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ΣΥΝΟΨΗ 
 

 

Η  µελέτη  που  παρατίθεται  στο  παρόν  πόνηµα ,  «φιλοδοξεί» να  

δώσει  απαντήσεις  σχετικά  µε  το  ρόλο  της  γραφειοκρατίας  ως  

παράγοντας  πολιτικής  στο  ελληνικό  πολιτικό  σύστηµα .  Στο  αν  και  κατά  

πόσο ,  η  δηµόσια  διοίκηση  επηρεάζει  τη  διαµόρφωση  και  την  υλοποίηση  

µ ιας  δηµόσιας  πολιτικής  που  αποφασίζεται  σε  θεσµ ικό  επίπεδο  στα  

πλαίσια  του  ελληνικού  πολιτικού  συστήµατος .  Βασιζόµενος  σε  

πρωτογενές  υλικό  και  χρησιµοποιώντας  το  αναλυτικό  – θεωρητικό  

πλαίσιο  των  αρνησίκυρων  δρώντων  στη  διαδικασία  λήψης  αποφάσεων  

θα  προσπαθήσω  να  δείξω  ότι  η  δηµόσια  διοίκηση  έχει  την  τάση  να  

αυτονοµείται ,  παρά  το  γεγονός  ότι  στο  ελληνικό  πολιτικό  σύστηµα  

υπάρχει  µόνο  ένας  θεσµ ικός  αρνησίκυρος  δρώντας ,  πανίσχυρες  

κυβερνήσεις  ικανές  να  επαναφέρουν  στην  τάξη  την  διοίκηση  κάθε  φορά  

που  παρεκκλίνει  κατά  την  υλοποίηση  των  δηµοσίων  πολιτικών .  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ΒΙΟΓΡΑΦΙΚΟ ΣΗΜΕΙΩΜΑ 
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ΕΙΣΑΓΩΓΗ 
Η  αντίληψη  της  γραφειοκρατικοποίησης  ως  κεντρικής  διαδικασίας  

της  σύγχρονης  κοινωνίας  τυγχάνει  ευρύτατης  αποδοχής  µεταξύ  των  

κοινωνικών  επιστηµόνων  όλων  των  θεωρητικών  προσεγγίσεων  και  

ιδεολογικών  αποκλίσεων ,  έτσι  ώστε  να  αποτελεί  για  την  ακαδηµαϊκή  

κοινότητα  κοινό  τόπο .  Ως  αποτέλεσµα ,  η  γραφειοκρατία  είναι  ένα  από  

τα  πιο  µελετηµένα  φαινόµενα ,  µε   πληθώρα  ερευνών  και  διαφορετικών  

προσεγγίσεων  σχετικά  µε  την  εσωτερική  δοµή  της  γραφειοκρατίας ,  τις  

λειτουργίες  και  δυσλειτουργίες  της  γραφειοκρατικής  οργάνωσης ,  τις  

σχέσεις  που  επικρατούν  τόσο  στο  εσωτερικό  της  όσο  και  µε  την  

πολιτική  εξουσία .   

Στα πλαίσια της παρούσας µελέτης θα γίνει προσπάθεια διερεύνησης της 

γραφειοκρατίας ως παράγοντας πολιτικής στο ελληνικό πολιτικό σύστηµα. Πιο 

συγκεκριµένα, η ανάλυση που γίνεται φιλοδοξεί να δώσει απάντηση µέσα από 

παραδείγµατα, για την τάση της κρατικής γραφειοκρατίας να αυτονοµείται από το 

σύστηµα πολιτικής εξουσίας. Χρησιµοποιώντας το αναλυτικο – θεωρητικό πλαίσιο 

των αρνησίκυρων δρώντων στη διαδικασία λήψης αποφάσεων θα δείξω ότι η 

δηµόσια διοίκηση ξεφεύγει από τον έλεγχο της πολιτικής εξουσίας. Κατά τη 

διαδικασία του επιχειρησιακού σχεδιασµού και κυρίως κατά τη διαδικασία 

υλοποίησης µιας πολιτικής, η παρεµβολή της σχετικά αυτόνοµης γραφειοκρατίας 

συνεπάγεται συχνά την αλλαγή και υποκατάσταση των αρχικά προσδιορισµένων από 

την πολιτική διαδικασία σκοπών και τη συνειδητή µη επίτευξη ή ελλιπή επίτευξη των 

πολιτικά επιθυµητών αποτελεσµάτων.  

Ειδικότερα, στο πρώτο κεφάλαιο παρατίθενται εννοιολογικές προσεγγίσεις για 

το περιεχόµενο του όρου «γραφειοκρατία». Γίνεται προσέγγιση της γραφειοκρατίας 

ως σύστηµα οργάνωσης της κρατικής εξουσίας και παρουσιάζονται τα βασικά της 

χαρακτηριστικά σύµφωνα µε τον ιδεότυπο του Weber. Στη συνέχεια, παρουσιάζεται 

η µαρξιστική θεώρηση του γραφειοκρατικού φαινοµένου ως πολιτικός θεσµός της 

αστικής κοινωνίας, που κύριο σκοπό έχει την εδραίωση και εξυπηρέτηση των 

κεφαλαιοκρατών και την υποδούλωση των µαζών. Επιπλέον, παρουσιάζονται οι 

µεταβεµπεριανές µελέτες του φαινοµένου της γραφειοκρατίας, όπου έχοντας ως 

αφετηρία τον ιδεότυπο του Weber αναδεικνύουν τις «δυσλειτουργίες» που 

παρουσιάζονται και που έρχονται σε αντίθεση µε την ορθολογική, εργαλειακή 



διάσταση της γραφειοκρατίας. Με βάση τα παραπάνω γίνεται µια πρώτη αποτύπωση 

της «ακανθώδους» σχέσης της γραφειοκρατίας µε την πολιτική εξουσία. 

Στο δεύτερο κεφάλαιο, παρουσιάζεται το αναλυτικο – θεωρητικό πλαίσιο των 

αρνησίκυρων δρώντων στη διαδικασία λήψης αποφάσεων σε ένα πολιτικό σύστηµα. 

Με την βοήθεια του παραπάνω πλαισίου επιχειρείται ο προσδιορισµός του ο βαθµού 

αυτονόµησης της διοίκησης σε συνάρτηση µε τον αριθµό των αρνησίκυρων δρώντων 

σε ένα πολιτικό σύστηµα, το βαθµό σύγκλισής τους κατά τη διαµόρφωση µιας 

πολιτικής,  της εσωτερικής συνοχής τους και τον χρόνο υλοποίησης µιας πολιτικής. 

Στη συνέχεια θα παρουσιαστεί η τάση για ενίσχυση της εκτελεστικής εξουσίας στο 

ελληνικό πολιτικό σύστηµα και οι αρνησίκυροι δρώντες που δραστηριοποιούνται 

κατά το στάδιο σχεδιασµού και υλοποίησης µιας πολιτικής.  

