ενδεχοµένως να υποστηριχτεί για τα θέµατα της διοίκησης, µε χαρακτηριστικότερο 

ίσως παράδειγµα την ύπαρξη και τα περιθώρια διακριτικής ευχέρειας στην άσκηση 

των αρµοδιοτήτων και της εκχώρησης της δυνατότητας λήψης των αποφάσεων σε 

υφιστάµενα επίπεδα όπως είναι η προώθηση υλοποίησης µεταρρυθµίσεων. Το 

οργανωσιακό παράδοξο έγκειται στο ότι, µολονότι η αποτελεσµατικότητα της 

δράσης προϋποθέτει - και ως ένα βαθµό συνεπάγεται -  την  εκχώρηση διακριτικής 

ευχέρειας και σχετικής αυτονοµίας στη λήψη των αποφάσεων, εξ αυτού ακριβώς 

του λόγου περιορίζονται, δεν ακυρώνονται  κιόλας,  οι δυνατότητες συντονισµού 

και ελέγχου και αυξάνονται τα προβλήµατα εποπτείας και καθοδήγησης εκ των 

άνω (υπουργοί). 

∆εδοµένου  ότι  η  αρµοδιότητα  για  τη  λήψη  των  αποφάσεων  πρέπει  να 

εκχωρηθεί εκεί που διατίθεται η σχετική γνώση και πληροφορία (αυτό επιβάλλει 

η λογική  της  αποτελεσµατικότητας), οι  ελεγκτικοί  µηχανισµοί  και  τα  

συστήµατα εποπτείας προσκρούουν σε ένα φράγµα  ή κενό επικοινωνίας. . 

Τούτο συµβαίνει ιδίως στις  περιπτώσεις εκείνες που οι αρµόδιοι  και υπεύθυνοι 

για τη λήψη της απόφασης  ασκούν  τη  διακριτική  τους  ευχέρεια  και  

χειρίζονται  το  µερίδιο  της εξουσίας που τους αναλογεί όχι µε τον πλέον 

υποδειγµατικό και άψογο τρόπο, είτε λόγω  ελλιπούς  γνώσης  είτε  λόγω  

ανεπαρκούς  ετοιµότητας  εφαρµογής ή  και λόγω άλλων ιδιοτελών συµφερόντων 

που  αλλοιώνουν τον θεσµικό και θεσµικά «ορθόδοξο» τρόπο της συµπεριφοράς 
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τους
33. 

Το θεωρητικό σχήµα εντολέα - εντολοδόχου µπορεί να εφαρµοστεί στη 

σχέση ανάµεσα στην δηµόσια διοίκηση και σε µια κυβέρνηση, επειδή αυτή 

χαρακτηρίζεται από την εγγενή ασυµµετρία στην πληροφόρηση και γνώση εις βάρος 

ενός υπουργού, ειδικότερα όταν αυτός είναι νέος στην θέση του. Έτσι, ο υπουργός 

παρουσιάζεται ως πιο ευάλωτος σε εισηγήσεις για τροποποίηση ή και εγκατάλειψη 

µεταρρύθµισης, όταν διαδέχεται τον προκάτοχό του, ύστερα από εντονότατες 

πιέσεις, αντιδράσεις και τριβές στην φάση της υλοποίησης, που ενδέχεται να έχουν 

υψηλό, όχι άµεσα ανατρέψιµο εκλογικό κόστος. Η εγκατάλειψη µιας µεταρρύθµισης 

από τον νέο υπουργό µπορεί να είναι και αποτέλεσµα έντονων εσωτερικών πιέσεων 

από τις αρνητικά διακείµενες επιτελικές υπηρεσίες των υπουργείων, µε άµεσο στόχο 

τον επηρεασµό του υπουργού και τονισµό των αρνητικών και συνάµα µείωση των 

θετικών προοπτικών µιας µεταρρύθµισης στην φάση της υλοποίησης.   

 Η διοίκηση, τα υπαλληλικά  στελέχη,  µολονότι  θεωρητικά  θα  έπρεπε  να 

λειτουργούν  µε  τρόπο  απολύτως  ουδέτερο,  εχέµυθο  και  αποτελεσµατικό  στην 

εφαρµογή  των  νόµων  και  των  πολιτικών  επιλογών  της  ηγεσίας,  στην  πράξη 

τείνουν να ανταποκρίνονται περισσότερο στα δικά τους συµφέροντα και απόψεις, 

στη δική τους «agenda» που µπορεί ενδεχοµένως και να αποκλίνει περισσότερο 

ή λιγότερο από αυτήν των ηγετών ή προκαθηµένων τους. Οι τελευταίοι έχουν, 

εποµένως, να αντιµετωπίσουν ένα πρόσθετο «κόστος» εφαρµογής και επιβολής, 

εάν θέλουν να ευθυγραµµίσουν και να εναρµονίσουν τη  συµπεριφορά  των 

υφισταµένων  τους µε τις επιθυµίες  και τις επιλογές τους. Αυτό το  «κόστος» 

µπορεί  να περιλαµβάνει  τεχνικές και µεθόδους εποπτείας και παρακολούθησης,  

λογοδοσίας και ελέγχου, πειθάρχησης και τιµωρίας έως πιο ήπιες πολιτικές 

κινήτρων και ενεργοποίησης του προσωπικού34.     

  Εν κατακλείδι, στο βαθµό που το κυβερνών κόµµα (εν δυνάµει αρνησίκυρος 

δρών) έχει χαµηλή συνοχή σχετικά µε την ακολουθουµένη µεταρρύθµιση, είναι 

ευκολότερο η διοίκηση να αυτονοµηθεί και να δράσει προς όφελος της διατήρησης 

του.    
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Στην δεύτερη περίπτωση, της γραφειοκρατικής διολίσθησης, το έντονο 

ερώτηµα που γεννιέται είναι το αν η ανεξαρτησία των γραφειοκρατών αυξάνεται ή 

µειώνεται µε τους παίκτες αρνησικυρίας. Τα νοµοθετικά σώµατα µε την ψήφιση 

διατάξεων διοικητικού δικαίου, προχωράνε ουσιαστικά στον περιορισµό του ρόλου 

των γραφειοκρατών στην άσκηση των καθηκόντων τους, που ορίζεται από τον 

συνασπισµό που θέσπισε αυτές τις διατάξεις. Το κυριότερο πρόβληµα είναι ο ηθικός 

κίνδυνος (moral hazard), δηλαδή η δυνατότητα των γραφειοκρατών να επιλέξουν 

πολιτικές που διαφέρουν από τις προτιµήσεις του συνασπισµού που θέσπισε το 

νοµικό πλαίσιο35.          

 Για την εξάλειψη του προβλήµατος του ηθικού κινδύνου, τα νοµοθετικά 

σώµατα παράγουν διατάξεις διοικητικού δικαίου:  

• Πρώτον, ο συνασπισµός που θεσπίζει τις διατάξεις πρέπει να 

δηµιουργήσει για τους γραφειοκράτες ένα τέτοιο περιβάλλον δράσης 

που να αντανακλά την πολιτική κατάσταση τη χρονική στιγµή της 

θέσπισης αυτών των διατάξεων διοικητικού δικαίου, 

• ∆εύτερον, οι πολιτικές πρέπει να διέπονται από αυτοµατισµούς: καθώς 

µεταβάλλονται οι προτιµήσεις των οµάδων συµφερόντων, πρέπει να 

υιοθετούνται αυτοµάτως αλλαγές πολιτικής. 

• Τρίτον, πρέπει να µοιράσουν την «τράπουλα» µε τρόπο που να ευνοεί 

τις οµάδες που επηρεάζονται περισσότερο και που είναι φιλικά 

προσκείµενες στον συνασπισµό. 

Ένας πολιτικός παίκτης δεν υπάρχει περίπτωση να συµφωνήσει, εκτός αν τα 

συµφέροντά του είναι εκ των προτέρων εξασφαλισµένα36, κατά συνέπεια και στην 

φάση υλοποίησης µεταρρυθµίσεων, στην θέσπιση διατάξεων διοικητικού δικαίου από 

τους νοµοθέτες, αυτοί προσπαθούν να δηµιουργήσουν ασφαλιστικές δικλείδες, µε 

κύριο στόχο την αυτοπροστασία τους. Το νοµικό πλαίσιο είναι πιο άκαµπτο, όταν το 

νοµοθετικό σώµα είναι διαιρεµένο και αυτό συµβαίνει, επειδή γίνεται η προσπάθεια  

να ενσωµατωθούν στο νοµικό πλαίσιο οι επιδιώξεις του συνασπισµού που το 
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διαµορφώνει, µε συνέπεια την µείωση της ανεξαρτησίας των γραφειοκρατών. Αυτό 

που επιχειρηµατικά αποδεικνύεται σύµφωνα µε τους McNollgast είναι ότι το 

πολύπλοκο και περιοριστικό νοµικό πλαίσιο είναι µερικές φορές απότοκο της 

ύπαρξης πολλών παικτών αρνησικυρίας, ενώ το απλό νοµικό πλαίσιο είναι πάντα 

απότοκο της ύπαρξης ενός µοναδικού παίκτη αρνησικυρίας. Με άλλα λόγια, η 

ύπαρξη πολλών παικτών αρνησικυρίας είναι συνθήκη αναγκαία αλλά όχι επαρκής για 

τη θέσπιση ενός πολύπλοκου και περιοριστικού νόµου πλαισίου για τους 

γραφειοκράτες. Εποµένως, κατά µέσο όρο, όταν υπάρχουν πολλοί παίκτες 

αρνησικυρίας, το νοµικό πλαίσιο αναµένεται να είναι πολύπλοκο και περιοριστικό, 

αλλά παράλληλα αναµένεται και µεγαλύτερη διακύµανση.    

   Στην περίπτωση της φάσης υλοποίησης των µεταρρυθµίσεων, πρώτα απ’ όλα 

απαιτείται συνεπής µεταρρυθµιστική πολιτική ηγεσία, ταγµένη στην παρακολούθηση 

και στον έλεγχο όλων των σταδίων της µεταρρύθµισης. Η λιγότερο γενική και 

καλύτερα εξειδικευµένη πρωτογενής νοµοθετική παραγωγή από την κυβέρνηση, 

µειώνει «ex ante» την δυνατότητα της διοίκησης να παρεκκλίνει. Αντιθέτως, όσο πιο 

αόριστη είναι η πρωτογενής νοµοθεσία, καθώς και η ύπαρξη πολλές φορές 

συγκρουόµενων στόχων στην εξυπηρέτηση του δηµοσίου συµφέροντος, π.χ. 

προστασία περιβάλλοντος και τοπική καταπολέµηση της ανεργίας, τόσο µεγαλύτερη 

είναι η δυνατότητα της διοίκησης να δράσει υποκειµενικά και σε απόκλιση από την 

βούληση της πολιτικής εξουσίας37.       

 Οι λεπτοµερείς διοικητικοί νόµοι και κανονισµοί κλειδώνουν την ερµηνευτική 

ευχέρεια της διοίκησης κατά την παραγωγή διοικητικών κανονισµών και την 

προώθησης της υλοποίησης38. Οι πανίσχυρες κυβερνητικές πλειοψηφίες δεν έχουν 

κίνητρο να καταφύγουν σε λεπτοµερές και περιοριστικό για την διοίκηση πρωτογενές 

νοµικό πλαίσιο, από τη στιγµή που µπορούν να την επαναφέρουν στην τάξη όποτε 

θέλουν στη φάση της υλοποίησης39. Η επιλογή ως αποκλειστικού ελεγκτικού 

µηχανισµού σωµάτων ελεγκτών («Ράµπο στιλ»), στηριγµένων στην εκ των υστέρων 

δυνατότητά τους να επιβάλλουν ποινές αυστηρές για µη συµµόρφωσή τους, 

θεωρείται ως αναποτελεσµατικός τρόπος ελέγχου σε συνθήκες ασύµµετρης 
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πληροφόρησης
40. Μελέτες παραβατικής συµπεριφοράς στο πλαίσιο της θεωρίας 

παιγνίων έδειξαν ότι η αύξηση ήδη αυστηρών ποινών όχι µόνο δεν µεταβάλλει το 

επίπεδο της παραβατικότητας αλλά αναµένεται να µειώσει και την ένταση 

αστυνόµευσης από την πλευρά των ελεγκτικών µηχανισµών, κάνοντάς τους τελικά, 

λιγότερο αποτελεσµατικούς41. Αυτό συµβαίνει γιατί σε ένα διαδραστικό παίγνιο όπου 

αυξάνουν µόνο οι ποινές, οι ελεγκτικοί µηχανισµοί έχοντας σταθερό ίδιο όφελος - 

απολαβές πριν και µετά την αύξηση των ποινών, χαλαρώνουν την δραστηριότητά 

τους, θεωρώντας ότι δεν είναι ορθολογικό κάποιος να διακινδυνεύει παραβαίνοντας 

τους κανόνες, αφού το κόστος τιµωρίας θα είναι υψηλό. Αυτή την στάση χαλάρωσης 

των ελεγκτών την ανιχνεύει ο υποψήφιος παραβάτης και κάνοντας την σκέψη ότι έχει 

λιγότερες πιθανότητες να συλληφθεί, καταφεύγει εύκολα σε παρανοµίες. Έτσι 

παρατηρείται το παράδοξο να αυξάνονται οι ποινές και να συνεχίζεται τουλάχιστον 

αµείωτη η παραβατικότητα. Η αποδοτικότητα των ελεγκτικών µηχανισµών είναι 

συνδεδεµένη µε µέτρα που αυξάνουν το ίδιο όφελος των ελεγκτών µέσα από τον 

έλεγχο και όχι µε µέτρα - ποινές που µειώνουν την ευηµερία των υποψήφιων 

παραβατών.          

 Τέλος, έτσι στην περίπτωση της υλοποίησης µιας µεταρρύθµισης απαιτείται 

µια πολυσθενής δοµή ελέγχου της δηµόσιας διοίκησης. Αυτή πρέπει να είναι 

στηριγµένη σε µέτρα προληπτικά, όπως η κατά το δυνατόν λεπτοµερής εξειδίκευση 

των µεταρρυθµιστικών πρωτογενών νόµων, η προσεκτική επιλογή µε βάση την 

επαγγελµατική φήµη των κατάλληλων ανθρώπων που θα υλοποιήσουν την 

µεταρρύθµιση. Στη συνέχεια, πρέπει να υπάρχουν µέτρα που ενεργοποιούνται κατά 

τη διάρκεια της υλοποίησης της µεταρρύθµισης µέσα από την τήρηση συγκεκριµένων 

διαδικασιών (διαδικαστικές µορφές ελέγχου) και η ελεγκτική δοµή πρέπει να 

περιλαµβάνει τις εκ των υστέρων µορφές ελέγχου, µέσα από µηχανισµούς που 

επιδοτούν τους ελεγκτές και δεν στηρίζονται απλά στο αποτρεπτικό δέος των υψηλών 

ποινών
42.          
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Συνοψίζοντας, η αυτονόµηση της διοίκησης από το µοναδικό παίκτη 

αρνησικυρίας, που είναι µια µονοκοµµατική κυβέρνηση πλειοψηφίας, µετά την 

ψήφιση ενός νόµου µεταρρύθµισης του status quo είναι συνάρτηση: 

• Της αδιαφορίας του αρνησίκυρου δρώντα για την υλοποίηση της 

µεταρρύθµισης σύµφωνα µε τις αρχικές προτιµήσεις του. Αυτό µπορεί 

να γίνει είτε γιατί αλλάζουν οι προτεραιότητες της κυβέρνησης ή 

αλλάζει ο υπουργός που χειρίζεται την µεταρρύθµιση και κυρίως γιατί 

εκτιµάται ότι η µη «σωστή» εφαρµογή της µεταρρύθµισης δεν θα έχει 

αρνητικές εκλογικές επιπτώσεις. 