Στο τρίτο κεφάλαιο, παρατίθενται µια σειρά παραδειγµάτων, χρησιµοποιώντας 

πρωτογενές υλικό, απ’ όπου φαίνεται η αυτονόµηση της διοίκησης κατά το στάδιο 

υλοποίησης µιας πολιτικής µεταρρύθµισης. Παρά το γεγονός της ύπαρξης ενός µόνο 

θεσµικού αρνησίκυρου δρώντα και της δυνατότητάς του να καθορίζει άµεσα το 

πλαίσιο µιας πολιτικής, η δηµόσια διοίκηση δρα κατά τρόπο αυτονοµηµένο και 

σύµφωνα µε τις δικές τις προτιµήσεις.  

Στο  τέταρτο  κεφάλαιο ,  γίνεται  παρουσίαση  των  τρόπων  

περιορισµού  της  τάσης  της  διοίκησης  για  αυτονόµηση .  Πιο  

συγκεκριµένα ,  γίνεται  παρουσίαση  των  διαφόρων  µορφών  ελέγχου  της  

δράσης  της ,  που  µπορούν  να  θεσπιστούν  τόσο  κατά  το  στάδιο  

διαµόρφωσης  µ ιας  πολιτικής  όσο  και  κατά  το  στάδιο  υλοποίησής  της .  

Οι  δικλείδες  ασφαλείας  που  µπορεί  να  θεσπίσει  ο  θεσµ ικός  

αρνησίκυρος  δρώντας  για  τον  αποτελεσµατικό  έλεγχο  της  διοίκησης  

περιλαµβάνουν  σειρά  ελέγχων  ex-ante, ex-post και  διαδικαστικές  

µορφές  ελέγχου .  Το  τέταρτο  κεφάλαιο  ολοκληρώνεται  µε  την  

αποτίµηση  στην  πράξη  των  βασικών  µορφών  ελέγχου  της  διοικητικής  

δράσης  Γίνεται  παρουσίαση  των  ανεξάρτητων  διοικητικών  αρχών ,  και  

των  αλλων  µορφών  ελεγχου  που  χρησιµοποιείτις  οποίες  η  κυβέρνηση ,  

ως  κυρίαρχος  αρνησίκυρος  δρώντας  του  ελληνικού  πολιτικού  

συστήµατος ,  και  αξιολογούνται  ως  προς  την  αποτελεσµατικότητα  τους . .  

 
 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ΚΕΦΑΛΑΙΟ 1ο: ΤΟ ΠΕΡΙΕΧΟΜΕΝΟ ΤΟΥ ΟΡΟΥ 
ΓΡΑΦΕΙΟΚΡΑΤΙΑ  

 

Σε  αυτό  το  κεφάλαιο ,  παρατίθενται  εννοιολογικές  προσεγγίσεις  

για  το  περιεχόµενο  του  όρου  «γραφειοκρατία», έχοντας  ως  αφετηρία  

τον  ιδεότυπο  του  Weber και  τη  µαρξιστική  θεώρηση .  Γίνεται  επίσης  

σύντοµη  παρουσίαση  των  µεταβεµπεριανών  µελετών  και  των  

κυριότερων  «δυσλειτουργιών» που  ανέδειξαν .  Τέλος ,  αναδεικνύεται  η  

αµφίδροµη  σχέση  της  γραφειοκρατίας  µε  την  πολιτική  εξουσία .  



 

1.1 Η  γραφειοκρατία  ως  σύστηµα  οργάνωσης  της  κρατικής  εξουσίας  

 

Ο όρος «γραφειοκρατία χρησιµοποιήθηκε για πρώτη φορά στη Γαλλία του 18ου 

αιώνα, όταν η λέξη “bureau”, που αρχικά αναφερόταν στο τσόχινο ύφασµα που 

σκέπαζε τα γραφεία των κυβερνητικών αξιωµατούχων, κατέληξε να σηµαίνει αυτό 

καθαυτό το γραφείο και στη συνέχεια το κυβερνητικό αξίωµα αυτού που 

καταλάµβανε και χρησιµοποιούσε το γραφείο. Τελικά, κατά τη διάρκεια των αγώνων 

εναντίον του απολυταρχισµού, οι οποίοι προηγήθηκαν της Γαλλικής Επανάστασης, η 

λέξη “bureau” συνδέθηκε µε µία αρχαία ελληνική κατάληξη, η οποία σηµαίνει 

διακυβέρνηση (όπως στο «αριστοκρατία ή «δηµοκρατία) (Bendix & Roth, 1971: 

129). Έτσι προέκυψε ο όρος γραφειοκρατία (bureaucratie)1, ο οποίος αντιπροσώπευε 

µία εννοιολογική προσθήκη στην ταξινοµία των πολιτευµάτων, δηλώνοντας την 

κυριαρχία µιας νέας κοινωνικής οµάδας, των κρατικών αξιωµατούχων, οι οποίοι δεν 

ήταν, κατά τη διατύπωση εκείνης της εποχής, «υποτελείς βεζίρηδες, ... αλλά µία 

κοινωνική κατηγορία που πιθανόν να κυβερνά για λογαριασµό της, µε το δικό της 

τρόπο»  (Albrow, 1970: 16-17). Η χρήση του όρου διαδόθηκε και σε άλλες 

ευρωπαϊκές χώρες, όπου φιλελεύθεροι αντίπαλοι των απολυταρχικών καθεστώτων 

τον χρησιµοποιούσαν για να µεµφθούν τις αφόρητα αργές και περίπλοκες διαδικασίες 

της κρατικής διοίκησης, καθώς και τη στενοκεφαλιά και την αυθαιρεσία των 

αυταρχικών κυβερνητικών αξιωµατούχων. 

Ο 20ος αιώνας ανέδειξε τη γραφειοκρατία σε κυρίαρχο κοινωνικό φαινόµενο. 

Στις αρχές του αιώνα, ο Max Weber, ο κατά πολλούς ο σηµαντικότερος θεωρητικός 

του φαινοµένου, παρατηρούσε ότι η γραφειοκρατία δεν εµφανίζεται στο ιστορικό 

προσκήνιο για πρώτη φορά στην εποχή του καπιταλισµού, όµως ταυτόχρονα 

                                                 
1 Ο  όρος  “bureaucratie” συνήθως  αποδίδεται  στο  Γάλλο  φυσιοκράτη  και  
µέντορα  του  Turgot ,  Vincent  de Gournay,  ο  οποίος  θεωρείται  ότι  ήταν  αυτός  
που  πρώτος  εισήγαγε  και  τη  ρήση  “laissez faire,  laisser al ler” (Krygier,  
1979:  21) – ρήση  που  συνοψίζει  τη  φιλελεύθερη  αρχή  της  ελευθερίας  των  
επιλογών  και  του  ελεύθερου  ανταγωνισµού  ,  καθώς  και  το  συνακόλουθο  
αίτηµα  για  την  απελευθέρωση  της  οικονοµ ίας  από  κάθε  µορφής  κρατική  
παρέµβαση  και  διαχείριση .  Το  κύριο  ελάττωµα  για  το  οποίο  αρχικά  είχε  
κατηγορηθεί  η  γραφειοκρατία  ήταν  η  ανικανότητά  της  να  αφήσει  οτιδήποτε  
«ήσυχο» – δηλαδή  να  µην  αναµειγνύεται  στις  οικονοµ ικές  υποθέσεις  και  
γενικότερα  στην  « ιδιωτική» ζωή  των  πολιτών .  



εµφατικά υποστήριζε ότι οι σύγχρονες διαδικασίες γραφειοκρατικοποίησης είναι 

χωρίς ιστορικό προηγούµενο. 

Σύµφωνα µε τη βεµπεριανή ανάλυση, η γραφειοκρατία αποτελεί ειδική µορφή 

οργάνωσης, η οποία αντιστοιχεί στην νοµικο-ορθολογική µέθοδο νοµιµοποίησης και 

παράγεται από την εκκοσµίκευση της κοινωνικής ζωής και τον εκβιοµηχανισµό της 

παραγωγικής διαδικασίας. Αυτό συµβαίνει ανεξαρτήτως επιµέρους σκοπών ή 

αποστολής. Η γραφειοκρατία αποτελεί µηχανισµό ακριβείας (precision instrument), ο 

οποίος προσφέρεται για πολλές και πολλαπλές χρήσεις και ειδικότερα για την 

αποτελεσµατική εκτέλεση και υλοποίηση επιλογών ή ουσιαστικών αποφάσεων που 

ολοκληρώνονται στο επίπεδο της πολιτικής διαδικασίας. Αυτού του είδους η 

εργαλειακή εννοιολόγηση της γραφειοκρατίας παρουσιάζει εντυπωσιακή αντιστοιχία 

µε, και ως ένα σηµείο προϋποθέτει, την αντίληψη της οργανωµένης κοινωνίας ως 

µηχανισµού συνειδητά σχεδιασµένου για την επίτευξη συγκεκριµένου σκοπού 

(Argyriades, 1982: 41). 

Τα διάφορα χαρακτηριστικά γνωρίσµατα της γραφειοκρατικής οργάνωσης, που 

επισηµαίνουν ο Weber και µεταγενέστεροι αναλυτές, µπορούν να οµαδοποιηθούν σε 

τέσσερις βασικές κατηγορίες: 

α) ιεραρχική διάταξη και δοµή του οργανωτικού συστήµατος 

β) λειτουργία σύµφωνα µε σύστηµα κανόνων και διατάξεων, που έχουν γενική 

ισχύ και εξασφαλίζουν συνέχεια και συνέπεια της οργανωτικής δράσης 

γ) υπαλληλική ιδιότητα των στελεχών, τα οποία στερούνται ιδιοκτησιακών 

αξιώσεων επί των µέσων διοίκησης, δικαιούνται µόνο χρηµατική αµοιβή και 

προάγονται σύµφωνα µε τους όρους του συστήµατος σταδιοδροµίας και µε βάση την 

προσωπική τους αξία 

δ) καταµερισµός της εργασίας και εξειδίκευσης εντός του οργανωτικού 

πλαισίου µε προσδιορισµό καθηκόντων και υποχρεώσεων τόσο κάθετα όσο και 

οριζόντια. Συνέπεια της διαφοροποίησης των καθηκόντων και της εξειδίκευσης των 

εργαζόµενων είναι ότι η «γραφειοκρατική διοίκησης σηµαίνει ουσιωδώς την άσκηση 

του ελέγχου µε βάση τη γνώση. Είναι αυτό το χαρακτηριστικό, σύµφωνα µε τον 

Weber (1970), που την καθιστά στην πράξη ορθολογική»  

Η µορφή της οργάνωσης που διαθέτει τα παραπάνω χαρακτηριστικά 

ανταποκρίνεται λειτουργικά στην ανάγκη εκλογίκευσης της διοικητικής διαδικασίας, 

εξασφαλίζει σταθερότητα, οµοιοµορφία, προβλεψιµότητα και ασφάλεια. 



Η γραφειοκρατική διοίκηση αποτελεί σύµφωνα µε τον Weber (1970), το πιο 

τελειοποιηµένο εργαλείο άσκησης κυριαρχίας, λειτουργώντας για λογαριασµό 

οιουδήποτε τη θέσει υπό τον έλεγχό του. Τα πλεονεκτήµατά της είναι «η ακρίβεια, η 

διάρκεια, η πειθαρχία, η αυστηρότητα και η εµπιστοσύνη που εµπνέει», η 

αποτελεσµατικότητα καθώς και ο προβλέψιµος χαρακτήρας της τόσο για τον κάτοχο 

της εξουσίας όσο και για εκείνους που υπάγονται σ’ αυτήν. Τα χαρακτηριστικά αυτά 

συνοψίζονται στον ορθολογικό χαρακτήρα της και ανταποκρίνονται στις απαιτήσεις 

της συµπεριφοράς ενός εργαλείου, όπως αναφέρθηκαν πιο πάνω. Ο εργαλειακός 

ορθολογισµός της γραφειοκρατίας είναι λοιπόν σαφής. Η συγκεντρωτική ιεραρχική 

δοµή, οι αυστηροί και λογικά δοµηµένοι κανόνες που διέπουν τη λειτουργία της, ο 

απρόσωπος χαρακτήρας της κυριαρχίας και η sine ira ac studio λειτουργία της 

αντιστοιχούν στην προσπάθεια πλήρους ελέγχου του εργαλείου και στην εξάλειψη 

των συνθηκών εκείνου που θα έθεταν σε κίνδυνο την αυτόµατη υποταγή του στον 

όποιο διαθέτει την εξουσία. 

Ο Weber στον ιδεότυπο του αποµονώνει και τονίζει εκείνα τα χαρακτηριστικά 

που περιορίζουν την αβεβαιότητα σχετικά µε τη συµπεριφορά της γραφειοκρατικής 

οργάνωσης. Η ιεραρχία και ο συγκεντρωτισµός εναποθέτουν σε µιαν αποκλειστική 

αρχή τη δυνατότητα εντολής (µονοκρατική διοίκησης), περιορίζουν τη διακριτική 

ευχέρεια κάθε επιπέδου και παράλληλα εξασφαλίζουν τον προληπτικό και 

κατασταλτικό έλεγχο, µέσω της αυστηρής πειθαρχίας που απαιτείται από τους 

υπαλλήλους. Η προσωπική ελευθερία των στελεχών της γραφειοκρατίας, που 

επιβάλλει τη µέθοδο του διορισµού (σε αντίθεση µε την εκλογή), η ύπαρξη σταθερής 

αµοιβής καθώς και οι εγγυήσεις σταδιοδροµίας γίνονται αντιληπτά ως µέσα 

αντιµετώπισης της αβεβαιότητας που ενδέχεται να προέλθει από την πολλαπλή 

εξάρτηση και την υποχρέωση πίστης σε πολλά κέντρα εξουσίας. Η αξιοκρατία ως 

απαίτηση κατοχής ορισµένων προσόντων, εγγυάται την ακρίβεια και την πιστότητα 

διεκπεραίωσης των εντολών της εξουσίας αλλά και την αποφυγή χαριστικών 

πρακτικών που συνεπάγονται προσωπικές δεσµεύσεις. Ο διαχωρισµός των 

υπαλλήλων από τα µέσα άσκησης διοίκησης (κατ’ αναλογία προς τους εργάτες 

παραγωγής) τονίζει την πλήρη εξάρτησή τους από τον γραφειοκρατικό µηχανισµό, 

εκτός του οποίου η δυνατότητα άσκησης εξουσίας για δικό τους λογαριασµό 

εκµηδενίζεται.  