• Του υψηλού κόστους πληροφόρησης του εντολέα κατά την υλοποίηση 

της µεταρρύθµισης και την καιροσκοπική συµπεριφορά από διοίκηση 

σε δικαιοσύνη. 

• Της δυνατότητας συγκρότησης συµµαχιών στη φάση της υλοποίησης, 

ανάµεσα σε στελέχη της διοίκησης και αρνησίκυρων παικτών µε 

διαφοροποιηµένες προτιµήσεις πολιτικής από αυτές της κυβέρνησης, 

σε συνδυασµό µε την αδυναµία της κυβέρνησης να επανέλθει µε 

διορθωτικές κινήσεις για να εξασφαλίσει την υλοποίηση σύµφωνα µε 

τις εξαγγελίες της. 

• Της ύπαρξης αναποτελεσµατικών δοµών ελέγχου της εντολοδόχου 

διοίκησης
43.  

 

 

 

 

 

 

                                                           
43

 Αλεξόπουλος, Α. (2005), «Η Μεταρρύθμιση των πολιτικών του Κράτους και ο ρόλος της Δημόσιας 

Διοίκησης», Εκδόσεις Σακκούλα, Αθήνα – Θεσσαλονίκη, σελ. 608. 



«Ο τρόπος νομοθέτησης μεταρρυθμίσεων στο ελληνικό πολιτικό σύστημα: η περίπτωση του 

ασφαλιστικού και της εκπαιδευτικής πολιτικής» 

«Πολιτική Ανάλυση και Πολιτική Θεωρεία» 

29 

Ε. Οι παράγοντες και τα χαρακτηριστικά κατά την φάση της νοµοθέτησης. 

Όπως έχουµε προαναφέρει στα παραπάνω κεφάλαια, στα κοινοβουλευτικά 

συστήµατα, κατά το στάδιο της λήψης αποφάσεων, µοναδικός παίκτης είναι η 

Κυβέρνηση. Στη φάση της υλοποίησης πολιτικών, η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση και 

δικαστήρια, έχουν την δυνατότητα να µπλοκάρουν µια µεταρρύθµιση. Βασικό 

εργαλείο για την υλοποίηση των µεταρρυθµίσεων αποτελούν οι νόµοι. Ο νόµος 

υπαγορεύει τι µπορεί να κάνει η διοίκηση έτσι ώστε να εφαρµοστεί η κυβερνητική 

πολιτική. Οι νόµοι αποβλέπουν στην επίτευξη και στην ικανοποίηση συγκεκριµένων 

αποτελεσµάτων που επιθυµεί µια κυβέρνηση και γι’ αυτό ακριβώς τον λόγο τίθενται 

και σε ισχύ. Η νοµοθετική ατζέντα ορίζεται αποκλειστικά και µόνο από την 

Κυβέρνηση. Στην ανάλυση µας θα συναντήσουµε δύο κύριους παίκτες, τους 

γραφειοκράτες, που κατέχουν την εξειδικευµένη γνώση για άµεση εφαρµογή των 

νόµων και του Υπουργούς που έχουν την ευθύνη για σύνταξη των νόµων. Βεβαίως, 

υπάρχουν και άλλοι παίκτες, όπως τα δικαστήρια, τα πολιτικά κόµµατα, οι οµάδες 

συµφερόντων και ο Πρωθυπουργός, ο οποίος είναι και ο ανώτατος προϊστάµενος της 

∆ηµόσιας ∆ιοίκησης.         

 Οι βασικές επιλογές για την νοµοθετική παραγωγή αριθµούνται σε τρεις: 

• Ο σχεδιασµός νόµου µε συγκεκριµένο περιεχόµενο. 

• Ο σχεδιασµός νόµου µε αόριστο περιεχόµενο. 

• Ο σχεδιασµός νόµου µε άσχετες διατάξεις από το περιεχόµενο του. 

Οι νόµοι µε αόριστο περιεχόµενο διαθέτουν πολλές εξουσιοδοτικές διατάξεις 

µε συνέπεια να παρέχουν ευρύτερο πεδίο εξειδίκευσης και διακριτικής ευχέρειας 

δράσης για τους γραφειοκράτες της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και συνήθως είναι µικρής 

έκτασης. Σε αντίθεση, οι νόµοι µε συγκεκριµένο περιεχόµενο έχουν µεγάλη έκταση 

και εξειδικευµένη γλώσσα, εµπεριέχοντας λεπτοµερείς διατάξεις για τον τρόπο 

εφαρµογής µιας πολιτικής. Λόγω αυτών των χαρακτηριστικών, οι υπουργοί 

αναδεικνύονται σε ισχυρούς παίκτες, οι οποίοι είναι και οι µοναδικοί που έχουν τον 

ουσιαστικό έλεγχο στην άσκηση πολιτικής σε ένα δεδοµένο πεδίο. Όσον αφορά την 

επιλογή ενός Υπουργού για την σύνταξη ενός νόµου που θα έχει συγκεκριµένο ή 

αόριστο περιεχόµενο, αυτό εξαρτάται από την επιθυµία και την πρόθεση των 

Υπουργών για πλήρη έλεγχο των γραφειοκρατών και των δικαστηρίων. Με λίγα 
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λόγια, οι συγκεκριµένοι νόµοι καταδεικνύουν διαφάνεια προτιµήσεων και προθέσεων 

από την πλευρά των υπουργών κατά τη διαδικασία παραγωγής µιας δηµόσιας 

πολιτικής. Παράλληλα, όµως, αυξάνουν τις πιθανότητες µη συµµόρφωσης εκ µέρους 

των στελεχών της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, καθώς θέτουν σηµαντικούς περιορισµούς 

στην αυτονοµία της δράσης τους, µε συνέπεια την εκδήλωση αντιδράσεων και τη µη 

συµµόρφωσή τους σε ορισµένες περιπτώσεις.      

 Σπουδαίος παράγοντας επηρεασµού του τρόπου σχεδιασµού ενός νόµου είναι 

η χρονική περίοδος που αυτός θα ψηφιστεί. Αυτό που θα προσπαθήσουµε να 

ερευνήσουµε και στην συνέχεια µε την µελέτη των µεταρρυθµίσεων δύο δηµοσίων 

πολιτικών, όπως είναι η κοινωνική ασφάλιση και η εκπαιδευτική πολιτική, είναι η 

επιλογή νόµων µε συγκεκριµένο χαρακτήρα, συνήθως στις αρχές και προς τα µέσα 

της κοινοβουλευτικής περιόδου, όταν βεβαίως η κυβέρνηση έχει ισχυρότατη 

πλειοψηφία του κοινοβουλίου και η λαϊκή, καθώς και η πολιτική βούληση για 

αλλαγές σε πολλούς τοµείς είναι αναγκαία.       

 Επίσης, σηµαντικός παράγοντας σχεδίασης ενός νόµου είναι και το πλήθος 

των εξουσιοδοτικών διατάξεων που εµπεριέχονται σε αυτόν, όπως Υπουργικές 

Αποφάσεις (ΥΑ), Κοινές Υπουργικές Αποφάσεις (ΚΥΑ) και Προεδρικά ∆ιατάγµατα 

(Π∆). Όταν ο νοµοθέτης επιλέγει την σύνθεση ενός νόµου µε µεγάλο αριθµό 

εξουσιοδοτικών διατάξεων, τότε δεν αφήνει πολλά περιθώρια για αλλαγές και 

µεταγενέστερες ρυθµίσεις (restrictive) και είναι έτοιµος για επιλογή του αριθµού 

παικτών µε τους οποίους επρόκειτο να συγκρουστεί, καθώς τον τρόπο και τον τόπο 

της σύγκρουσης. ∆ηλαδή όταν οι πολιτικές συνθήκες ευνοούν την κυβερνητική 

αστάθεια και οι πιθανότητες παραµονής στην εξουσία είναι λίγες, συνηθέστερα 

σχεδιάζονται αφηρηµένοι νόµοι. Στις περιπτώσεις ύπαρξης κυβερνήσεων 

συνασπισµού, αυξάνονται οι πιθανότητες σύγκρουσης µεταξύ πολιτικών και 

γραφειοκρατών.         

 Για καλύτερη κατανόηση των χαρακτηριστικών των νόµων, οι Shipan και 

Huber κάνουν αναφορά σε τέσσερις σηµαντικούς παράγοντες που καθορίζουν αν 

κατά την φάση νοµοθέτησης µιας δηµόσιας πολιτικής, το πεδίο µε το οποίο 

µελετείται, είναι αόριστο ή συγκεκριµένο44:  

                                                           
44

 Huber John D & Shipan Charles R (2002): Deliberate discretion? : The institutional foundations of 

bureaucratic autonomy. Cambridge University Press. σελ. 11 
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• Ο βαθµός της πολιτικής σύγκρουσης ανάµεσα στους πολιτικούς που 

υιοθετούν την νοµοθεσία και στους δρώντες που την εφαρµόζουν.  

Η έντονη πολιτή διαµάχη που υπάρχει ανάµεσα σε πολικούς και 

γραφειοκράτες µπορεί να ωθήσει τους πολιτικούς σε σύνταξη ειδικών νόµων 

µε λεπτοµερή χαρακτήρα, µε κύριο στόχο τον περιορισµό της ελευθερίας 

δράσεως των γραφειοκρατών. Αυτό όµως εξαρτάται σε µεγάλο ποσοστό από 

την ευχέρεια του πολιτικούς ως νοµοθέτη, από τον έλεγχο που µπορεί να 

ασκήσει στους γραφειοκράτες και από την ικανότητα του σαν 

διαπραγµατευτής, για την συναίνεση και ψήφιση του νόµου45. 

 

• Οι προσδοκίες που έχουν οι πολιτικοί για το πώς οι «εξωνοµοθετικοί 

παράγοντες» (π.χ. τα δικαστήρια) επηρεάζουν την εφαρµογή της 

πολιτικής. 

• Το πλαίσιο της διαπραγµάτευσης εντός της οποίας ψηφίζονται οι 

νόµοι (ύπαρξη παικτών αρνησικυρίας). 

• Η ικανότητα των πολιτικών να γράφουν λεπτοµερείς νόµους. 

Συνάρτηση του επαγγελµατισµού46 τους  είναι η ικανότητα των πολιτικών να 

γράφουν ειδικά νοµοθετήµατα. Φυσικά σε κοινοβουλευτικά συστήµατα αυτή 

η ικανότητα θεωρείται επαρκής, διότι τα νοµοσχέδια σχεδιάζονται και 

δοµούνται από έµπειρους πολιτικούς, που συνήθως είναι µέλη του υπουργικού 

συµβουλίου, µε την συνδροµή των επιτελείων τους. 
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ΣΤ. Το παράδειγµα των Μεταρρυθµίσεων στην Ελλάδα στον τοµέα της 

«εκπαιδευτικής πολιτικής». 

ΝΟΜΟΣ 576/1977 (ΦΕΚ 102 Α/13.4.77)  

ΘΕΜΑ: « Περί οργανώσεως και διοικήσεως  της  Μέσης  και  Ανωτέρας  Τεχνικής  

και Επαγγελµατικής Εκπαιδεύσεως» 

 

 Ο νόµος 576/1977 είναι το πρώτο µεταρρυθµιστικό βήµα της ΄Γ Ελληνικής 

∆ηµοκρατίας στον νευραλγικό χώρο της παιδείας. Την περίοδο εκείνη πρωθυπουργός 

την Ελλάδας και πρόεδρος του κυβερνώντος κόµµατος της Νέας ∆ηµοκρατίας είναι ο 

Κωνσταντίνος Καραµανλής. Το νεοϊδρυθέν κόµµα της Ν∆ διαθέτει ισχυρότατη 

κυβέρνηση αφού απολαµβάνει την πλειοψηφία µε 219 έδρες στην Βουλή. 

 Με τον νόµο 576/1977 θεσπίζεται ο θεσµός των Τεχνικών και 

Επαγγελµατικών Λυκείων και των Τεχνικών Επαγγελµατικών σχολών. ∆ιαιρείται η 

δευτεροβάθµια εκπαίδευση σε 3/χρονο γυµνάσιο και 3/χρονο λύκειο. Το λύκειο έχει 

πολλαπλές κατευθύνσεις. Οι απόφοιτοι του γυµνασίου µπορούν να φοιτήσουν χωρίς 

εξετάσεις σε µια τεχνική- επαγγελµατική σχολή ή να δώσουν εξετάσεις και να 

συνεχίσουν στο λύκειο (είτε γενικό είτε τεχνικό).Πιο συγκεκριµένα, γίνεται 

υποχρεωτική η 9χρονη Εκπαίδευση, ιδρύοντας τα ΚΕΤΕ που περιλάµβαναν το 

Τεχνικό Λύκειο (ΤΛ), το Επαγγελµατικό Λύκειο (ΕΛ) µε τρία χρόνια φοίτηση (σε 

πρωινή βάρδια) και τις Τεχνικές Επαγγελµατικές Σχολές (ΤΕΣ) µε δύο χρόνια 

φοίτηση (κατάρτιση). Τα παραπάνω λειτούργησαν έως το 1985 που ψηφίστηκε ο 

Ν.1566 ιδρύοντας τα Τεχνικά και Επαγγελµατικά Λύκεια (ΤΕΛ)µε τρία χρόνια 

φοίτηση, τα Ενιαία Πολυκλαδικά Λύκεια (ΕΠΛ) (πιλοτικά) µε τρία χρόνια φοίτηση 

και ένα έτος προαιρετικό για επαγγελµατική εξειδίκευση και τις Τεχνικές 

Επαγγελµατικές Σχολές (ΤΕΣ) µε δύο χρόνια φοίτηση.   

 Υπουργός παιδείας ήταν ο Γεώργιος Ράλλης, ο οποίος δεν αντιµετώπισε 

κάποιες αντιδράσεις από τα κόµµατα της αντιπολίτευσης , αφού η χώρα είχε µόλις 

εξέλθει από την δικτατορία και ήταν ήδη «εξουθενωµένη», επιζητώντας 

µεταρρυθµίσεις σε όλους τους τοµείς για την σωστή λειτουργία του νεοσύστατου 

ελληνικού κράτους. Τελικώς, ο νόµος ψηφίστηκε και εκδόθηκε στις 13 Απριλίου του 

1977, προς το τέλος της διακυβέρνησης της Νέας ∆ηµοκρατίας.    
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 Όσον αφορά τα τεχνικά χαρακτηριστικά του παραπάνω νόµου, είναι 

ιδιαίτερα µακροσκελής, καθώς αποτελείται από 29 σελίδες και από 78 άρθρα. Από τα 

78 άρθρα του νόµου 576/1977 τα 50 έχουν συγκεκριµένο περιεχόµενο (64%), τα 

υπόλοιπα 28 άρθρα (36%) έχουν αόριστο περιεχόµενο. Ενδιαφέρον στοιχείο στον 

συγκεκριµένο εξεταζόµενο νόµο αποτελεί ότι δεν έχει στην διάθεση του κανένα 

άρθρο που να διαθέτει ρυθµίσεις άσχετες µε το κύριο αντικείµενο του νόµου. Ο 

νόµος περιλαµβάνει 80 εξουσιοδοτικές διατάξεις, εκ των οποίων οι 32 προβλέπουν 

την έκδοση Π∆ και οι 48 την έκδοση ΥΑ και ΚΥΑ. Ιδιαίτερο ενδιαφέρον 

παρουσιάζει  το ποσοστό εφαρµογής του νόµου, αφού από τις 80 εξουσιοδοτικές 

διατάξεις, ενεργοποιήθηκαν οι 27, εκ των οποίων 50 Π∆ και 90 ΥΑ και ΚΥΑ. Από 

την παρούσα Κυβέρνηση που ψήφισε και τον νόµο εξέδωσε 22 Π∆ και 34 ΚΥΑ και 

ΥΑ, ενώ οι υπόλοιπες εξουσιοδοτικές διατάξεις, εκδόθηκαν από τις επόµενες 

Κυβερνήσεις. 
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Στον παρακάτω πίνακα αποτυπώνονται συνοπτικά τα τεχνικά 

χαρακτηριστικά του νόµου: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 Ν.576/1977 

Αριθµός 

άρθρων 

Ποσοστό επί 

του συνόλου 

των άρθρων 

Προβλεπόµενα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Εκδοθέντα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Άρθρα µε 

συγκεκριµένο 

περιεχόµενο 

 

50 

 

64% 

9 Π∆ 

4 ΚΥΑ 

4 ΥΑ 

(3) 16 Π∆ 

(2) 13 ΚΥΑ 

(1) 9 ΥΑ 

Άρθρα 

Αορίστου 

Περιεχοµένου 

 

28 

 

36% 

23 Π∆ 

12 ΚΥΑ 

28 ΥΑ 

(9) 34 Π∆ 

(6) 27 ΚΥΑ 

(11) 41 ΥΑ 

Άσχετες 

διατάξεις 

 

0 

 

- 

 

- 

 

- 

 

Σύνολο 

 

78 

 

100% 

 

80 

 

(27) 140 
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ΝΟΜΟΣ 1566/1985 (ΦΕΚ 167. Α'/1985) 

ΘΕΜΑ: « ∆οµή και λειτουργία της πρωτοβάθµιας και δευτεροβάθµιας 

εκπαίδευσης και άλλες διατάξεις». 

 

 Με την αλλαγή του πολιτικού σκηνικού το 1981 στην Ελλάδα, αρχίζει µια 

νέα µεταρρυθµιστική προσπάθεια σε όλες τις βαθµίδες της εκπαίδευσης από την 

κυβέρνηση του ΠΑ.Σ.Ο.Κ., η οποία αποκρυσταλλώθηκε µε το Νόµο 1566/1985 – 

γνωστός ως «αντί 309» – και η οποία στόχευε στη συνολική αναδιάρθρωση της 

διοίκησης και της εποπτείας της εκπαίδευσης. Ο νόµος 1566/1985, εκδόθηκε στις 30 

Σεπτεµβρίου του 1985, δηλαδή στην αρχή της διακυβέρνησης του ΠΑ.Σ.Ο.Κ., µε 

πρωθυπουργό της Ελλάδος τον Ανδρέα Παπανδρέου και Υπουργό Εθνικής Παιδείας 

και Θρησκευµάτων τον Απόστολο Κακλαµάνη. Η τότε κυβέρνηση ήταν ισχυρή αφού 

στις εκλογές που είχαν πραγµατοποιηθεί στις 2 Ιουνίου του 1985, το ΠΑ.Σ.Ο.Κ. 

λαµβάνει το 45,82% και 161 έδρες.     

 Στην εισηγητική έκθεση του Νόµου για τη Γενική Εκπαίδευση τονιζόταν 

πως οι ρυθµίσεις που εισάγονταν προωθούσαν αποφασιστικά την αποκέντρωση και 

καθιέρωναν το δηµοκρατικό προγραµµατισµό στην παιδεία. Υποστηριζόταν πως το 

σύστηµα που θεσµοθετείτο εµπόδιζε την κοινωνική αποµόνωση και καθυστέρηση του 

εκπαιδευτικού συστήµατος και µετέθετε τον τρόπο λήψης αποφάσεων, ώστε η 

παιδεία να είναι πραγµατικά υπόθεση όλου του λαού. Εξασφάλιζε, δηλαδή, τη 

συµµετοχή των εκπαιδευτικών, των γονέων, των µαθητών και των επιστηµονικών 

φορέων στη λήψη αποφάσεων.     

 Η διοικητική διαίρεση της χώρας έγινε µε βάση το σχήµα: υπουργείο – 

νοµαρχίες (διευθύνσεις εκπαίδευσης) – επαρχίες (γραφεία εκπαίδευσης) – σχολική 

µονάδα, παρουσίαζε δε αποκεντρωτικές τάσεις κυρίως σε θέµατα που αφορούσαν 

στην κατανοµή πόρων και αρµοδιοτήτων στην τοπική αυτοδιοίκηση. Η διαχείριση 

της σχολικής περιουσίας, η αντιµετώπιση των επισκευών και συντηρήσεων των 

σχολικών κτηρίων και η αντιµετώπιση των λειτουργικών δαπανών τους περνούσαν 

στους οργανισµούς τοπικής αυτοδιοίκησης, στους οποίους θα µεταβιβάζονταν τα 

απαιτούµενα κονδύλια, µέσω των νοµαρχιακών συµβουλίων. Εξάλλου, σε άλλο 
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σηµείο της ίδιας Εισηγητικής Έκθεσης, τονιζόταν ότι η νέα αυτή οργάνωση της 

σχολικής περιουσίας άνοιγε αποφασιστικά τους θεσµούς στη συµµετοχή των άµεσα 

ενδιαφεροµένων.       

 Όσον αφορά στον εκπαιδευτικό σχεδιασµό, θεσµοθετήθηκαν µια σειρά 

οργάνων που ακολούθησαν την ίδια σχεδόν διάρθρωση της διοίκησης (επικράτεια – 

νοµός, νοµαρχιακό διαµέρισµα – σχολική µονάδα), από τα οποία τα σηµαντικότερα 

ήταν: το Εθνικό Συµβούλιο Παιδείας, τα Συµβούλια Πρωτοβάθµιας και 

∆ευτεροβάθµιας Εκπαίδευσης, Ειδικής Αγωγής, τα Νοµαρχιακά Συµβούλια Παιδείας, 

οι ∆ηµοτικές ή Κοινοτικές Επιτροπές και η Σχολική Επιτροπή. Καταργήθηκε, επίσης, 

το Κέντρο Εκπαιδευτικών Μελετών και Επιµόρφωσης (ΚΕΜΕ) και στη θέση του 

επανιδρύθηκε το Παιδαγωγικό Ινστιτούτο (Π.Ι.), διότι, όπως αναφερόταν στην 

εισηγητική έκθεση, βρισκόταν σε «κοινωνική αποµόνωση» και χαρακτηριζόταν από 

«έλλειψη σύνδεσης και αλληλεπίδρασης µε την κοινωνική πραγµατικότητα». Το νέο 

Π.Ι. ανέλαβε, σύµφωνα µε το νόµο, ερευνητικό και επιτελικό ρόλο. Σηµαντικό 

στοιχείο αποτελεί ότι είναι η πρώτη φορά στην ιστορία της ελληνικής εκπαίδευσης 

που το αίτηµα για αποκέντρωση της διοίκησης ετέθη τόσο επιτακτικά.  

 Το σχέδιο νόµου κατατέθηκε προς συζήτηση στη Βουλή το Φεβρουάριο το 

1985 και ψηφίστηκε, όπως προαναφέραµε τις πρώτες µέρες του Σεπτεµβρίου. Οι 

αντιδράσεις των κοµµάτων αρχικά ήταν χλιαρές, η µεν Ν.∆. θεωρούσε ότι στην ουσία 

εναρµονίζεται µε τη δική της µεταρρύθµιση του `76, το δε ΚΚΕ θεωρούσε ότι 

«συνολικά δεν αποτελεί οπισθοδρόµηση» αν και «δεν κινείται σε µια κατεύθυνση 

πραγµατικής αλλαγής»47. Στη Βουλή και τα δύο κόµµατα της αντιπολίτευσης 

καταψήφισαν το νοµοσχέδιο. Στο θέµα της προσχολικής αγωγής οι εισηγητές της Ν.∆ 

αναγνωρίζουν τη σηµασία της προσχολικής αγωγής για την περαιτέρω ανάπτυξη του 

παιδιού και τονίζουν την υποχρέωση της πολιτείας να προσφέρει στα παιδιά τα µέσα 

που είναι απαραίτητα για να προετοιµάσουν την είσοδο τους στο δηµοτικό σχολείο. 

Συµφωνούν µε την ίδρυση των παιδικών κέντρων, επισηµαίνουν όµως ότι η 

συναρµοδιότητα δυο υπουργείων καθώς και η συνύπαρξη δυο συναφών κλάδων µε 

διαφορετικά εργασιακά καθεστώτα, που ανήκουν σε διαφορετικά υπουργεία θα 

δηµιουργήσουν δυσλειτουργικά φαινόµενα, τριβές, ασυνεννοησίες, επικαλύψεις 

αρµοδιοτήτων. Οι εισηγητές του ΚΚΕ υποστηρίζουν ότι µόνο µε την καθιέρωση της 

προσχολικής αγωγής ως υποχρεωτικής µπορούµε να µιλάµε για άµβλυνση των 

                                                           
47

 Νούτσος, Χ., (1986) « Ιδεολογία και Εκπαιδευτική Πολιτική», Αθήνα, εκδόσεις Θεμέλιο.   
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κοινωνικών ανισοτήτων σ’ αυτή την ηλικία.    Από την 

πλευρά των συνδικαλιστικών οργανώσεων των εκπαιδευτικών, στην ουσία υπήρξε 

πλήρης αποδοχή του νοµοσχεδίου και στήριξη της κυβερνητικής πολιτικής µε σχόλια 

όπως «το ∆.Σ. της ∆ΟΕ…. χαιρέτισε την κατάθεση του νοµοσχεδίου αυτού που θα 

ανοίξει το δρόµο για µια εκπαίδευση στην υπηρεσία του λαού και του τόπου»48. Σε 

απόφαση έκτακτης Γ.Σ. για την τοποθέτηση  του κλάδου πάνω στο νοµοσχέδιο, αυτό 

χαρακτηρίζεται «πρωτοποριακό» και υπογραµµίζεται ότι «περνάει νέα αντίληψη». Η 

αντίθεση του κλάδου των δασκάλων και νηπιαγωγών εντοπίζεται, όσον αφορά την 

προσχολική αγωγή, στο θέµα της ασάφειας του εργασιακού καθεστώτος (παρεχόµενο 

έργο, ωράριο εργασίας) για τις νηπιαγωγούς που θα στελεχώσουν τα νηπιαγωγεία των 

Παιδικών Κέντρων, και στο θέµα της επιλογής διευθυντών στα πολυθέσια 

νηπιαγωγεία των Παιδικών Κέντρων49. Στο νοµοσχέδιο, άρθρο 2, αναφέρεται ότι: «η 

διεύθυνση των παιδικών κέντρων, η στελέχωση τους µε το απαραίτητο προσωπικό 

και κάθε σχετικό θέµα µε τη λειτουργία τους ανήκει στην αρµοδιότητα του 

Υπουργείου Υγείας, Πρόνοιας και Κοινωνικών Ασφαλίσεων. Η τοποθέτηση 

νηπιαγωγών στα νηπιαγωγεία που λειτουργούν µέσα στα παιδικά κέντρα, η 

υπηρεσιακή κατάσταση, η εξέλιξη των νηπιαγωγείων και η εκπαιδευτική λειτουργία 

των νηπιαγωγών αυτών ανήκει στην αρµοδιότητα του Υπουργείου Εθνικής Παιδείας 

και Θρησκευµάτων». Επίσης στο άρθρο 9 παρ. β το νοµοσχέδιο προβλέπει ότι: «µε 

κοινή απόφαση των Υπουργών Υγείας, Πρόνοιας και Κοινωνικών Ασφαλίσεων και 

Εθνικής Παιδείας και Θρησκευµάτων ρυθµίζονται ειδικότερα θέµατα που αφορούν 

στην ίδρυση, οργάνωση, στελέχωση, διεύθυνση και λειτουργία των παιδικών 

κέντρων». Μελετώντας κανείς το νοµοσχέδιο εύκολα αντιλαµβάνεται µια διαρχία, 

στη συνολικότερη λειτουργία των παιδικών κέντρων, µεταξύ των Υπουργείων 

Υγείας, Πρόνοιας και Εθνικής Παιδείας, που γεννά εύλογους προβληµατισµούς για 

το εφικτό αυτής της συνύπαρξης και το βαθµό  συνεργασίας, τόσο σε επίπεδο 

Υπουργείων, όσο και στο επίπεδο των υπαλλήλων τους που θα στελεχώσουν τα 
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παιδικά κέντρα.        

 Τα «ειδικότερα θέµατα λειτουργίας» που αφορούν την καθηµερινότητα των 

παιδικών κέντρων και καθορίζουν ως ένα βαθµό την αποδοχή του θεσµού από τα 

άτοµα που καλούνται να τον υλοποιήσουν, άρα και τη βιωσιµότητα του,  αφήνονται 

να ρυθµιστούν µε κοινή απόφαση των δύο Υπουργών. Κοινή απόφαση των 

Υπουργών Υγείας, Πρόνοιας και Κοινωνικών Ασφαλίσεων και Εθνικής Παιδείας και 

Θρησκευµάτων δεν υπήρξε ποτέ. Από την πλευρά της συνδικαλιστικής οργάνωσης 

των βρεφονηπιαγωγών δεν υπήρξε επίσηµη τοποθέτηση απέναντι στο νοµοσχέδιο50.

 Τέλος, από την ανάλυση των τεχνικών χαρακτηριστικών του νόµου 

1566/1985 προκύπτει ότι είναι µακροσκελής αφού είναι 65 σελίδες και αποτελείται 

από 96 άρθρα. Ο παραπάνω νόµος έχει συγκεκριµένο περιεχόµενο αφού τα 68 άρθρα 

του (71%) ρυθµίζουν το αντικείµενό τους µε τρόπο λεπτοµερή, τα 27 άρθρα (28%) 

έχουν αόριστο περιεχόµενο, ενώ µόνο τα άρθρο 67 περιλαµβάνει ρυθµίσεις άσχετες 

µε το κύριο περιεχόµενο του νόµου. Ο νόµος περιλαµβάνει 311 διατάξεις, οι οποίες 

προβλέπουν την έκδοση κανονιστικών διοικητικών πράξεων. Πιο συγκεκριµένα, εξ 

αυτών οι 71 προβλέπουν την έκδοση Π∆, ενώ οι υπόλοιπες 240 ΥΑ και ΚΥΑ. Τέλος, 

από τις 311 εξουσιοδοτικές διατάξεις ενεργοποιήθηκαν οι 126, από πού εκδόθηκαν  

89 Π∆ και 385 ΚΥΑ και ΥΑ. Μόλις 24 Π∆ και 132 ΚΥΑ και ΥΑ εκδόθηκαν από την 

Κυβέρνηση που εξέδωσε τον νόµο, ενώ οι υπόλοιπες εξουσιοδοτικές διατάξεις από 

µεταγενέστερες Κυβερνήσεις. 
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Στον παρακάτω πίνακα αποτυπώνονται συνοπτικά τα τεχνικά 

χαρακτηριστικά του νόµου: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 Ν.1566/1985 

Αριθµός 

άρθρων 

Ποσοστό επί 

του συνόλου 

των άρθρων 

Προβλεπόµενα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Εκδοθέντα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Άρθρα µε 

συγκεκριµένο 

περιεχόµενο 

 

68 

 

71% 

57 Π∆ 

66 ΚΥΑ 

151 ΥΑ 

(19) 73 Π∆ 

(17) 62 ΚΥΑ 

(79) 173 ΥΑ 

Άρθρα 

Αορίστου 

Περιεχοµένου 

 

27 

 

28% 

14 Π∆ 

4 ΚΥΑ 

19 ΥΑ 

(4) 16 Π∆ 

(1) 7 ΚΥΑ 

(6) 17 ΥΑ 

Άσχετες 

διατάξεις 

 

1 

 

1% 

 

- 

 

- 

 

Σύνολο 

 

96 

 

100% 

 

311 

 

(126) 474 
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ΝΟΜΟΣ 2525/1997 (ΦΕΚ 188. Α/1997') 

ΘΕΜΑ: «Ενιαίο Λύκειο, Πρόσβαση των αποφοίτων του στην Τριτοβάθµια 

Εκπαίδευση, Αξιολόγηση του εκπαιδευτικού έργου και άλλες διατάξεις». 