Η γραφειοκρατική διοίκηση αποτελεί άσκηση κυριαρχίας µέσω της 

εξειδικευµένης γνώσης, πράγµα που είναι βασικό συστατικό του ορθολογικού 



χαρακτήρα της. Και εδώ βέβαια ο Weber επισηµαίνει έναν κίνδυνο, στο µέτρο που «η 

γραφειοκρατία (ή ο κάτοχος της εξουσίας που την χρησιµοποιεί) τείνει να ενισχύσει 

περαιτέρω την εξουσία της βασιζόµενη στη γνώση των υπηρεσιακών θεµάτων και 

διαφυλάσσοντας τη δραστηριότητά της από την κριτική»: το υπηρεσιακό απόρρητο, 

ως µορφή εξειδικευµένης γνώσης, αποτελεί «ιδιαίτερη γραφειοκρατική επινόηση» 

προερχόµενη από την προσπάθεια για απόκτηση ισχύος, τόσο απέναντι στον 

«ερασιτέχνη» πολιτικό όσο και απέναντι στην κοινωνία. 

Η πεποίθηση ότι «δηµοκρατικοί στόχοι θα ήταν αδύνατον να επιτευχθούν στη 

σύγχρονη κοινωνία χωρίς τη συνδροµή της γραφειοκρατικής οργάνωσης για την 

υλοποίησή τους» (P. Blau, M. Meuer, 1971: 165) εκφράζει τη στενή και αντιφατική 

σχέση δηµοκρατίας και γραφειοκρατίας, δεδοµένου ότι οι δηµοκρατικές αξίες 

απαιτούν έναν µη δηµοκρατικά οργανωµένο µηχανισµό για να κυριαρχήσουν. «Ενώ 

υπάρχει εγγενής αντίθεση ανάµεσα στην έλλειψη ελευθερίας και αυθαίρετης εξουσίας 

και τη δηµοκρατία, ο µόνος λόγος για τον οποίο είναι αποδεκτή η ελαχιστοποίησή 

τους σε µια γραφειοκρατική οργάνωση είναι ότι παρενοχλούν την άριστη απόδοση» 

(P. Blau, M. Meuer 1971:156). Το δίληµµα δηµοκρατία ή αποτελεσµατικότητα 

εκφράζει αυτή την αντιθετική σχέση. 

Ως εργαλείο κοινωνικής εξουσίας, η κρατική γραφειοκρατία εµφανίζει 

ιδιαίτερα αναπτυγµένα εκείνα τα χαρακτηριστικά, που τονίζοντας την 

εργαλειακότητά της, τείνουν να περιορίσουν την αυθαιρεσία και τη διακριτική της 

ευχέρεια. Μπλεγµένη στους κοινωνικούς αγώνες ως διακύβευµα της πολιτικής 

αντιπαράθεσης, η δηµόσια διοίκηση αντιµετωπίζεται απ’ όλες τις αντιπαρατιθέµενες 

πλευρές ως εργαλείο του οποίου θα πρέπει να εξασφαλισθεί η ουδετερότητα και η 

αποτελεσµατικότητα. Πρόκειται για αξίες που επιτυγχάνουν τη γενική συναίνεση. Η 

ιδιαίτερη βαρύτητα των νοµικών κανόνων που τη χαρακτηρίζει, ερµηνεύεται 

πρώτιστα από το µέληµα της εξουδετέρωσής της ως κοινωνικού υποκειµένου και της 

υπαγωγής της στον κατά περίπτωση κάτοχο της εξουσίας. Η εισαγωγή 

προβλεψιµότητας στο εσωτερικό της σηµαίνει στην ουσία την άρνηση της ύπαρξης 

σχέσεων εξουσίας και ιδιαίτερων συµφερόντων και την αυτόµατη συµµόρφωσή της 

γραφειοκρατίας στους κανόνες λειτουργίας και τις κατευθύνσεις (νόµοι, πολιτικές 

αποφάσεις) που έχουν προσδιορισθεί από τη νοµιµοποιηµένη εξουσία. 

 

 

 



1.2 Η  Μαρξιστική  θεώρηση  του  γραφειοκρατικού  µοντέλου  

 

Ο  άλλος  µελετητής  που  έθεσε  τις  θεωρητικές  βάσεις  και  επηρέασε  

σηµαντικά  τους  µεταγενέστερους  για  µ ια  κριτική  ανάλυση  και  ερµηνεία  

της  γραφειοκρατίας ,  πριν  από  τoν  Weber,  είναι  ο  Karl Marx. Αρχικά  

το  1843 στην  “Κριτική  της  Χεγκελιανής  Φιλοσοφίας  του  Κράτους” και  

στη  συνέχεια  σε  πολλά  άλλα  έργα  του ,  υπάρχουν  σηµαντικές  αναφορές  

στο  φαινόµενο  του  σύγχρονου  κράτους  και  της  κρατικής  διοίκησης .  Στο  

έργο  του  τονίζει  τις  ιστορικές  ρίζες  του  γραφειοκρατικού  φαινοµένου  

και  αναδεικνύει  τις  ευρύτερες  κοινωνικές  διαστάσεις  του .  Η  

γραφειοκρατία  προσεγγίζεται  ως  πολιτικός  θεσµός  της  αστικής  

κοινωνίας ,  η  ταξική  διάρθρωση  της  οποίας  και  ειδικότερα  η  κυριαρχία  

της  τάξης  των  καφαλαιοκρατών  εντός  αυτής ,  προσδίδει  στη  λειτουργία  

του  γραφειοκρατικού  µηχανισµού  σαφή  ταξικό  χαρακτήρα .  Ως  εκ  

τούτου ,  παρά  το  γεγονός  ότι  δεν  παύει  ποτέ  να  «πασχίζει  για  δική  της  

εξουσία» η  γραφειοκρατία ,  σύµφωνα  µε  τον  Marx, κατ’ ουσίαν  

αποτελεί  µ ια  «δηµόσια  δύναµη  οργανωµένη  για  την  κοινωνική  

υποδούλωση», για  την  υποταγή  δηλαδή  των  λαϊκών  µαζών  όχι  µόνο  στα  

δικά  της  «συντεχνιακά» συµφέροντα ,  αλλά  πρώτιστα  και  κυρίαρχα  σ’ 

αυτά  της  άρχουσας  τάξης ,  των  κεφαλαιοκρατών .Σε  όλα  του  τα  έργα  ο  

Marx όταν  οµ ιλεί  περί  «γραφειοκρατίας», αναφέρεται  στο  µηχανισµό  

της  κρατικής  διοίκησης  και  τον  θεωρεί  ως  ιδιοτελή  και  

αναποτελεσµατικό  µηχανισµό .  Όµως  η  σύγχρονη  γραφειοκρατική  

διοίκηση  ασκεί  εξουσία  µέσω  της  ανάπτυξης ,  της  χρήσης  και  της  

εφαρµογής  εξειδικευµένης  γνώσης ,  η  οποία  συνιστά  θεµελιώδες  

στοιχείο  για  την  αποτελεσµατικότητα ,  αλλά  και  τη  νοµ ιµοποίηση ,  της  

εξουσίας  της .  Όπως  είδαµε ,  ο  Weber ήταν  αυτός  που  πρώτος  εµφατικά  

υποστήριξε  ότι  «η  γραφειοκρατική  διοίκηση  σηµαίνει  την  άσκηση  

ελέγχου  βάσει  της  γνώσης» και  ότι  αυτό  «το  χαρακτηριστικό  της  

στοιχείο  είναι  που  καθιστά  τη  γραφειοκρατία  ιδιαίτερα  ορθολογική» 