 

Με το Νόµο 2525/1997 καθιερώθηκε ο θεσµός του Ενιαίου Λυκείου και 

οριοθετήθηκε το γενικό πλαίσιο του τρόπου πρόσβασης των κατόχων απολυτηρίου 

Ενιαίου Λυκείου στην Τριτοβάθµια Εκπαίδευση. Το ΠΑΣΟΚ, µε πρωθυπουργό τον 

Κώστα Σηµίτη, εξασφαλίζει άνετη πλειοψηφία 162 εδρών µε ποσοστό ψήφων 

41,49%. Ο παραπάνω νόµος ψηφίστηκε τον δεύτερο χρόνο διακυβέρνησης του 

ΠΑ.ΣΟ.Κ. και εκδόθηκε από τον τότε Υπουργό Παιδείας και Θρησκευµάτων 

Γεώργιο Αρσένη, στις 23 Σεπτεµβρίου του 1997 στην Εφηµερίδα της Κυβερνήσεως. 

Με τον νόµο αυτό εκδηλώθηκαν παροµοίως αποκεντρωτικές τάσεις, που στόχο είχαν 

την ενδυνάµωση του σχολείου, ανάµεσα στις οποίες αξίζει να αναφέρει κάποιος τη 

θέσπιση του Ολοήµερου Νηπιαγωγείου και ∆ηµοτικού Σχολείου, την αναβάθµιση 

λειτουργίας του Σχολικού Επαγγελµατικού Προσανατολισµού, την ίδρυση των 

Σχολείων ∆εύτερης Ευκαιρίας, την εισαγωγή της Ενισχυτικής ∆ιδασκαλίας και την 

ίδρυση των Περιφερειακών Κέντρων Στήριξης Εκπαιδευτικού Σχεδιασµού 

(ΠΕ.ΚΕ.Σ.Ε.Σ.).       

 Ειδικότερα, στο άρθρο 9 του Νόµου, προβλεπόταν η ίδρυση δεκατριών (13) 

Περιφερειακών Κέντρων, τα οποία θα αναλάµβαναν τη συλλογή και την επεξεργασία 

στοιχείων, µε σκοπό τη διευκόλυνση της αποτύπωσης του εκπαιδευτικού έργου στην 

πρωτοβάθµια και δευτεροβάθµια εκπαίδευση και τη συµβολή τους στον περαιτέρω 

εκπαιδευτικό σχεδιασµό. Παράλληλα, συγκεντρωτικές τάσεις αποκαλύφθηκαν και µε 

άλλες ρυθµίσεις που περιλαµβάνονταν στο ίδιο νοµοθετικό πλαίσιο. Αξίζει εδώ να 

µνηµονευθεί η θέσπιση του Σώµατος Μονίµων Αξιολογητών (Σ.Μ.Α.), που 

υπάγονταν απευθείας στο Υπουργείο Παιδείας. Επίσης, η κατάρτιση του 

προγράµµατος διδασκαλίας και δηµιουργικής απασχόλησης του Ολοήµερου Σχολείου 

οριζόταν µε αποφάσεις του Υπουργού Παιδείας και µε γνωµοδότηση του 

Παιδαγωγικού Ινστιτούτου (Π.Ι.).Αδυναµία παρουσίαζε επίσης και η υλοποίηση του 

θεσµού του πολλαπλού βιβλίου, αν και προβλεπόταν η εισαγωγή στα σχολεία 

περισσότερων από ένα διδακτικών βιβλίων, των οποίων όµως το δικαίωµα χρήσης 

και εκµετάλλευσης παρέµενε στην απόλυτη δικαιοδοσία του Υπουργείου Παιδείας 
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(άρθρο 7). Παράλληλα, η αναβάθµιση του Σχολικού Επαγγελµατικού 

Προσανατολισµού (Σ.Ε.Π.), που υλοποιήθηκε µε την ίδρυση και τη λειτουργία των 

Κέντρων Συµβουλευτικής - Προσανατολισµού (ΚΕ.ΣΥ.Π.), σε νοµαρχιακό επίπεδο, 

και των γραφείων Σ.Ε.Π. (ΓΡΑ.ΣΕΠ), σε επίπεδο σχολικής µονάδας, φαίνεται να 

εκπληρώνει κάποιους στόχους αποκεντρωτικής και να οδηγεί στην ενίσχυση της 

εκπαιδευτικής διαδικασίας, χωρίς όµως να επιτυγχάνεται αποδέσµευση από την 

κεντρική διοίκηση και τον έλεγχο, αφού τόσο τα νοµαρχιακά ΚΕ.ΣΥ.Π. όσο και τα 

γραφεία Σ.Ε.Π. θα υπάγονταν στην αρµοδιότητα του Υπουργείου Εθνικής Παιδείας 

και Θρησκευµάτων και θα χρηµατοδοτούνταν από τον τακτικό προϋπολογισµό του 

Υπουργείου.          

 Ο νόµος 2525/1997 κατατέθηκε στην Βουλή των Ελλήνων προς συζήτηση 

στις 22 Αυγούστου του 1997, όπου το ΠΑ.ΣΟ.Κ., κατά την αιτιολογική του έκθεση 

παρουσίασε ότι τα εκπαιδευτικά συστήµατα βρίσκονται σε φάση µετάβασης. Το 

ζητούµενο δεν είναι η εφάπαξ προσαρµογή σε µια νέα δεδοµένη κατάσταση,  αλλά η 

δυνατότητα διαρκούς προσαρµογής σε µεταβαλλόµενες συνθήκες. Για να κατορθώσει 

το εκπαιδευτικό σύστηµα να επιτύχει τους στόχους του, είναι ζωτικά αναγκαίο, να 

επέλθουν στη δοµή και λειτουργία του ριζοσπαστικές τοµές. Αυτές τις αναγκαίες 

τοµές στο εκπαιδευτικό σύστηµα  θα επιφέρει το προς ψήφιση νοµοσχέδιο, το οποίο 

αποτελεί µια ολοκληρωµένη παρέµβαση της Κυβέρνησης του ΠΑ.ΣΟ.Κ. στον τοµέα 

της εκπαίδευσης, η οποία αναλαµβάνεται µε επίγνωση της ευθύνης και σαφή αίσθηση 

προοπτικής.          

 Τα κόµµατα τις αντιπολίτευσης αντιπαρατέθηκαν έντονα, καταψηφίζοντας το 

νοµοσχέδιο. Πιο συγκεκριµένα η Ν.∆. κατηγόρησε τον Υπουργό της Παιδείας για 

«αιφνιδιασµό», καταθέτοντας λίγες ηµέρες πριν από την έναρξη του νέου σχολικού 

έτους 1997-98, την κατάργηση των 3 τύπων σχολείων, που υπάρχουν σήµερα και τη 

δηµιουργία ενός τύπου του ενιαίου Λυκείου, όπου και τους έβρισκε αντίθετους. 

Ειδικότερα, το άρθρο 2 του νοµοσχεδίου, που εξήγγειλε ο κ. Υπουργός, θεσπίζει την 

κατάργηση των Γενικών Εξετάσεων και την απρόσκοπτη εισαγωγή στα ΑΕΙ και ΤΕΙ. 

Επίσης γνωρίζοντας καλά, ότι οι εξετάσεις δεν καταργούνται και ότι µε το νέο 

σύστηµα, ούτε το αδιάβλητο των εξετάσεων εξασφαλίζεται, ούτε η αντικειµενική 

αξιολόγηση των γραπτών, αφού οι εξετάσεις θα διενεργούνται σε τοπικό επίπεδο και 

η αξιολόγηση θα γίνεται εντός του σχολείου. ότι το σύστηµα επιλογής δεν υπηρετεί 
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καν τους στόχους  του νοµοσχεδίου, αφού ο µαθητής θα βρίσκεται κάτω από µια 

διαδικασία  διαρκούς αξιολόγησης και εποµένως, το σχολείο µετατρέπεται σε διαρκές  

εξεταστικό κέντρο και όχι κυψέλη γνώσεων. Ο νέος τρόπος εισαγωγής που 

επαγγέλλεται η Κυβέρνηση θα έχει ως συνέπεια: 

α) Να αυξήσει το άγχος των µαθητών και των γονέων. 

β) Να εκθρέψει την παραπαιδεία. 

γ) Να εξαντλήσει οικονοµικά τους γονείς. 

Ο Συνασπισµός έθεσε ως κύριο ερώτηµα, πώς είναι δυνατόν η ηγεσία του 

Υπουργείου Παιδείας να υποστηρίζει ότι πρόκειται για µια µεγάλη µεταρρύθµιση και 

συγχρόνως, να αποφεύγει συστηµατικά το διάλογο µε τους φορείς των 

εκπαιδευτικών, να αγνοεί και να µη συγκαλεί το ΕΣΥΠ, να µη συγκροτεί την Εθνική 

∆ιακοµµατική Επιτροπή και συγχρόνως, να φέρνει το νοµοσχέδιο στα Θερινά 

Τµήµατα της Βουλής και να επιδιώκει την ψήφισή του µε συνοπτικές διαδικασίες. 

Ακόµη, υποστήριξε ότι οι µεγάλες µεταρρυθµίσεις προϋποθέτουν «ευρύτατο 

κοινωνικό διάλογο»  και «συναίνεση». Εδώ, οι µεγάλες µεταρρυθµίσεις γίνονται εν 

«κρυπτώ», µέσα σε λίγες µέρες. Το σχέδιο νόµου αναφέρεται σε εκπαιδευτική 

µεταρρύθµιση, προσαρµοσµένη σε ξένα πρότυπα, χωρίς να λαµβάνει υπόψη την 

ελληνική πραγµατικότητα. ∆εν κάνει βήµα προς την κατεύθυνση της δωρεάν παιδείας 

και των άνευ διακρίσεως παροχών της. Ενισχύει την παραπαιδεία από την πρώτη 

Λυκείου και το κόστος για γονείς και µαθητές. 

Τέλος το Κ.Κ.Ε., προανήγγειλε την δυσκολία ψήφισης αυτού του 

νοµοσχεδίου και να γίνει νόµος, αφού θα είναι πολύ δύσκολο να εφαρµοστεί  στην 

πράξη, διότι θα υπάρχει η αντίθεση των εργαζοµένων, των εκπαιδευτικών, των 

µαθητών και των σπουδαστών, καθώς και των γονιών τους. Θεώρησαν, ότι το κύριο 

χαρακτηριστικό της εποχής δεν είναι «η τεχνολογική έκρηξη», αλλά η αξιοποίηση 

της τεχνολογικής προόδου για την καταπίεση και την εκµετάλλευση ανθρώπων από 

το συγκεκριµένο σύστηµα που επικρατεί και κυριαρχεί σήµερα στον κόσµο. 

Ο παραπάνω νόµος, θα µπορούσε να χαρακτηριστεί ως ένας νόµος µικρός σε 

έκταση, αφού είναι µόλις 7 σελίδες, αλλά ιδιαίτερα συνοπτικός και συγκεκριµένος. 

Ειδικότερα, ο νόµος 2525/1997 αποτελείται από 11 άρθρα, εκ των οποίων τα 10 

(91%) είναι συγκεκριµένα και το άρθρο 9 αόριστο (9%). Ο εξεταζόµενος νόµος 

περιλαµβάνει 26 εξουσιοδοτικές διατάξεις που προβλέπουν την έκδοση κανονιστικών 

διοικητικών πράξεων, από τις οποίες 17 διατάξεις προβλέπουν την έκδοση ΚΥΑ και 
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ΥΑ και 9 την έκδοση Π∆. Από τις παραπάνω διατάξεις ενεργοποιήθηκαν οι 10 και 

εκδόθηκαν 19 Π∆ και 29 ΥΑ και ΚΥΑ, εκ των οποίων 15 Π∆ και 24 ΚΥΑ και ΥΑ 

εκδόθηκαν από την Κυβέρνηση που ψήφισε τον νόµο, ενώ οι υπόλοιπες διατάξεις 

από µεταγενέστερες Κυβερνήσεις. 

 

 

Τα τεχνικά χαρακτηριστικά του νόµου 2525/1997: 

 

 

 

 

 

 Ν.2525/1997 

Αριθµός 

άρθρων 

Ποσοστό επί 

του συνόλου 

των άρθρων 

Προβλεπόµενα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Εκδοθέντα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Άρθρα 

αόριστου 

περιεχοµένου 

 

1 

 

9% 

 

2  Π∆ 

 

 

(1) 5 Π∆ 

Άρθρα µε 

συγκεκριµένο 

περιεχόµενο 

 

10 

 

91% 

7   Π∆ 

4 ΚΥΑ 

13 ΥΑ 

(2) 14 Π∆ 

(1) 8 ΚΥΑ 

(6) 21 ΥΑ 

Άσχετες 

διατάξεις 

 

- 

 

- 

 

- 

 

- 

 

Σύνολο 

 

11 

 

100% 

 

26 

 

(10) 48 
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ΝΟΜΟΣ 3549/2007 (ΦΕΚ 69. Α/2007') 

ΘΕΜΑ: «Μεταρρύθµιση του θεσµικού πλαισίου για τη δοµή και λειτουργία των 

Ανωτάτων Εκπαιδευτικών Ιδρυµάτων». 

 

 Ο νόµος 3549/2007 ψηφίζεται στο τέλος της διακυβέρνησης της Νέας 

∆ηµοκρατίας, αφού στις 20/09/2007 πραγµατοποιούνται νέες βουλευτικές εκλογές. Ο 

νόµος ψηφίζεται κυρίως για προεκλογικούς λόγους, αφού αποτελούσε προεκλογική 

δέσµευση του κυβερνώντος κόµµατος. Εκείνη την περίοδο έχουµε ισχυρή 

κυβέρνηση, µε Πρωθυπουργό της Ελλάδος τον Κωνσταντίνο Καραµανλή, διότι κατά 

το 2004 - 2007, η Νέα ∆ηµοκρατία διαθέτει 165 έδρες, µε ποσοστό ψήφων 45,36%. 

Ο νόµος υπαριθµού 3549/2007, γνωστός και ως «νόµος Γιαννάκου», λόγο της τότε 

Υπουργού Παιδείας και Θρησκευµάτων Μαριέττας Γιαννάκου, έχει ως αντικείµενο 

την Μεταρρύθµιση του θεσµικού πλαισίου για τη δοµή και λειτουργία των Ανωτάτων 

Εκπαιδευτικών Ιδρυµάτων.         

 Ο παραπάνω νόµος, προέβλεπε την διασφάλιση της οικονοµικής και 

διοικητικής αυτοδιοίκησης των Α.Ε.Ι., µε την σύνταξη από αυτά ενός τετραετούς 

ακαδηµαϊκού - αναπτυξιακού προγράµµατος, το οποίο θα προσδιορίζει τις 

εκπαιδευτικές, ερευνητικές και διοικητικές ανάγκες τους. Την ενδυνάµωση της 

Αυτοδιοίκησης των Α.Ε.Ι., µε την παροχή δυνατότητας λειτουργίας τους µέσω 

εσωτερικών κανονισµών. Όσον αφορά το ακαδηµαϊκό άσυλο, το Πρυτανικό 

Συµβούλιο και το Συµβούλιο για τα Τ.Ε.Ι. αντίστοιχα, είναι αρµόδια για την άρση του 

ασύλου µε την παρουσία εκπροσώπου δικαστικής αρχής, µε στόχο την προστασία 

τόσο του σπουδαστή, όσο και της ελληνικής δηµόσιας  περιουσίας.   