(Weber, 1921: 225). Αυτό  όµως  που  η  βεµπεριανή  θεωρία  κατ’ ουσίαν  

αποσιωπά  είναι  ότι  στα  πλαίσια  της  γραφειοκρατικής  διοίκησης  η  



γνώση  µετατρέπεται  σε  ζωτικής  σηµασίας  εξουσιαστική  πρακτική .2 

Όπως  έχουν  επισηµάνει  πολλοί  µαρξιστές  µελετητές  στην  αστική  

κοινωνία  και  ειδκότερα  στην  καπιταλιστική  παραγωγική  διαδικασία  ο  

καταµερισµός  εργασίας  διακρίνει  τη  διανοητική  από  τη  χειρονακτική  

εργασία ,  διαχωρίζοντας  την  επιστήµη  και  τη  γνώση  από  την  εργασιακή  

διαδικασία ,  χρησιµοποιώντας  την  πρώτη  για  να  νοµ ιµοποιήσει  την  

εξουσία  που  ασκεί  η  ιδιοκτησία  

Κατά τον Marx, η γραφειοκρατία αποτελεί εκτελεστική επιτροπή διοίκησης και 

εξυπηρέτησης των συµφερόντων της κυρίαρχης τάξης. Επιπλέον, τονίζει την έλλειψη 

πρωτοβουλίας και φαντασίας από τη µεριά του γραφειοκράτη και τον φόβο του να 

αναλαµβάνει οποιαδήποτε ευθύνη. Αυτή όµως η ανικανότητα δεν πτοεί τους 

γραφειοκράτες και προσπαθούν να επεκτείνουν την εξουσία τους, µε σκοπό να 

κατοχυρώσουν τη θέση και τα προνόµιά τους. Με αυτό το γραφειοκρατικό 

ιµπεριαλισµό, ο γραφειοκράτης προσπαθεί να πείσει τον εαυτό του, ότι έχει ένα 

χρήσιµο και σωτήριο σκοπό να επιτελέσει. Επιπλέον, ο Marx αποκαλεί «χυδαίο 

υλισµό» της γραφειοκρατίας την ενδοϋπηρεσιακή πάλη για προαγωγή, τον 

καριερισµό, την παιδαριώδη προσκόλληση σε σύµβολα, θέσεις και κύρος. 

 

1.3 Οι  µεταβεµπεριανές  µελέτες  της  γραφειοκρατίας   

 

Από τα µέσα περίπου του 20ου αιώνα και µετά, αµερικανοί και ευρωπαίοι 

µελετητές απ’ όλους σχεδόν τους κλάδους των κοινωνικών επιστηµών, έχοντας ως 

θεωρητική αφετηρία τη βεµπεριανή θεώρηση της γραφειοκρατίας και ως µεθολογικά 

εργαλεία αυτά της εµπειρικής έρευνας, αναπτύσσουν νέες θεωρητικές απόψεις και 

καταλήγουν σε διαφορετικά πορίσµατα για το γραφειοκρατικό φαινόµενο απ’ ότι ο 

Weber. ∆έχονται, κατ’ αρχάς ότι ο βεµπεριανός ιδεότυπος αποτελεί ένα εννοιολογικό 

σχήµα, το οποίο δεν υπόκειται, όπως υποστήριζε και ο ίδιος ο Weber, σε εµπειρικό 

έλεγχο. «∆εν είναι ούτε σωστός ούτε λανθασµένος», παρατηρούν χαρακτηριστικά οι 

                                                 
2 Ο  Weber αναγνωρίζει  τις  εξουσιαστικές  διαστάσεις  ή  λειτουργίες  της  
γραφειοκρατικής  γνώσης  µόνο  όταν  αναφέρεται  στην  καταχρηστική  και  
«ανορθολογική»χρήση  της ,  στην  τάση  δηλαδή  των  γραφειοκρατών  να  
κρατούν  µυστικό  τις  γνώσεις  τους  προκειµένου  να  προφυλάξουν  τον  εαυτό  
τους  από  έξωθεν  παρεµβάσεις  ή  κριτική  και  να  διασφαλίσουν  τα  ιδιοτελή  
τους  συµφέροντα  



Blau & Scott (1961:33-34). Ταυτόχρονα, όµως, διαπιστώνουν ότι ο ιδεότυπος 

εµπεριέχει ή υποδηλώνει µια σειρά αλληλένδετων υποθέσεων, οι οποίες µπορούν και 

πρέπει να υποβληθούν σε εµπειρικό έλεγχο. Σύµφωνα µε τις υποθέσεις αυτές τα 

τυπικά οργανωτικά χαρακτηριστικά της γραφειοκρατίας συνδέονται µεταξύ τους µε 

ορισµένους τρόπους και έχουν συγκεκριµένα αποτελέσµατα, εκ των οποίων το 

σηµαντικότερο είναι ότι ο συνδυασµός τους µεγιστοποιεί την «ορθολογικότητα», 

δηλαδή την αποτελεσµατικότητα, της γραφειοκρατικής διοίκησης. Τον εµπειρικό 

έλεγχο των παραπάνω υποθέσεων θα επιχειρήσουν από τις πρώτες κιόλας 

µεταπολεµικές δεκαετίες πολλοί ερευνητές, προκειµένου αφενός να καταστήσουν 

ορατή και σαφή την εικόνα που παρουσιάζουν οι γραφειοκρατικές οργανώσεις στις 

σύγχρονες αναπτυγµένες κοινωνίες, αφετέρου να θεµελιώσουν εµπειρικά τις 

θεωρητικές απόψεις του Weber και να συµπληρώσουν εννοιολογικά τα µεθοδολογικά 

εργαλεία του. 

Όπως προκύπτει από την επισκόπηση της µεταπολεµικής βιβλιογραφίας για τη 

γραφειοκρατία, οι διαφορές και οι διαφωνίες των σύγχρονων µελετητών µε τη 

βεµπεριανή θεωρία περιστρέφονται γύρω από δύο κεντρικά ζητήµατα. Το πρώτο 

ζήτηµα αφορά στην ορθολογικότητα ή αποτελεσµατικότητα της γραφειοκρατικής 

οργάνωσης, διότι όπως φανερώνουν οι σχετικές εµπειρικές έρευνες, αυτή δεν έχει 

πάντα ή κατ’ ανάγκην τα θετικά αποτελέσµατα που της απέδωσε ο Weber. 

Τουναντίον, η γραφειοκρατική διοίκηση εµφανίζει µια σειρά από πολύ σηµαντικές 

«δυσλειτουργίες», δηλαδή απρόβλεπτες, ανεπιθύµητες, µη «ορθολογικές» συνέπειες. 

Οι δυσλειτουργίες αυτές είναι απόρροια αυτών ακριβώς των χαρακτηριστικών που ο 

Weber κατέγραψε ως συστατικά στοιχεία της γραφειοκρατίας και τα οποία θεώρησε 

ότι διασφαλίζουν την αποτελεσµατική λειτουργία της. Ο Weber, υποστηρίζεται, 

ασχολήθηκε σχεδόν αποκλειστικά µε τις τυπικές, έκδηλες λειτουργίες της 

γραφειοκρατίας, δίνοντας λίγη προσοχή στις δυσλειτουργικές όψεις ή συνέπειές της 

και τη συνακόλουθη αναποτελεσµατικότητά της (Μerton, 1940). Αλλά και ως 

θεωρητική κατασκευή ο ιδεότυπος του Weber, θα επισηµάνουν οι σύγχρονοι 

µελετητές της γραφειοκρατίας, χαρακτηρίζεται από «ανακολουθίες και αντιφατικές 

τάσεις» (Beetham, 1991: 133). Επιπλέον, τα «ιδεατά χαρακτηριστικά δε 

συµβιβάζονται πάντα µεταξύ τους», µε αποτέλεσµα να καθίστανται πηγή προστριβών 

και αναποτελεσµατικής λειτουργίας της γραφειοκρατικής οργάνωσης (Μουζέλης, 

1991: 86-87). 



Το δεύτερο θέµα διαφωνίας των µεταπολεµικών µελετητών µε τη θεωρία του 

Weber αφορά τις σηµαντικές αποκλίσεις από το βεµπεριανό ιδεότυπο που 

παρουσιάζει στην πράξη η οργανωτική δοµή των σύγχρονων γραφειοκρατικών 

οργανώσεων. Οι αποκλίσεις αυτές οφείλονται στην ύπαρξη µιας «άτυπης 

οργάνωσης» εντός της τυπικής, δηλαδή στην ανάπτυξη διαδικασιών, σχέσεων και 

δραστηριοτήτων που δεν προβλέπονται από τους τυπικούς κανόνες λειτουργίας της 

γραφειοκρατικής οργάνωσης και, µάλιστα, συχνά, τις αντιβαίνουν. 

Στη συντριπτική τους πλειοψηφία οι µεταπολεµικοί µελετητές της 

γραφειοκρατίας συµφωνούν µε τον Weber ως προς την κοινωνική αναγκαιότητα του 

φαινοµένου. Παρά τις δυσλειτουργίες ή την αναποτελεσµατικότητα της 

γραφειοκρατικής δοµής που αποκαλύπτουν οι εµπειρικές τους έρευνες και αναλύουν 

οι θεωρητικές τους συζητήσεις, θεωρούν ότι η γραφειοκρατία αποτελεί απαραίτητο 

εργαλείο ή µηχανισµό για την οργάνωση και διοίκηση των σύγχρονων κοινωνιών, 

δεδοµένης της µαζικής κλίµακας και της πολυπλοκότητας των κοινωνικών τους 

δραστηριοτήτων. Η «γραφειοκρατία», γράφει χαρακτηριστικά ο Perrow (1972: 7), 

«αποτελεί µία µορφή οργάνωσης, ανώτερη απ’ όλες τις άλλες που γνωρίζουµε ή που 

µπορούµε να ελπίζουµε ότι θα είµαστε σε θέση να έχουµε στο άµεσο µέλλον ή 

µεσοπρόθεσµα. Οι πιθανότητες να την εξαλείψουµε ή να την αλλάξουµε είναι µάλλον 

ανύπαρκτη στη ∆ύση σ’ αυτόν τον αιώνα» 

 

1.4 Ο  δοµικός  ρόλος  της  γραφειοκρατικής  διάρθρωσης  στα  

σύγχρονα  πολιτικά  συστήµατα   

 

Σύµφωνα µε µια εναλλακτική θεώρηση (Μακρυδηµήτρης, 1999), που είναι 

εύκολα αναγνωρίσιµη στο πλαίσιο της κοινωνικής όσο και της νεοµαρξιστικής 

σχολής, και κατά έναν παράδοξο τρόπο φαίνεται να προϋποθέτει, ως ένα σηµείο 

τουλάχιστον, την επιχειρηµατολογία της φιλελεύθερης σκέψης, η γραφειοκρατία δεν 

είναι παρά το σύστηµα διοίκησης από ορισµένη κατηγορία ή τάξη αξιωµατούχων, 

τους «γραφειοκράτες» (Weber, 1970: 95). Το σύστηµα αυτό διακυβέρνησης οριοθετεί 

τον πολιτικό αντίποδα της δηµοκρατίας, µε την έννοια ότι η διοίκηση των 

γραφειοκρατών δεν υπόκειται σε  εξωτερικές µορφές ελέγχου και αξιολόγησης από 

την πολιτική διαδικασία (κόµµατα, κοινοβούλιο και πολιτική ηγεσία), τις οµάδες 

πίεσης και τα δικαστήρια. Στις ακραίες εκφάνσεις του το σύστηµα αυτό εκτρέφει τον 



εκδιοικητισµό της πολιτικής διαδικασίας, την αποφασιστική συγκέντρωση της 

δύναµης και της εξουσίας σε γραφειοκρατικές οργανώσεις (αστικού ή στρατιωτικού 

χαρακτήρα) και τη µεγιστοποίηση της διοικητικής αυτονοµίας, µε ανάλογη 

συρρίκνωση των µορφών, µεθόδων και δυνατοτήτων εξωτερικού ελέγχου και 

παρέµβασης. 

Είναι γεγονός ότι η σχετική έστω αντίθεση µεταξύ πολιτικής και 

γραφειοκρατίας (ή διοίκησης) έχει δοµικό ή διαρθρωτικό χαρακτήρα και συνιστά 

πάγιο χαρακτηριστικό σε κάθε πολύπλοκο και διαφοροποιηµένο πολιτικό σύστηµα. Η 

αντίθεση αυτή, οριακές εκφάνσεις της οποίας αποτελούν τόσο ο εκδιοικητισµός της 

πολιτικής όσο και η πολιτικοποίηση της διοίκησης, εκπηγάζει από τον κλονισµό κατά 

τη σύγχρονη εποχή της παραδοσιακής θεσµικής ισορροπίας. Ως γνωστόν, σύµφωνα 

µε την τελευταία, η διοίκηση εκτελεί τις επιλογές που οριστικοποιούνται στο επίπεδο 

της πολιτικής διαδικασίας. Η συνολική αύξηση της πολυπλοκότητας του πολιτικού 

συστήµατος και η ένταση της διαφοροποίησης, αν όχι της σχετικής αυτονόµησης των 

µελών του, έχει συµβάλει στη διασάλευση της παραδοσιακής τάξης και ισορροπίας. 

Ένα από τα χαρακτηριστικά της νέας κατάστασης είναι και η σχετική αστάθεια 

στη σχεσιοδυναµική µεταξύ πολιτικής και γραφειοκρατίας. Η τελευταία δεν είναι και 

όλο και λιγότερο αποδέχεται ότι είναι, απλώς ο εκτελεστικός ιµάντας στη λειτουργία 

του συστήµατος. Η συγκέντρωση της γνώσης και της αποφασιστικής δύναµης και 

επιρροής στην κρατική γραφειοκρατία συντελεί ώστε η τελευταία να αναδεικνύεται 

όχι µόνο ως ο κύριος µηχανισµός υλοποίησης αλλά και αποφασιστικός παράγοντας 

τόσο στη χάραξη όσο και στην αξιολόγηση (διόρθωση και µετατροπή) της δηµόσιας 

πολιτικής. 