  Επίσης προέβλεπε την στήριξη σε νέους φοιτητές, µε παροχή οικονοµικής 

συνδροµής (άτοκα εκπαιδευτικά δάνεια) σε όσους προέρχονται από ασθενέστερα 

εισοδηµατικά στρώµατα και ανταποδοτικές υποτροφίες για όσους παρέχουν έργο στο 

Α.Ε.Ι.. Αντιµετώπιση αρνητικών επιπτώσεων της επ’ αόριστον φοίτησης µε θέσπιση 

ανώτατης διάρκειας αυτής (ελάχιστος αριθµών εξαµήνων που απαιτούνται για την 

λήψη του πτυχίου, προσαυξανόµενος κατά 100%), µε δυνατότητα παράτασης δύο (2) 

το πολύ εξάµηνα, καθώς και διακοπής των σπουδών για έναν χρόνο που δεν 

προσµετρείται στην ανώτατη διάρκεια φοίτησης. Βασική καινοτοµία του νόµου, είναι 

ότι η εκλογή και ο διορισµός των µελών ∆ΕΠ θα γίνεται αποκλειστικά µε πράξεις 
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των οργάνων των Α.Ε.Ι., και ο έλεγχος νοµιµότητας από τον Υπουργό Παιδείας θα 

γίνεται κατ’ έγκληση ή αυτεπαγγέλτως µετά την έκδοση σχετικών πράξεων, έχοντας 

ακυρωτικό χαρακτήρα. Τέλος, δωρεάν χορήγηση ενός συγγράµµατος ανά µάθηµα και 

υποχρέωση παροχής βιβλιογραφίας και οδηγών µελέτης από διδάσκοντες σε κάθε 

µάθηµα.               

 Το νοµοσχέδιο κατατέθηκε στην Βουλή στις 20 Φεβρουαρίου του 2007. Άξιο 

αναφοράς είναι ο πολιτικός διάλογος, όπου µε 164 ψήφους υπέρ και 117 κατά 

υπερψηφίστηκε επί της αρχής από την Ολοµέλεια της Βουλής ο νόµος-πλαίσιο για 

την ανώτατη εκπαίδευση, στις 13 Μαρτίου του 2007. Στη συνέχεια το νοµοσχέδιο 

υπερψηφίστηκε οµόφωνα και επί των άρθρων από τους βουλευτές της 

συµπολίτευσης, ενώ ο ανεξάρτητος βουλευτής Στέφανος Μάνος δήλωσε «παρών» 

στο άρθρο για το άσυλο.        

 Έντονες ήταν οι αντιδράσεις της Αξιωµατικής Αντιπολίτευσης, αφού κατά 

την ολοκλήρωση της ψηφοφορίας αποχώρησαν από την διαδικασία. Αµέσως µετά 

την ανακοίνωση του αποτελέσµατος και το χειροκρότηµα των βουλευτών της 

πλειοψηφίας, που ακολούθησε την ονοµαστική ψηφοφορία επί της αρχής του 

νοµοσχεδίου, ο κοινοβουλευτικός εκπρόσωπος του ΠΑΣΟΚ, Μιλτιάδης 

Παπαϊωάννου, παρατήρησε ότι «τα χειροκροτήµατα δεν καλύπτουν τις µεγάλες 

αδυναµίες που έχει το νοµοσχέδιο που συζητήσαµε». «Αντί της συνεννόησης, η 

κυβέρνηση διάλεξε την πολιτική της οξύτητας και της πόλωσης» είπε ο κ. 

Παπαϊωάννου, προσθέτοντας: «Στη διαδικασία της Βουλής καταθέσαµε 

συγκεκριµένες προτάσεις. Είναι φανερό ότι το συνταγµατικό αγαθό της Παιδείας, το 

αντιµετωπίζει η κυβέρνηση σε αντίθετη κατεύθυνση. Επειδή δεν πιστεύουµε ότι 

µπορούµε να συµβάλουµε εποικοδοµητικά περαιτέρω, δεν πρόκειται να 

συµµετάσχουµε στη συζήτηση επί των άρθρων».     

 «Παρά την αποχώρηση του ΠΑΣΟΚ, θέλω να ευχαριστήσω το σύνολο των 

συναδέλφων, γιατί συµµετείχαν στη συζήτηση επί της αρχής µε τις θετικές και 

αρνητικές τοποθετήσεις τους» είπε από την πλευρά της η υπουργός Παιδείας 

Μαριέττα Γιαννάκου. «Όµως, το Σύνταγµα και ο νόµος ορίζουν το πώς έρχονται 

προτάσεις τροπολογιών. Αν οι συνάδελφοι του ΠΑΣΟΚ επιθυµούσαν να συµβάλουν 

διά προτάσεων, δεν θα έφερναν ένα γενικόλογο κείµενο, αλλά θα έφερναν ένα 

κείµενο µε βάση τους κανόνες, εν είδει τροπολογιών, λαµβάνοντας υπόψη ότι σε 

γενικές γραµµές αυτά που ελέχθησαν από το ΠΑΣΟΚ έχουν την ίδια κατεύθυνση που 
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έχει το δικό µας σχέδιο νόµου» προσέθεσε. «Το ΠΑΣΟΚ, δυστυχώς για το ίδιο, 

επαναλαµβάνει τον εαυτό του για µια ακόµη φορά. Όπως πολλές φορές, έτσι και 

τώρα, φυγοµαχεί» σχολίασε ο κοινοβουλευτικός εκπρόσωπος της Ν∆, Βασίλης 

Μαγγίνας. «Αντί να συνεισφέρετε, κρύβεστε. Αντί να αναλάβετε τις ευθύνες σας, 

αποχωρείτε. ∆εν µας κάνει εντύπωση. Σε όλες τις κρίσιµες µεγάλες στιγµές, είστε 

απόντες. Τραβήξτε το δρόµο σας. Μείνετε στην αποµόνωσή σας και µείνετε µε την 

ψευδαίσθηση ότι ακόµα και το κοµµάτι του λαού που σας τίµησε µε την ψήφο του, 

επικροτεί τη στάση σας. Είστε καταδικασµένοι στη συνείδηση των Ελλήνων και µ 

αυτήν την καταδίκη θα συνεχίσετε» συµπλήρωσε ο κ. Μαγγίνας.   

 Από πλευράς ΚΚΕ, ο Άγγελος Τζέκης δήλωσε πως το κόµµα του θα παλέψει, 

ώστε «να καταργηθεί στην πράξη ο νόµος-πλαίσιο της Ν∆, αλλά και άλλες προτάσεις 

που κινούνται στην ίδια κατεύθυνση».     

 Κατά τη συζήτηση επί των άρθρων του νοµοσχεδίου, η κ. Γιαννάκου έκανε 

αποδεκτή την πρόταση του εισηγητή της Ν∆, Φίλιππου Τσαλίδη, να δίνεται η 

δυνατότητα στα τµήµατα κάθε ΑΕΙ να καταρτίζουν δικό τους κανονισµό λειτουργίας, 

στο πλαίσιο του γενικότερου εσωτερικού κανονισµού του Ιδρύµατος. Η υπουργός 

Παιδείας δέχθηκε επίσης την πρόταση του Στέφανου Μάνου να αναρτάται εγκαίρως 

στο δικτυακό τόπο κάθε Ιδρύµατος ο κατάλογος των συγγραµµάτων που 

ανταποκρίνεται κατά τρόπο ολοκληρωµένο στο γνωστικό αντικείµενο του κάθε 

µαθήµατος και υποσχέθηκε να εξετάσει την πρόταση του βουλευτή να συνοδεύεται η 

υπόσχεση της χρηµατοδότησης των Ιδρυµάτων (στο πλαίσιο του τετραετούς 

προγραµµατισµού) µε τραπεζική εγγύηση. Επίσης, η κ. Γιαννάκου απεδέχθη την, 

προερχόµενη από το Συνασπισµό, παρατήρηση, για ανάρτηση του ετήσιου 

απολογισµού του κάθε Ιδρύµατος στο δικτυακό του τόπο, πριν από την υποβολή του 

στο υπουργείο Παιδείας, όπως επίσης και του απολογισµού των πρυτανικών αρχών 

άµα τη λήξει των θητειών τους.       

 Ο νόµος 3549/2007, αποτελείται από 12 σελίδες, αλλά είναι τεχνικά, ιδιαίτερα 

συγκεκριµένος, διότι αποτελείται από 29 άρθρα, εκ των οποίων τα 22 έχουν 

χαρακτήρα συγκεκριµένο (76%) και τα υπόλοιπα 7 άρθρα αόριστο (24%). Ο νόµος 

περιλαµβάνει µόλις 16 εξουσιοδοτικές διατάξεις που προβλέπουν την έκδοση 

κανονιστικών διοικητικών πράξεων, από τις οποίες οι 6 διατάξεις προβλέπουν την 

έκδοση Π∆ και οι 10 την έκδοση ΚΥΑ και ΥΑ. Όσον αφορά το ποσοστό εφαρµογής 

του νόµου, από τις 16 κανονιστικές διατάξεις ενεργοποιήθηκαν οι 6. Η Κυβέρνηση 
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που ψήφισε τον νόµο εξέδωσε 9 Π∆ και 13 ΥΑ και ΚΥΑ, ενώ µόλις 2 Π∆ εκδόθηκαν 

από την επόµενη Κυβέρνηση.   

Τα τεχνικά χαρακτηριστικά του νόµου 3549/2007: 

 

 

 

 

 

 

 Ν.3549/2007 

Αριθµός 

άρθρων 

Ποσοστό επί 

του συνόλου 

των άρθρων 

Προβλεπόµενα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Εκδοθέντα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Άρθρα 

αόριστου 

περιεχοµένου 

 

7 

 

24% 

 

1  Π∆ 

 

 

- 

Άρθρα µε 

συγκεκριµένο 

περιεχόµενο 

 

22 

 

76% 

5   Π∆ 

6 ΚΥΑ 

4 ΥΑ 

(2) 11 Π∆ 

(3) 7 ΚΥΑ 

(1) 6 ΥΑ 

Άσχετες 

διατάξεις 

 

- 

 

- 

 

- 

 

- 

 

Σύνολο 

 

29 

 

100% 

 

16 

 

(6) 25 
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Ζ. Το παράδειγµα των Μεταρρυθµίσεων στην Ελλάδα στον τοµέα της 

«κοινωνικής ασφάλισης». 

ΝΟΜΟΣ 2084/1992 (ΦΕΚ Α΄ 165 / 1992)  

ΘΕΜΑ: «H Αναµόρφωση της   κοινωνικής   ασφάλισης και άλλες διατάξεις» 

 

Η Κυβέρνηση της Νέας ∆ηµοκρατίας (Ν∆) µε πρωθυπουργό τον 

Κωνσταντίνο Μητσοτάκη είχε ως κύριο µέληµά της, την εξυγίανση του συστήµατος 

κοινωνικής ασφάλισης, και στόχευε στην κάλυψη των χρηµατοδοτικών ελλειµµάτων 

του συστήµατος µέσω αύξησης των πόρων και µείωσης των ασφαλιστικών παροχών. 

Βασική καινοτοµία του ν.2084/1992 ήταν ο διαχωρισµός των ασφαλιζοµένων σε δύο 

κατηγορίες: οι υπαγόµενοι µέχρι 31-12-1992 σε κάποιο ασφαλιστικό καθεστώς θα 

εξακολουθούσαν να υπάγονται στις µέχρι τότε ισχύουσες διατάξεις, ενώ όσοι θα 

ασφαλίζονταν για πρώτη φορά µετά την 1-1-1993 θα υπάγονταν σε νέο καθεστώς µε 

αυστηρότερες προϋποθέσεις χορήγησης παροχών και υπολογισµού του ύψους τους. 

 Ο νόµος εκδόθηκε στις 7/10/1992, µία περίοδο όπου υπάρχει Κυβέρνηση της 

Ν∆, η οποία είχε αναδειχθεί από τις εκλογές του Απριλίου του 1990 µε οριακή 

πλειοψηφία αφού διαθέτει µόλις 151 έδρες στο Ελληνικό Κοινοβούλιο. Το 

νοµοσχέδιο συζητήθηκε και ψηφίσθηκε από το Τµήµα ∆ιακοπής των εργασιών της 

Βουλής (Σύνοδος Β΄), σε έξι συνεδριάσεις, το Σεπτέµβριο του 1992, δηλαδή στην 

µέση της διακυβέρνησης της Ν∆. Υφυπουργός Υγείας, Πρόνοιας και Κοινωνικών 

Ασφαλίσεων ήταν ο ∆ηµήτρης Σιούφας.      

 Στην Αξιωµατική Αντιπολίτευση βρισκόταν το Πανελλήνιο Σοσιαλιστικό 

Κίνηµα (ΠΑ.ΣΟ.Κ), µε 123 έδρες. Το ΠΑ.ΣΟ.Κ καταψήφισε το σχέδιο νόµου 

υποστηρίζοντας, ότι µε τις ρυθµίσεις του καταπατώνται ατοµικά και κοινωνικά 

δικαιώµατα όλων των πολιτών και ότι δεν αφιερώθηκε επαρκής χρόνος στη 

διεξαγωγή του κοινωνικού διαλόγου, όπως θα έπρεπε να συζητηθεί στην Ολοµέλεια, 

όπως επιτάσσει το αρθρ.72 του Συντάγµατος, κάνοντας λόγο για «δολοφονία της 

∆ηµοκρατίας και της Κοινοβουλευτικής διαδικασίας». Ως αντιπρόταση 

παρουσίασε, ότι το πρόβληµα της χρηµατοδότησης των Ταµείων θα µπορούσε να 

επιλυθεί µε δύο τρόπους. Την αξιοποίηση της κινητής και ακίνητης περιουσίας των 
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Ταµείων καθώς και την καταπολέµηση του χρόνιου προβλήµατος της χώρας µας,  της 

εισφοροδιαφυγής. 

Επίσης, υπήρχαν έντονες αντιδράσεις και εντός του Κυβερνώντος κόµµατος 

όσον αφορά την µεταρρύθµιση της κοινωνικής ασφάλισης, καθώς δύο βασικά 

στελέχη της, όπως ο Αντιπρόεδρος της Κυβέρνησης Αθανάσιος Κανελλόπουλος και ο 

Υπουργός Εξωτερικών Αντώνης Σαµαράς δεν έδειχναν διατεθειµένοι να προβούν 

στην ψήφισή του.        

 Έντονο ενδιαφέρον παρουσιάζει το συµπέρασµα της ανάλυσης των τεχνικών 

χαρακτηριστικών του νόµου καθώς προκύπτει ότι πρόκειται για έναν µακροσκελή 

νόµο, ο οποίος αποτελείται συγκεκριµένα από 36 σελίδες, και ρυθµίζει το αντικείµενο 

του κατά τρόπο συγκεκριµένο και λεπτοµερή, καθώς αποτελείται από 5 κύρια µέρη  

93 άρθρα, εκ των οποίων τα 75 (81%) έχουν συγκεκριµένο περιεχόµενο, τα 17 

αόριστο (18%), ενώ µόλις ένα άρθρο διαθέτει ρυθµίσεις άσχετες µε το κύριο 

αντικείµενο του νόµου. Επίσης, ο νόµος περιλαµβάνει 54 διατάξεις που προβλέπουν 

την έκδοση κανονιστικών διοικητικών πράξεων. Ειδικότερα, 42 διατάξεις 

προβλέπουν την έκδοση ΚΥΑ και ΥΑ και 12 διατάξεις προβλέπουν την έκδοση Π∆. 