Από τις πλέον προφανείς συνέπειες της γραφειοκρατίας είναι µια ειδική µορφή 

αναποτελεσµατικότητας, γνωστής ως διαδικασίας υποκατάστασης των θεµιτών από 

άλλους σκοπούς – goal displacement (Μακρυδηµήτρης, 1989). Κατά τη διαδικασία 

της υλοποίησης, αλλά και του επιχειρησιακού σχεδιασµού, η παρεµβολή της σχετικά 

αυτόνοµης γραφειοκρατίας συνεπάγεται συχνά την αλλαγή και υποκατάσταση των 

αρχικά προσδιορισµένων από την πολιτική διαδικασία σκοπών, τη συνειδητή µη 

επίτευξη ή ελλιπή επίτευξη των επιθυµητών αποτελεσµάτων. Το επιχείρηµα είναι ότι 

προκειµένου να εξασφαλιστεί υψηλός βαθµός πιστότητας, κατά την υλοποίηση ή 

εφαρµογή, απαιτείται ανάλογη σύγκλιση των επιθυµιών και consensus µεταξύ της 

πολιτικής και γραφειοκρατικής ηγεσίας. 



Αν αντίθετα απουσιάζει η στοιχειώδης αποδοχή και συναίνεση, µπορεί κανείς 

βάσιµα να αναµένει υψηλούς δείκτες αναποτελεσµατικότητας, αν όχι κρίση 

υλοποίησης. 

Η µετατόπιση του κέντρου βάρους στις σύγχρονες κοινωνίες από τους 

αντιπροσωπευτικούς στους διοικητικούς θεσµούς αποτελεί παράλληλη διαδικασία, 

αίτιο και αιτιατό της υπεροχής της γραφειοκρατίας και της «παρακµής της 

δηµοκρατίας» (Πουλαντζάς: 1985). Σχετιζόµενα φαινόµενα είναι επίσης ο κλονισµός 

του κράτους δικαίου, ιδιαίτερα λόγω της εξαιρετικής διεύρυνσης της διακριτικής 

ευχέρειας της «εκτελεστικής» εξουσίας, αλλά και της αδυναµίας της διοικητικής 

δικαιοσύνης να εξασφαλίσει την προσαρµογή της διοίκησης, η παρακµή των 

πολιτικών κοµµάτων ως έγκυρων µηχανισµών σχεδιασµού και αξιολόγησης της 

δηµόσιας πολιτικής, η µετατόπιση και σχετική αποδυνάµωση του πολιτικού 

διαλόγου, της αντιπαράθεσης και του ελέγχου, από το κοινοβούλιο στα µέσα µαζικής 

ενηµέρωσης, ο εξαιρετικός πολλαπλασιασµός και υποπολλαπλασιασµός των 

παρακρατικών και ηµικρατικών οργανώσεων, επιχειρήσεων και υπηρεσιών, οι οποίες 

λόγω του ιδιόµορφου υβριδικού χαρακτήρα τους συχνά ξεφεύγουν από τον έλεγχο 

τόσο της αγοράς όσο και τους κοινοβουλίου. 

 

1.5 Η  διαλεκτική  και  ακανθώδης  σχέση  της  πολιτικής  µε  την  

γραφειοκρατία  

 

Όπως φάνηκε από την µεχρι τώρα συζήτηση, η λειτουργία της δηµόσιας 

διοίκησης στο πλαίσιο της δηµοκρατίας είναι ένα παλαιό και ακανθώδες ζήτηµα του 

οποίου τις βάσεις σύγχρονης ανάλυσης έθεσαν στοχαστές όπως ο Marx,  ο Weber και 

ο Woodrow Wilson3 στο τέλος του 19ου και στις αρχές του 20ου αιώνα. Ο 

προβληµατισµός των δύο τελευταίων αναγνωρίζει τη δηµόσια διοίκηση ως 

απαραίτητο φορέα πραγµάτωσης της δηµοκρατίας και ταυτόχρονα την αντιµετωπίζει 

ως πιθανό εµπόδιο που η δηµοκρατία πρέπει να υπερβεί προκειµένου να λειτουργήσει 

ουσιαστικά. Το πρόβληµα έχει φιλοσοφικές, πολιτικές, νοµικές, κοινωνιολογικές και 

πρακτικές διαστάσεις. 

                                                 
3 Woodrow Wilson “The study of Administrat ion”,  Poli t ical  Science 
Quarterly ,  τοµ 56 (1941),  σ .  481-506 (πρώτη  δηµοσίευση  τον  Ιούνιο  του  
1887)  



Αφενός, η δηµόσια διοίκηση αποτελεί συστατικό της δηµοκρατίας µε την 

έννοια ότι η ύπαρξη ικανής δηµοσιοϋπαλληλίας, όταν αυτή έχει προσληφθεί 

αξιοκρατικά, συµβάλλει στην πραγµάτωση της αρχής της ισότητας των πολιτών 

έναντι του νόµου κατά τις επαφές τους µε το κράτος. Αυτό συµβαίνει διότι η 

πρόσληψη και προαγωγή ικανών υπαλλήλων µε αξιοκρατικά κριτήρια αποτελεί 

εγγύηση χρησιµοποίησης κριτηρίων ισοτιµίας και αισθήµατος δικαίου κατά την 

εφαρµογή του νόµου σε διαφορετικές περιπτώσεις και κατά τη διανοµή αγαθών και 

υπηρεσιών από το κράτος, ιδιαίτερα το κράτος πρόνοιας, προς τους πολίτες. 

Αφετέρου, η δηµόσια διοίκηση µπορεί να αποτελέσει εµπόδιο για τη 

δηµοκρατία στο βαθµό που η εφαρµογή των νόµων περιέρχεται στα χέρια υπαλλήλων 

που διαφωνούν µε το οποιοδήποτε κόµµα ή το συνασπισµό κοµµάτων που έχει 

καταλάβει µε δηµοκρατικές διαδικασίες την εξουσία. Η δηµοκρατικά εκλεγµένη 

κυβέρνηση που απολαµβάνει της εµπιστοσύνης της βουλής µετά από νίκη σε γενικές 

εκλογές, καλείται να εφαρµόσει το πρόγραµµά της, που έχει εγκριθεί από την 

πλειοψηφία του εκλογικού σώµατος, µε τη βοήθεια της διοίκησης, η οποία όµως 

µπορεί να µη συµφωνεί µε τις επιδιωκόµενες αλλαγές ή να µην είναι ικανή να 

εφαρµόσει αλλαγές πολιτικής σε ορισµένους τοµείς της κρατικής δραστηριότητας. 