Όσον αφορά το ποσοστό εφαρµογής του νόµου από τις 54 εξουσιοδοτικές διατάξεις 

ενεργοποιήθηκαν οι 26. Η Κυβέρνηση που ψήφισε το νόµο εξέδωσε 14 ΥΑ και 4Π∆, 

ενώ οι υπόλοιπες κανονιστικές πράξεις εκδόθηκαν από µεταγενέστερες Κυβερνήσεις. 

Ο υπερβολικά µεγάλος αριθµός των εκδοθέντων δευτερογενών διοικητικών µέτρων 

(897) οφείλεται στο γεγονός ότι η εξουσιοδοτική διάταξη του αρθρ.66, που προβλέπει 

την έκδοση ΥΑ για την αναπροσαρµογή των συντάξεων στα πλαίσια της 

εισοδηµατικής πολιτικής, ενεργοποιήθηκε 811 φορές.  
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Τα τεχνικά χαρακτηριστικά του νόµου 2084/1992: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 Ν.2084/1992 

Αριθµός 

άρθρων 

Ποσοστό επί 

του συνόλου 

των άρθρων 

Προβλεπόµενα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Εκδοθέντα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Άρθρα 

αόριστου 

περιεχοµένου 

 

17 

 

18% 

6     Π∆ 

6    ΚΥΑ 

13   ΥΑ 

(3)     5  Π∆ 

(2)     3  ΚΥΑ 

(6)    13  ΥΑ 

Άρθρα µε 

συγκεκριµένο 

περιεχόµενο 

 

75 

 

81% 

6   Π∆ 

13  ΚΥΑ 

9  ΥΑ 

(4)    37  Π∆ 

(4)    23  ΚΥΑ 

(6)  811  ΥΑ 

Άσχετες 

διατάξεις 

 

1 

 

1% 

 

1 ΥΑ 

 

(1)    5   ΥΑ 

 

Σύνολο 

 

93 

 

100% 

 

54 

 

(26)  897 
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ΝΟΜΟΣ 3029/2002   (ΦΕΚ Α΄ 160 / 2002)  

ΘΕΜΑ: «H Μεταρρύθµιση Συστήµατος Κοινωνικής Ασφάλισης» 

 

Με τον νόµο 3029/2002 γίνεται ένα ακόµα βήµα όσον αφορά την 

µεταρρύθµιση στην κοινωνική ασφάλιση, έχοντας ως κύριο αυτοσκοπό, «την 

οργανωτική και λειτουργική αναδιάρθρωση των φορέων κοινωνικής ασφάλισης 

και τη σταδιακή εξάλειψη των ανισοτήτων του κοινωνικοασφαλιστικού 

συστήµατος». Τα βασικά σηµεία του νόµου είναι η θέσπιση δικαιώµατος 

συνταξιοδότησης µε τη συµπλήρωση 37ετίας χωρίς όρο ηλικίας ή µε 35 έτη 

ασφάλισης για τους άνδρες που έχουν συµπληρώσει τα 65 έτη και για τις γυναίκες 

που έχουν συµπληρώσει τα 60 και η θεσµοθέτηση ετήσιας κρατικής χρηµατοδότησης 

1% του Α.Ε.Π προς το Ι.Κ.Α        

 Ο ν.3029/2002 εκδόθηκε στις 11/07/2002, στα µέσα της κοινοβουλευτικής 

περιόδου 2000-2004 (Σύνοδος Β΄), επί Κυβερνήσεως ΠΑ.ΣΟ.Κ, µε πρωθυπουργό 

των Κώστα Σηµίτη, που διέθετε 158 έδρες στη Βουλή, αλλά έντονες εσωτερικές 

διαµάχες όσον αφορά στο ζήτηµα της ασφαλιστικής µεταρρύθµισης. Υπουργός 

Απασχόλησης και Κοινωνικής Προστασίας στην αρχή της διακυβέρνησης του 

ΠΑ.ΣΟ.Κ ήταν ο Τάσος Γιαννίτσης, ο οποίος όµως αργότερα αναγκάστηκε να 

παραιτηθεί, λόγω έντονων πιέσεων τόσο της αξιωµατικής αντιπολίτευσης, όσο 

κυρίως των συνδικάτων εξαιτίας του νοµοσχεδίου που προσπάθησε να θέσει προς 

ψήφιση. Τον Τάσο Γιαννίτση, διαδέχθηκε ο ∆ηµήτριος Ρέππας.   

 Η Ν∆, η οποία βρισκόταν στην Αξιωµατική Αντιπολίτευση µε 125 έδρες, 

καταψήφισε τον «νόµο Ρέππα» επί της αρχής και του συνόλου, χαρακτηρίζοντάς το 

ως «πρόχειρο», «σύνολο αποσπασµατικών ρυθµίσεων» και «νοµοσχέδιο της µη 

λύσης» που απλώς µεταθέτει την επίλυση ουσιωδών ζητηµάτων στο µέλλον51. 

Μάλιστα, οι βουλευτές της Ν∆ αποχώρησαν από τη συζήτηση επί των άρθρων, ενώ 

είχαν αποχωρήσει και  από τη συζήτηση στη ∆ιαρκή Κοινοβουλευτική Επιτροπή 

Κοινωνικών Υποθέσεων.        

 Ο ν.3029/2002 είναι ο µικρότερος σε έκταση και ο πιο αόριστος από τους 

τέσσερεις εξεταζόµενους. Αποτελείται από 16 µόλις σελίδες και 12 άρθρα, εκ τα 

οποία, τα 8 άρθρα είναι αόριστου περιεχοµένου (67%), και τα υπόλοιπα 4 άρθρα είναι 
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µε συγκεκριµένο περιεχόµενο (33%) και  δεν υπάρχει καµία άσχετη διάταξη. Παρά τη 

µικρή του έκταση ο νόµος περιλαµβάνει συνολικά 28 εξουσιοδοτικές διατάξεις, εκ 

των οποίων οι 6 προβλέπουν την έκδοση Π∆ και οι 22 την έκδοση ΚΥΑ και ΥΑ. Από 

τις διατάξεις αυτές ενεργοποιήθηκαν οι 13 και οδήγησαν στην έκδοση 41 συνολικά 

ΥΑ και ΚΥΑ, εκ των οποίων µόνο οι 14 εκδόθηκαν από την Κυβέρνηση που ψήφισε 

το νόµο, ενώ οι υπόλοιπες 27 εκδόθηκαν από τις επόµενες Κυβερνήσεις.  
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Στον παρακάτω πίνακα αποτυπώνονται συνοπτικά τα τεχνικά 

χαρακτηριστικά του νόµου: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 Ν.3029/2002 

Αριθµός 

άρθρων 

Ποσοστό επί 

του συνόλου 

των άρθρων 

Προβλεπόµενα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Εκδοθέντα 

δευτερογενή 

διοικητικά µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Άρθρα 

αόριστου 

περιεχοµένου 

 

8 

 

67% 

6   Π∆ 

8   ΚΥΑ 

13  ΥΑ 

 

(4)  19  ΚΥΑ 

(9)  22 ΥΑ 

Άρθρα µε 

συγκεκριµένο 

περιεχόµενο 

 

4 

 

33% 

 

- 

 

 

- 

Άσχετες 

διατάξεις 

 

0 

 

0% 

 

- 

 

- 

 

Σύνολο 

 

12 

 

100% 

 

27 

 

(13)  41 
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ΝΟΜΟΣ 3655/2008   (ΦΕΚ Α΄ 58 / 2008) 

ΘΕΜΑ: «H ∆ιοικητική και οργανωτική µεταρρύθµιση του  Συστήµατος 

Κοινωνικής Ασφάλισης και λοιπές ασφαλιστικές διατάξεις» 

Ο νόµος 3655/2008, ο οποίος εκδόθηκε στις 3 Απριλίου του 2008, δηλαδή 

προς τα µέσα της δεύτερης συνεχής διακυβέρνησης της Ν∆ µε πρωθυπουργό τον 

Κωνσταντίνο Καραµανλή, προσπάθησε να καταπολεµήσει τα διαρθρωτικά 

προβλήµατα του συστήµατος κοινωνικής ασφάλισης, (παρά την οριακή πλειοψηφία 

των 152 εδρών του κυβερνώντος κόµµατος, η οποία είχε αναδειχθεί από τις εκλογές 

της 16ης Σεπτεµβρίου 2007 και το πολιτικό κόστος µιας τέτοιας µεταρρύθµισης) η 

οποία σε συνδυασµό µε εξωγενείς παράγοντες (γήρανση του πληθυσµού, ανεργία), 

οδήγησαν το σύστηµα στα όρια της βιωσιµότητάς του. Οι ρυθµίσεις του νόµου 

διαρθρώνονται σε τρείς κύριους πυλώνες. Ο πρώτος είναι ο άξονας της διοικητικής 

αναδιάρθρωσης που περιλαµβάνει ρυθµίσεις για την ενοποίηση ασφαλιστικών 

φορέων, οι οποίοι από 155 µειώνονται σε 13. Ο δεύτερος άξονας περιλαµβάνει 

παρεµβάσεις σε ειδικές ασφαλιστικές ρυθµίσεις, όπως, αύξηση ειδικών ορίων 

συνταξιοδότησης, κατάργηση πρόωρων συνταξιοδοτήσεων για τις µητέρες, θέσπιση 

κινήτρων παραµονής στην εργασία, µείωση επικουρικών συντάξεων. Ο τρίτος είναι ο 

άξονας των θεσµικών µέτρων, µε κυριότερα την καθιέρωση του Αριθµού Μητρώου 

Κοινωνικής Ασφάλισης (ΑΜΚΑ) και τη σύσταση του Ασφαλιστικού Κεφαλαίου 

Αλληλεγγύης Γενεών (ΑΚΑΓΕ).       

 Το εν λόγω νοµοσχέδιο εισήχθη προς ψήφιση στη Βουλή (Σύνοδος Α΄) το 

Μάρτιο του 2008 και Υπουργός Απασχόλησης και Κοινωνικής Προστασίας, ήταν η 

Φάνη Πάλλη-Πετραλιά, η οποία κατηγόρησε τις παλιότερες Κυβερνήσεις του 

ΠΑ.ΣΟ.Κ., διότι δεν πήραν ποτέ την πρωτοβουλία για µεταρρυθµίσεις και 

αντιµετώπιση του έντονου προβλήµατος του Ασφαλιστικού Συστήµατος 52. 

 Όπως ήταν αναµενόµενο, υπήρξαν έντονες αντιδράσεις και αποδοκιµασίες 

από την Α.∆.Ε.∆Υ. , την Γ.Σ.Ε.Ε. και την Ο.Κ.Ε. , οπού οργάνωναν µαζικότατες 

κινητοποιήσεις ζητώντας την καταψήφιση του νοµοσχεδίου και την υποβολή 

αιτήµατος για δηµοψήφισµα, ως προς άµεση επίλυση του ζητήµατος. 

Το ΠΑ.ΣΟ.Κ, ως Αξιωµατική Αντιπολίτευση διαθέτοντας 102 έδρες, ζητούσε 

άµεση απόσυρση του νοµοσχεδίου και δήλωνε ότι από τις πρώτες πράξεις του 
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νοµοθετικού έργου της επόµενης Κυβέρνησης ΠΑ.ΣΟ.Κ θα ήταν η κατάργησή του53. 

Κατά τις συνεδριάσεις της Ολοµέλειας, οι βουλευτές του ΠΑ.ΣΟ.Κ καταψήφισαν το 

σύνολο των άρθρων του νοµοσχεδίου και έκαναν λόγο για παραβίαση του 

Κανονισµού της Βουλής (ΚτΒ) όσον αφορά στη νοµοθετική διαδικασία, διότι δεν 

εξαντλήθηκε ο κατάλογος των βουλευτών που ήταν προγραµµατισµένο να λάβουν το 

λόγο
54. Μάλιστα, σε ένδειξη διαµαρτυρίας αποχώρησαν από την ψηφοφορία επί των 

άρθρων 146 και 148, αν και είχαν υποβάλει αίτηση ονοµαστικής ψηφοφορίας, ενώ 

στις 26 Μαρτίου 2008 υπέβαλαν πρόταση µοµφής κατά της Κυβέρνησης µε αιχµή 

την προωθούµενη ασφαλιστική µεταρρύθµιση, η οποία απορρίφθηκε. Αξίζει, τέλος, 

να σηµειωθεί ότι οι Αρχηγοί και οι βουλευτές και των τεσσάρων κοµµάτων της 

αντιπολίτευσης (ΠΑ.ΣΟ.Κ, ΣΥ.ΡΙΖ.Α, Κ.Κ.Ε, ΛΑ.Ο.Σ) υπέβαλαν αίτηση για τη 

διεξαγωγή δηµοψηφίσµατος επί του ψηφισµένου νοµοσχεδίου, κατά το αρθρ.44 

παρ.2 του Συντάγµατος. Το αίτηµα απορρίφθηκε στην ονοµαστική ψηφοφορία που 

διεξήχθη στη Βουλή στις 4 Απριλίου 2008, µε 152 ψήφους κατά και 146 υπέρ.

 Από άποψη τεχνικών χαρακτηριστικών, ο νόµος είναι ιδιαιτέρως 

µακροσκελής και συγκεκριµένος, καθώς η πλειοψηφία των διατάξεων που 

περιλαµβάνει έχουν εξαιρετικά λεπτοµερές περιεχόµενο. Συγκεκριµένα, ο νόµος 

αποτελείται από 16 κεφάλαια και 154 άρθρα, από τα οποία µόνο τα 15 (10%) έχουν 

αόριστο περιεχόµενο, ενώ τα υπόλοιπα 139 (90%) ρυθµίζουν το αντικείµενο τους 

κατά τρόπο πολύ συγκεκριµένο. ∆ιατάξεις µε περιεχόµενο άσχετο µε το αντικείµενο 

του νόµου, όπως και στον προηγούµενο νόµο που εξετάσαµε δεν υπάρχουν. Αν και ο 

νόµος περιλαµβάνει µεγάλο αριθµό εξουσιοδοτικών διατάξεων (77), οι περισσότερες 

από αυτές δεν αφήνουν ευρεία περιθώρια διακριτικής ευχέρειας στη διοίκηση σε ότι 

αφορά τα περιεχόµενο και το χρόνο έκδοσης των δευτερογενών διοικητικών µέτρων. 

Οι περισσότερες από τις εξουσιοδοτικές διατάξεις (69) προβλέπουν την  έκδοση ΥΑ 

και ΚΥΑ. Από αυτές ενεργοποιήθηκαν οι 23. Επίσης προβλέπεται η έκδοση 8 Π∆ εκ 

των οποίων δεν έχει εκδοθεί κανένα. Παρατηρείται, λοιπόν έλλειµµα εφαρµογής του 

νόµου, το οποίο µπορεί  εν µέρει να αποδοθεί και στο γεγονός ότι η Κυβέρνηση 

ΠΑ.ΣΟ.Κ, η οποία ανεδείχθη σχεδόν ενάµιση χρόνο µετά την ψήφιση του νόµου, έχει 

«παγώσει» την εφαρµογή του και έχει ήδη θέσει σε δηµόσια διαβούλευση νέο 

νοµοσχέδιο για την µεταρρύθµιση του ασφαλιστικού συστήµατος. 
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Στον παρακάτω πίνακα αποτυπώνονται συνοπτικά τα τεχνικά 

χαρακτηριστικά του νόµου: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 Ν.3655/2008 

Αριθµός 

άρθρων 

Ποσοστό επί 

του συνόλου 

των άρθρων 

Προβλεπόµενα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Εκδοθέντα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Άρθρα 

αόριστου 

περιεχοµένου 

 

15 

 

10% 

 

4  ΚΥΑ 

23  ΥΑ 

 

(1)   3   ΚΥΑ 

(2)   2   ΥΑ 

Άρθρα µε  

συγκεκριµένο 

περιεχόµενο 

 

139 

 

90% 

8 Π∆ 

16 ΚΥΑ 

36 ΥΑ 

 

(1)     2  ΚΥΑ 

(19) 26  ΥΑ 

 

Άσχετες 

διατάξεις 

 

0 

 

0% 

 

- 

 

- 

 

Σύνολο 

 

154 

 

100% 

 

77 

 

(23)  33 
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ΝΟΜΟΣ 3863/2010 (ΦΕΚ Ά 115/2010) 

ΘΕΜΑ: «Νέο ασφαλιστικό σύστηµα και συναφείς διατάξεις, ρυθµίσεις στις 

εργασιακές σχέσεις.» 

 

Η Κυβέρνηση του ΠΑ.ΣΟ.Κ., µε πρωθυπουργό της Ελλάδος τον Γεώργιο 

Παπανδρέου, έχοντας εξασφαλίσει µία ισχυρή πλειοψηφία στο Ελληνικό 

κοινοβούλιο, στην τελευταία εθνική εκλογική αναµέτρηση στις 7 Οκτωβρίου του 

2009, µε 43,92% και 160 έδρες, έναντι της αξιωµατικής Αντιπολίτευσης, που είχε 

µόλις 33,48% και 91 έδρες, φαίνεται να συνοδεύει την αρχή της νέας φάσης 

διακυβέρνησης της χώρας µας, που σηµατοδοτείται από την υπογραφή από την 

κυβέρνηση και, λίγες µέρες µετά, την ψήφιση από τη Βουλή των Ελλήνων του 

Μνηµονίου Συνεργασίας µε την Ευρωπαϊκή Ένωση και το ∆ιεθνές Νοµισµατικό 

Ταµείο, όπου είχε ως στόχο την αποφυγή της χρεοκοπίας της χώρας µας. Με το 

µνηµόνιο αυτό, που αποτελεί αφενός προϋπόθεση για την ήδη αρξάµενη 

ενεργοποίηση του µηχανισµού στήριξης ύψους 110 δισ. ευρώ προς την Ελλάδα και 

αφετέρου δεσµευτική νοµική συµφωνία, υπό ιδιαίτερο µάλιστα και ιδιαίτερα 

λεπτοµερές και αυστηρό ελεγκτικό καθεστώς, η ελληνική οικονοµία αλλά και η χώρα 

ολόκληρη πέρασαν -εκουσίως ή ακουσίως, από φάση επιτήρησης σε φάση 

συνδιαχείρισης µε τους δύο διεθνείς οργανισµούς µε τους οποίους υπογράφηκε το 

µνηµόνιο. Απόρροια του παρόντος πολιτικού σκηνικού, είναι και η ψήφιση του νέου 

ασφαλιστικού νόµου 3863/2010, όπου κατατέθηκε στην Βουλή των Ελλήνων στις 25 

Ιουνίου του 2010 και ψηφίστηκε στις 12 Ιουλίου του 2010 και χαρακτηρίστηκε ως 

«προσχέδιο του µνηµονίου», µε επικεφαλή τον Υπουργό Απασχόλησης και 

Κοινωνικής Ασφάλισης, Ανδρέας Λοβέρδο.     

 Κατά την ψηφοφορία επί της αρχής, επί συνόλου 298 παρόντων βουλευτών, 

το νοµοσχέδιο έλαβε 159 θετικές ψήφους, 137 αρνητικές, ενώ υπήρξαν και δύο 

ψήφοι «παρών», από τους ανεξάρτητους, πρώην βουλευτές του ΠΑΣΟΚ, Γιάννη 

∆ηµαρά και Βασίλη Οικονόµου. Υπενθυµίζεται πως υπέρ του νοµοσχεδίου τάχθηκαν 

οι ανεξάρτητοι πρώην βουλευτές της Ν∆, Κώστας Κιλτίδης και Ντόρα Μπακογιάννη, 

ενώ εναντίον του τοποθετήθηκε η πρώην βουλευτής του ΠΑΣΟΚ, Σοφία Σακοράφα.

 Έντονη ήταν η πολιτική αντιπαράθεση στην Βουλή,   όπου ο πρωθυπουργός 

της Ελλάδος Γεώργιος Παπανδρέου, προέβη σε προσωπική εγγύηση βελτίωσης των 
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όρων του Ασφαλιστικού, ύστερα από την έξοδο της ελληνικής οικονοµίας από την 

κρίση και την επιτήρηση.   Προτάσσοντας το τρίπτυχο «αλληλεγγύη - βιωσιµότητα - 

κοινωνική δικαιοσύνη» για το µελλοντικό ασφαλιστικό σύστηµα, ο κος Παπανδρέου 

υπογράµµισε πως η πρώτη αυτή παρέµβαση εξασφαλίζει την βιωσιµότητα, «ακόµα 

και στις σηµερινές, δύσκολες συνθήκες». Αυτό σηµαίνει, πως «όταν η οικονοµία µας 

σταθεί στα πόδια της, θα µπορέσουµε να βελτιώσουµε τις συντάξεις και να 

προσφέρουµε καλύτερες υπηρεσίες στους εργαζόµενους, ασφαλισµένους, 

συνταξιούχους. Ο πρωθυπουργός κατά τα άλλα, επεσήµανε ότι η κυβέρνηση όφειλε 

να προβεί σε δραστικές παρεµβάσεις στο Ασφαλιστικό και χωρίς την Τρόικα, καθώς 

συν τοις άλλοις, «δίχως την παρέµβασή µας, η δαπάνη για τις συντάξεις θα έφτανε 

στο 26% του ΑΕΠ, που θα σήµαινε ότι το σύστηµα θα τιναζόταν στον αέρα και θα 

είχαµε µια χώρα να πληρώνει συντάξεις και τίποτα άλλο. Σήµερα που δηµιουργείται 

ένα νέο κοινωνικό κράτος, θα σπάσει και ο φαύλος κύκλος της εισφοροδιαφυγής. Η 

κυβέρνηση είναι αποφασισµένη να γυρίσει οριστικά σελίδα, να κάνουµε την κρίση 

ευκαιρία, διορθώνοντας λάθη δεκαετιών». Με την σειρά του ο αρµόδιος Υπουργός κ. 

Λοβέρδος, παραδέχθηκε ότι τόσο η βίαιη αλλαγή των ορίων ηλικίας, όσο και η 

κατάργηση της 13ης και της 14ης σύνταξης "κατέστησαν όροι των δανειστών", κι 

αφού η ελληνική πλευρά αρνήθηκε να παγώσουν οι αιτήσεις συνταξιοδότησης του 

2010. ∆ιαβεβαίωσε όµως ότι "όταν η χώρα τα καταφέρει και ορθοποδήσει, τότε θα 

έχουµε τη δυνατότητα πολλές από τις αδικίες να τις άρουµε"55.   

 Η αξιωµατική αντιπολίτευση µε εκπρόσωπο τον κ. Μαρκόπουλο επέκρινε και 

τον Ανδρέα Λοβέρδο προσωπικά, υπενθυµίζοντας ότι ο νυν υπουργός Εργασίας, κατά 

τη συζήτηση του νοµοσχεδίου Πετραλιά, κατηγορούσε για "αλαζονεία", όσους 

υπεδείκνυαν ως στοιχεία κρίσης του Ασφαλιστικού τα συνταξιοδοτικά προνόµια 

συγκεκριµένων κοινωνικών οµάδων. "Και όταν τα 165 ταµεία τα κάναµε 5, το δικό 

σας κόµµα ήταν έξω απ' τη Βουλή", ανέφερε ο κ. Μαρκόπουλος. Σήµερα, πρόσθεσε, 

συµβαίνει το "πρωτοφανές", ο υπουργός να οµολογεί πως υπάρχει ενδεχόµενο το 

νοµοσχέδιό του να καταπέσει ως αντισυνταγµατικό στα δικαστήρια, παρουσιάζεται 

µια αναλογιστική µελέτη "µε λάθος στοιχεία" και η κυβέρνηση χειροκροτεί 

προτάσεις για κοινωνικό διάλογο µετά την υπερψήφιση του Ασφαλιστικού, "όταν η 

ίδια αρνιόταν τη συζήτηση σε επίπεδο Προέδρου ∆ηµοκρατίας, προτού υπογράψει το 
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Μνηµόνιο"56.          

 Ο πρόεδρος του ΛΑΟΣ, Γιώργος Καρατζαφέρης, ξεκίνησε την οµιλία του 

σηµειώνοντας: "Να µιλάµε για οικονοµία, αλλά όχι να µιλάµε για οικονοµία και να 

χαλάµε χρήµατα όσο για ένα διαµέρισµα, προκειµένου να κάνουµε κουρτίνες για το 

υπουργικό µας γραφείο". Ο κ. Καρατζαφέρης κατηγόρησε τα δύο µεγαλύτερα 

κόµµατα πως "φόρτωσαν την Ελλάδα µε χρέη", µε κυριότερη την ευθύνη της 

κυβέρνησης του Κώστα Καραµανλή, που "χρέωσε την Ελλάδα κατά 130 δισ. ευρώ, 

όσα χρέη είχε φορτωθεί από την εποχή του Καποδίστρια µέχρι το 1990". Από κει και 

πέρα, κατά τον κ. Καρατζαφέρη, έρχεται το ΠΑΣΟΚ µε ένα σχέδιο του 1997, το 

οποίο είχε δηµοσιευτεί τότε στην εφηµερίδα "Απογευµατινή", και "αυτό που δεν 

τολµήσατε τότε, το φέρνετε τώρα φορτώνοντάς το στην Τρόικα"57.   

 Στην τοποθέτησή της η γενική γραµµατέας του ΚΚΕ, Αλέκα Παπαρήγα, 

ενέταξε τα µέτρα για το Ασφαλιστικό, στην ανάγκη του κεφαλαίου για φθηνό 

εργατικό δυναµικό λόγω της καπιταλιστικής κρίσης - µια ανάγκη που µοιραία 

υποβαθµίζει τα κεφαλαιακά αποθέµατα των ταµείων, όπως είπε. "Συντρίβετε το 

Ασφαλιστικό για να έχετε φθηνή εργατική δύναµη", κατηγόρησε την κυβέρνηση η κ. 

Παπαρήγα, υπογραµµίζοντας ωστόσο, ότι αντίστοιχα µέτρα λαµβάνονται σε σειρά 

προηγµένων χωρών της ΕΕ, που "ούτε Καραµανλή είχαν, ούτε Σηµίτη".  

Στο παραπάνω πλαίσιο, στο µεν ΠΑΣΟΚ εναποτίθεται ο ρόλος του "νεκροθάφτη του 

λειψάνου του Ασφαλιστικού", η δε Νέα ∆ηµοκρατία, σηκώνει µε τον Αντώνη 

Σαµαρά τον τόνο αδικαιολόγητα, κατά την κ. Παπαρήγα58.    

 Τέλος, τη διεξαγωγή δηµοψηφίσµατος για το ασφαλιστικό νοµοσχέδιο στο 

πλαίσιο του άρθρου 44 του Συντάγµατος, πρότεινε κατά την οµιλία του στη Βουλή ο 

πρόεδρος της ΚΟ του ΣΥΡΙΖΑ Αλέξης Τσίπρας, ενώ κάλεσε τους βουλευτές κυρίως 

της πλειοψηφίας να σταθούν κατά τη βραδινή ψηφοφορία στο ύψος των περιστάσεων 

«και να ψηφίσουν µε την καρδιά και τη συνείδησή τους». Ο Αλέξης Τσίπρας τόνισε 

ότι µε το νοµοσχέδιο η κυβέρνηση «έρχεται να θεσµοθετήσει την κοινωνική 

βαρβαρότητα, να καταργήσει κοινωνικές κατακτήσεις δεκαετιών, να ξεµπερδέψει µε 

την έννοια της κοινωνικής αλληλεγγύης και υιοθέτηση του πυρήνα της 

νεοφιλελεύθερης σκέψης που είναι η έννοια της ατοµικής ευθύνης». Ο πρόεδρος της 

ΚΟ του ΣΥΡΙΖΑ στράφηκε ευθέως κατά του υπουργού Απασχόλησης κατηγορώντας 
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τον για «ιδεολογική µετάλλαξη» και υπογραµµίζοντας ότι η παρούσα κυβέρνηση «θα 

µείνει στην ιστορία ως η κυβέρνηση που διέλυσε την κοινωνική ασφάλιση και το 

όποιο κοινωνικό κράτος στην Ελλάδα»59.      

 Τα βασικά σηµεία του νέου ασφαλιστικού που παρουσίασε ο υπουργός 

Εργασίας είναι τα εξής: ενιαίοι κανόνες για το σύνολο των ασφαλισµένων, νέα δοµή 

σύνταξης, ενιαίος φορέας πρωτοβάθµιας φροντίδας υγείας στο πλαίσιο του εθνικού 

συστήµατος υγείας και η ενοποίηση των φορέων κύριας ασφάλισης. Από το 2013 θα 

εφαρµόζεται ένας νέος ενιαίος τρόπος υπολογισµού της σύνταξης για όλους τους 

ασφαλισµένους. Την ίδια χρονιά οι δηµόσιοι υπάλληλοι εντάσσονται στο ΙΚΑ. 

Σηµειώνεται ότι ειδικά για τα όρια ηλικίας των µητέρων που είναι δηµόσιοι 

υπάλληλοι τις ρυθµίσεις θα εξαγγείλει στις επόµενες ηµέρες ο κ. Παπακωνσταντίνου, 

ενώ για τις µητέρες στον ιδιωτικό τοµέα ισχύουν τα όρια του νόµου Πετραλιά. 

 Από την 1/1/2018 θα αρχίσει σταδιακά να αποδίδεται η νέα σύνταξη όπου 

βάση υπολογισµού καθίσταται το σύνολο του εργασιακού βίου. Το νοµοσχέδιο 

θεσµοθετεί τη βασική σύνταξη, την οποία εγγυάται, παρέχει και χρηµατοδοτεί το 

κράτος. ∆εν αναλογεί σε ασφαλιστικές εισφορές και αντιστοιχεί σε 360 ευρώ σε 

σηµερινές τιµές και θα χορηγείται από την 1/1/2018.     

 Θεσπίζεται επίσης η αναλογική σύνταξη που είναι ανταποδοτική και θα 

αναλογεί στο ύψος των εισφορών και των χρόνων ασφάλισης. Κρίσιµος χρόνος για 

την αναλογική σύνταξη είναι το 2013. Όσοι µπαίνουν στο ασφαλιστικό σύστηµα µετά 

το 2013 θα προσδοκούν σύνταξη µε βάση το νέο ασφαλιστικό. Όσοι είναι στο 

σύστηµα πριν το 2013 θα πάρουν σύνταξη µε έναν µεικτό υπολογισµό. Το τµήµα του 

εργάσιµου βίου τους µέχρι το 2013 θα υπολογιστεί µε το παλιό σύστηµα και το 

διάστηµα από το 2013 µέχρι το χρόνο συνταξιοδότησης µε ένα µεταβατικό τρόπο µε 

βάση το καινούργιο σύστηµα. Θεσπίζονται αντικίνητρα για την απασχόληση των 

συνταξιούχων. Πιο συγκεκριµένα συνταξιούχοι που δεν έχουν συµπληρώσει το 55ο 

έτος τους, αν απασχολούνται αναστέλλεται η καταβολή της σύνταξης, ενώ για όσους 

είναι µετά το 55ο έτος θα καταβάλλεται µειωµένο ποσοστό σύνταξης.   

 Για τα βαρέα και ανθυγιεινά θα προκύψει νέα επικυροποιηµένη λίστα έως την 

1/7/2011. Στο σηµείο αυτό εµφανίζεται µια θετική απόκλιση του προσχεδίου νόµου 

από το µνηµόνιο το οποίο προέβλεπε τον αποκλεισµό συνταξιοδότησης πριν το 60ο 

έτος. Επίσης, διατηρείται η δυνατότητα συνταξιοδότησης µε βάση την 35ετία ή την 
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37ετία χωρίς να µπαίνει ως γενική προϋπόθεση συνταξιοδότησης τα 40 χρόνια στη 

δουλειά. Όµως, θεσπίζονται αντικίνητρα αφού το σηµερινό επίπεδο πλήρους 

σύνταξης θα προκύπτει µόνο αν ο ασφαλισµένος παραµείνει στην εργασία κατά την 

τριετία 38, 39 και 40 χρόνων.       

 Από την 1/1/2018 θα αρχίσει η λειτουργία των νέων φορέων κύριας 

ασφάλισης που προκύπτουν από την ενοποίηση όλων των ταµείων σε τρία, αυτά των 

µισθωτών, των αυτοαπασχολουµένων και των αγροτών. Το προσχέδιο νόµου εξαιρεί 

τους ασφαλισµένους στο Ενιαίο Ταµείο Ανεξάρτητα Απασχολουµένων (ΕΤΑΑ) και 

το Ενιαίο Ταµείο Ασφάλισης Προσωπικού Μέσων Μαζικής Ενηµέρωσης (ΕΤΑΠ - 

ΜΜΕ). Στα ταµεία αυτά οι τοµείς κύριας ασφάλισης παραµένουν µε την υποχρέωση 

να καταβάλλουν εξ' ιδίων πόρων τα ποσά της βασικής σύνταξης στους δικαιούχους. 

Ενοποιούνται οι υπηρεσίες υγείας των ταµείων υπό την ευθύνη του υπουργείου 

Υγείας και εντός δύο ετών οφείλουν να εκπονήσουν ενιαίους κανόνες και ενιαίες 

παροχές προς τους ασφαλισµένους τους (αγορά υπηρεσιών, σύναψη συµβάσεων µε 

τους παρόχους, τιµές υλικών επεµβάσεων κλπ).      

 Ως προς το θέµα της εισφοροδιαφυγής το προσχέδιο νόµου παραµένει στις 

βασικές ιδέες των µικτών κλιµακίων που θα ελέγχουν την αγορά και είναι 

χαρακτηριστικό ότι το τµήµα αυτό περιλαµβάνει περίπου µία σελίδα του 

νοµοσχεδίου. Θεσµοθετείται η εισφορά αλληλεγγύης συνταξιούχων η οποία θα 

τηρείται σε λογαριασµό και όπου θα καταλήγουν κρατήσεις από τις συντάξεις που 

καθορίζονται ως εξής: για συντάξεις από 1.401 ευρώ έως 1.700 ποσοστό 3%, από 

1.701 ως 2.300 ποσοστό 5%, από 2.300 ως 2.900 ποσοστό 7% , από 2.900 και πάνω 

ποσοστό 9%. Κατά την τριετία 2011 έως 2013 θα αυξηθούν κατά 3 ποσοστιαίες 

µονάδες οι εισφορές ασφαλισµένων και εργοδοτών στο ΙΚΑ - ΕΤΑΜ µε ισόποση 

µείωση των εισφορών προς τον ΟΑΕ∆, τον ΟΕΚ και τον ΟΕΕ.    

 Ο νόµος 3863/2010 είναι ιδιαίτερα µακροσκελής αφού είναι 46 σελίδες και 

αποτελείται από 11 κεφάλαια και 76 άρθρα. Πιο συγκεκριµένα, εξεταζόµενος από 

άποψης τεχνικών χαρακτηριστικών, από τα 76 άρθρα, τα 55 έχουν συγκεκριµένο 

περιεχόµενο (73%), τα 17 έχουν αόριστο περιεχόµενο (22%), ενώ µόλις 4 άρθρα 

(5%) διαθέτουν ρυθµίσεις άσχετες µε το περιεχόµενο του νόµου. Παρόλο την 

µακροσκέλειά του, ο παραπάνω νόµος παρουσιάζεται µε µικρό αριθµό 

εξουσιοδοτικών διατάξεων (44), οι οποίες προβλέπουν την έκδοση 43 ΥΑ και ΚΥΑ 

και µόλις ενός Π∆. 
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Στον παρακάτω πίνακα αποτυπώνονται συνοπτικά τα τεχνικά 

χαρακτηριστικά του νόµου: 

 

 

 

 

 

 

 

 Ν.3863/2010 

Αριθµός 

άρθρων 

Ποσοστό επί 

του συνόλου 

των άρθρων 

Προβλεπόµενα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Εκδοθέντα 

δευτερογενή 

διοικητικά 

µέτρα 

(Π∆,ΚΥΑ,ΥΑ) 

Άρθρα 

αόριστου 

περιεχοµένου 

 

17 

 

22% 

1 Π∆ 

12 ΚΥΑ 

27 ΥΑ 

 

- 

Άρθρα µε  

συγκεκριµένο 

περιεχόµενο 

 

55 

 

73% 

 

2 ΥΑ 

 

- 

 

Άσχετες 

διατάξεις 

 

4 

 

5% 

 

2 ΚΥΑ 

 

- 

 

Σύνολο 

 

76 

 

100% 

 

44 

 

- 
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Ζ. Συµπεράσµατα. 

Εάν υιοθετήσουµε τον ορισµό σύµφωνα µε τον οποίο µία µεταρρύθµιση 

χαρακτηρίζεται ως επιτυχηµένη, όχι όταν ψηφίζεται ένα πρωτογενές πλέγµα  νόµων 

σχετιζόµενων µε ένα πεδίο πολιτικής, αλλά όταν ολοκληρώνονται όλα τα 

δευτερογενή διοικητικά µέτρα, τίθενται σε λειτουργία και παγιώνονται όλα τα νέα 

εργαλεία πολιτικής, καµία από τις τρεις ανωτέρω περιγραφόµενες απόπειρες 

µεταρρύθµισης του συστήµατος κοινωνικής ασφάλισης δεν µπορεί να χαρακτηριστεί 

επιτυχηµένη. Από τη συγκριτική επισκόπηση των χαρακτηριστικών τους προκύπτουν 

ενδιαφέροντα συµπεράσµατα που ρίχνουν φως στα αίτια της αποτυχίας.   

 Και οι οχτώ εξεταζόµενοι νόµοι ψηφίστηκαν από µονοκοµµατικές 

Κυβερνήσεις που αποτελούσαν τον κυρίαρχο παίκτη αρνησικυρίας στο στάδιο λήψης 

απόφασης και καθορισµού του περιεχοµένου της µεταρρύθµισης. Στο ελληνικό 

πολιτικό σύστηµα οι µονοκοµµατικές κυβερνήσεις αναδεικνύονται σε βασικό παίκτη 

αρνησικυρίας. Η Κυβέρνηση είναι αυτή που ορίζει ουσιαστικά τη νοµοθετική 

ατζέντα και  είναι ο ισχυρός παίκτης στη φάση σχεδιασµού µιας πολιτικής. Με 

βασικό παίκτη αρνησικυρίας, λοιπόν, τις µονοκοµµατικές κυβερνήσεις, και µε υψηλή 

κοινοβουλευτική πλειοψηφία το κυβερνών κόµµα έχει την δύναµη να προωθήσει 

όποιο σχέδιο νόµου επιθυµεί έχοντας την πλειοψηφία των εδρών στο Κοινοβούλιο. 

Μελετώντας τα πρακτικά συνεδριάσεων της Βουλής, γίνεται αντιληπτό το εξής:  σε 

όλες τις περιπτώσεις η Αξιωµατική Αντιπολίτευση  εκδήλωνε  συστηµατικά την 

έντονη αντίθεσή της.         

 Στο σύνολό τους οι εξεταζόµενοι νόµοι ψηφίστηκαν στις αρχές ή προς τα 

µέσα της εκάστοτε τετραετής διακυβέρνησης, στοιχειό που δείχνει ότι υπήρχε 

ειλικρινής πρόθεση της Κυβέρνησης για αλλαγές σε αυτές τις δύο νευραλγικές 

δηµόσιες πολιτικές, όπως είναι η κοινωνική ασφάλιση και η εκπαιδευτική πολιτική, 

γεγονός που θα τούς επιτρέψει να δοκιµαστούν σε συνθήκες µάλλον ευνοϊκές και µε 

στόχο προφανώς τη µεγαλύτερη πιθανότητα υλοποίησης αυτών.   

 Η πρόθεση αυτή επιβεβαιώνεται και από τα τεχνικά χαρακτηριστικά των έξι 

νόµων, µέσω των οποίων οι Κυβερνήσεις επιχειρούν να περιορίσουν τις πιθανότητες 

αυτονόµησης άλλων εξωνοµοθετικών παικτών αρνησικυρίας, όπως η διοίκηση και τα  

δικαστήρια. Για τους υπόλοιπους δύο νόµους, οι οποίοι ψηφίστηκαν προς τα τέλη της 

τέλη της τετραετίας και συγκεκριµένα, για τον νόµο 576/1977 δεν µπορούµε να 

βγάλουµε και πολλά συµπεράσµατα, γιατί ήταν µία περίοδος όπου οι αλλαγές στην 
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«πληγωµένη» τότε χώρα ήταν επιβεβληµένες και επίσης έχουµε και την έλλειψη 

αξιωµατικής αντιπολίτευσης, όµως για τον νόµο 3549/2007, το πολιτικό κόστος, τόσο 

για το κυβερνών κόµµα, το οποίο µπορεί να κέρδισε τις επόµενες εθνικές εκλογές, 

αλλά έχασε την ισχυρή του κοινοβουλευτική πλειοψηφία, όσο και για την τότε 

Υπουργό Παιδείας και Θρησκευµάτων, κυρία Μαριέττα Γιαννάκου, η οποία δεν 

επανεκλέγηκε, ήταν εµφανές.        

 Οι επτά από τους οχτώ νόµους που µελετήθηκαν στο πλαίσιο της έρευνας µας, 

ανήκουν στην κατηγορία των συγκεκριµένων νόµων. Μόνη εξαίρεση αποτέλεσε ο 

νόµος κοινωνικής ασφάλισης, υπ’ αριθµόν 3029/2002, ο οποίος ήταν ο µικρότερος σε 

έκταση και κατείχε στο σύνολό του αόριστο περιεχόµενο, και ψηφίστηκε από 

Κυβέρνηση που διέθετε ισχυρή κοινοβουλευτική πλειοψηφία και υψηλή εσωτερική 

συνοχή και ως εκ τούτου ήταν σε θέση να επαναφέρει στην τάξη τους 

εξωνοµοθετικούς παίκτες αρνησικυρίας, αν αυτοί επιχειρούσαν να αυτονοµηθούν. 

Παρ’ όλο που στο σύνολό τους οι νόµοι έχουν συγκεκριµένο περιεχόµενο, 

προβλέπονται πολλές εξουσιοδοτήσεις για έκδοση δευτερογενούς νοµοθεσίας. Αυτό 

που προκαλεί εντύπωση, είναι το πλήθος των εξουσιοδοτικών διατάξεων που 

προβλέπουν την έκδοση ΥΑ και ΚΥΑ, σε σχέση µε αυτό που προβλέπουν την 

έκδοση Π∆. Η τάση αυτή σχετίζεται, αφενός µε την πρόθεση των Κυβερνήσεων να 

περιορίσουν τη δυνατότητα του ΣτΕ να λειτουργήσει ως αρνησίκυρος δρών, µέσω 

του προληπτικού ελέγχου νοµιµότητας των Π∆ και αφετέρου µε την πρόθεση του 

εκάστοτε αρµόδιου Υπουργού να κρατήσει τον έλεγχο της εξουσίας καθορισµού του 

περιεχοµένου της δευτερογενούς νοµοθεσίας, που αποτελεί και το «θεµέλιο» για την 

εφαρµογή της σχεδιαζόµενης µεταρρύθµισης.     

 Επίσης, παρατηρείται έλλειµµα υλοποίησης σε όλες τις παραπάνω απόπειρες 

µεταρρύθµισης, φαινόµενο σύνηθες στις περιπτώσεις µεταρρυθµίσεων µε µακρύ 

χρονικό ορίζοντα υλοποίησης. Από τα δευτερογενή διοικητικά µέτρα που είχαν 

εκδοθεί, µόνο ένα µικρό ποσοστό εκδόθηκε από τις Κυβερνήσεις που ψήφισαν και 

εξέδωσαν τον νόµο, καθώς και καµία από τις µεταγενέστερες Κυβερνήσεις, δεν 

κατήργησε τους προϊσχύοντες νόµους, προκειµένου να προκαλέσουν µία ολική 

µεταβολή του status quo.  

Ειδικότερα, µετά την δεκαετία του 1980, οι περισσότεροι νόµοι έχουν µορφή 

γενικών πλαισίων και όλο και περισσότερη νοµοθετική δραστηριότητα µέσα από την 

έκδοση ΥΑ και Π∆. Έτσι, εµφανίζεται εµφανώς ενισχυµένος ο ρόλος της διοίκησης 
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αλλά και της δικαιοσύνης στην παραγωγή πλήθους αποφάσεων εξειδίκευσης του 

τρόπου υλοποίησης των γενικών νοµοθετηµάτων, µε αποτέλεσµα, η ύπαρξη 

συναρµοδιοτήτων, πολυνοµίας και όχι λεπτοµερών οδηγιών, να δίνει την δυνατότητα 

στην διοίκηση να µην εφαρµόζει τον νόµο. Σε αυτό το σηµείο, έχουµε και την 

δηµιουργία και ανάπτυξη των «συνασπισµών» αντιµεταρρυθµίσεων», µε την 

συµµετοχή δικαστικών, διοικητικών, συνδικαλιστικών και αντιπολιτευόµενων 

πολιτικών παραγόντων, µε διαφοροποιηµένη προτίµηση από αυτή της πολιτικής 

ηγεσίας για την εξειδίκευση των αρχικών νοµοθετηµάτων. 

Η έλευση της Αξιωµατικής αντιπολίτευσης εµφανιζόταν συστηµατικά 

αντίθετη στις ακολουθούµενες µεταρρυθµίσεις, και η έλευση τους στην εξουσία 

συνοδευόταν κατά κανόνα από µία µεταρρύθµιση της µεταρρύθµισης, ιδίως όταν για 

δηµόσιες πολιτικές όπως οι εξεταζόµενες, µε αυξηµένο κοινωνικό αντίκτυπο.  

 Τέλος, τα κυβερνώντα κόµµατα παρ’ ότι έχουν θέση µοναδικού αρνησίκυρου 

δρώντα, έχουν άλλες φορές χαµηλή εσωτερική συνοχή, άλλες φορές έλλειψη 

προσήλωσης στη µεταρρύθµιση που προτείνουν. Η έλλειψη συνοχής, αλλά και 

προσήλωσης των κυβερνήσεων σε σταθερούς µεταρρυθµιστικούς στόχους επιτείνεται 

και από στην συχνή αλλαγή της σύνθεσης των Κυβερνήσεων. ∆ηλαδή, στις 

περιπτώσεις ύπαρξης υψηλής εσωτερικής συνοχής και σταθερότητας της 

κυβερνητικής σύνθεσης, εξασφαλίζεται η διατήρηση των προτεραιοτήτων που έχουν 

τεθεί σχετικά µε τη δροµολογηµένη µεταρρύθµιση, ενώ είναι πολύ δύσκολο να 

σχηµατιστούν αντιµεταρρυθµιστικές συµµαχίες από πλευράς αρνησίκυρων δρώντων, 

προκειµένου να µπλοκάρουν την προωθούµενη µεταρρύθµιση.  
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