 

 

1.6 Οι  τυπικοί  κανόνες  στη  ∆ηµόσια  ∆ιοίκηση   

 

Στο πλαίσιο της κρατικής γραφειοκρατίας, η ύπαρξη γενικών και απρόσωπων 

κανόνων αποτελεί συγχρόνως καθοριστικό µέσο επιβολής προβλεψιµότητας, στοιχείο 

του βεµπεριανού ορθολογισµού της και τρόπο περιορισµού της εξουσίας και της 

διακριτικής ευχέρειας. Ο τύπος έχει εδώ ιδιαίτερη σηµασία και ο φορµαλισµός, ως 

απαρέγκλιτη συµµόρφωση προς τους τυπικούς κανόνες, αποτελεί µέσο 

καταπολέµησης της αυθαιρεσίας και εξασφάλισης απέναντί της (Downs 1967:161). 

Οι τυπικοί κανόνες έχουν ιδιαίτερη βαρύτητα για τη δηµόσια διοίκηση για δύο 

βασικούς λόγους: πρώτον, από τον χαρακτήρα της διοίκησης ως κρατικού 

µηχανισµού, η αβεβαιότητα είναι πολύ λιγότερο ανεκτή τόσο για τους κυβερνώντες 

όσο και για τους κυβερνώµενους και, δεύτερον, η υπαγωγή της σε έλεγχο εκφράζεται 

µέσα από ένα ιδιαίτερα πυκνό πλέγµα τυπικών κανόνων, νοµιµοποιούµενων ως 

έκφραση της λαϊκής κυριαρχίας και της δηµοκρατικής αρχής. Οι κανόνες έχουν εδώ 



τη µορφή του νόµου, πράγµα που τονίζει τη σηµασία της διαδικασίας παραγωγής 

τους, µε αυστηρές προδιαγραφές αρµοδιότητας των οργάνων διαφόρων επιπέδων 

(πυραµίδα κανόνων δικαίου). Η διπλά δεσµευτική για τη διοικητική δράση έννοια της 

νοµιµότητας αποτελεί έκφραση της σηµασίας των τυπικών κανόνων για τη δηµόσια 

διοίκηση: η εισαγωγή προβλεψιµότητας στον τρόπο άσκησης της εξουσίας απαιτεί 

όχι µόνο η διοικητική δραστηριότητα να µην είναι αντίθετη µε τους ισχύοντες 

ποικίλης προέλευσης κανόνες δικαίου, όπως όταν πρόκειται για ιδιωτικές 

δραστηριότητες, αλλά και να είναι σύµφωνη ή να βρίσκεται σε αρµονία µε τους 

κανόνες αυτούς. Η διοίκηση µπορεί να ενεργήσει µόνο ότι επιτρέπεται και όχι ότι δεν 

απαγορεύεται (Ε. Σπηλιωτόπουλος 1991: 79-83). 

Μελέτες πάνω στη σχέση αβεβαιότητας του περιβάλλοντος και οργανωτικής 

δοµής έχουν τονίσει ότι η λεπτοµερειακή ρύθµιση πολυάριθµων πλευρών της 

λειτουργίας µιας οργάνωσης µέσω µεγάλου αριθµού κανόνων είναι ανεκτή στις 

οργανώσεις των οποίων το περιβάλλον εµφανίζει υψηλό βαθµό σταθερότητας και 

προβλεψιµότητας (Moe:1990, Moe & Caldwell:1994). Το αντίθετο όµως συµβαίνει 

όταν το περιβάλλον είναι ευµετάβλητο και ασταθές: η ταχεία αντιµετώπιση των 

µεταβαλλόµενων καταστάσεων απαιτεί λιγότερο φορµαλισµό και µεγαλύτερη 

ευελιξία. Είναι βέβαια σαφές ότι η απαίτηση αυτή επιβάλλεται εν όψει της 

αποτελεσµατικότητας της εν λόγω οργάνωσης και είναι ξένη προς τους λόγους, οι 

οποίοι οδηγούν στη δηµιουργία ενός τόσο πυκνού πλαισίου κανόνων. 

Η αµφισβήτηση της ικανότητας της δηµόσιας διοίκησης να αναποκριθεί στις 

σύγχρονες συνθήκες και στις ραγδαίες µεταβολές του περιβάλλοντός της συνδέεται 

µε τη δυσκαµψία που παρουσιάζει. Το κλασικό σχήµα της γραφειοκρατικής 

οργάνωσης φαίνεται να αντιστοιχεί σε συνθήκες σταθερού και βραδέως 

µεταβαλλόµενου περιβάλλοντος και θεωρείται  κατά συνέπεια ως µη προσαρµοσµένο 

στις παρούσες απαιτήσεις. Βασικό πρόβληµα, το οποίο προκύπτει είναι µε ποιον 

τρόπο είναι δυνατόν να συνδυασθεί η καθ’ όλα αναγκαία υπαγωγή της άσκησης της 

εξουσίας από τη διοίκηση σε έλεγχο, µε την απαίτηση για µεγαλύτερη ευελιξία που 

φαίνεται να σηµαίνει δραστική µείωση των περιορισµών της ευχέρειας κινήσεών της. 

Οι τυπικοί κανόνες αποτελούν κατεξοχήν µέσο αύξησης της προβλεψιµότητας. 

Οι περιορισµοί που εισάγουν, στο µέτρο που τηρούνται, προσανατολίζουν τις 

συµπεριφορές των δρώντων προς επιθυµητές κατευθύνσεις. Παρεµβαίνοντας στο 

πλαίσιο µιας σχέσης εξάρτησης, οι τυπικοί κανόνες αποτελούν αποτύπωση ενός 



συσχετισµού δυνάµεων και ως τέτοιοι λειτουργούν καταρχήν υπέρ του ισχυρού του 

πόλου, µονολότι προσπαθούν να αποκρύψουν την ύπαρξη εξουσιαστικών σχέσεων.4 

Εισάγοντας περιορισµούς στην ελευθερία δράσης των γραφειοκρατών, οι 

κανόνες τείνουν να ενισχύσουν την προβλεψιµότητα περιορίζοντας την ποικιλία των 

πιθανών λύσεων. Καθορίζοντας όµως τους τοµείς και τα υποκείµενα των οποίων η 

δράση είναι περισσότερο ή λιγότερο προβλέψιµη και καθιερώνοντας τις διαδικασίες 

των οποίων η χρήση είναι ευκολότερη ή δυσκολότερη για ορισµένους, οι κανόνες 

εισάγουν στην ουσία διαφοροποιήσεις στην κατανοµή της εξουσίας. Ο διαφορετικός 

βαθµός προβλεψιµότητας της συµπεριφοράς κάποιων εκ των δρώντων µεταφράζεται 

λοιπόν σε συγκριτικό πλεονέκτηµα ή µειονέκτηµα στο πλαίσιο δεδοµένης σχέσης 

εξουσίας.5 

Ο Crozier (1963) στη µελέτη του γραφειοκρατικού φαινοµένου τονίζει 

ιδιαίτερα τον φαύλο κύκλο της συγκέντρωσης των αποφάσεων και της επιβολής νέων 

γενικών και απρόσωπων κανόνων ώστε να ελεγχθεί κάθε πιθανή πηγή αβεβαιότητας 

στον έλεγχο. Ως αποτέλεσµα προκύπτει η δυσκαµψία που χαρακτηρίζει τη 

γραφειοκρατική οργάνωση: ενώ οι πηγές αβεβαιότητας εξακολουθούν να υπάρχουν, 

αυτή εµπλέκεται στον «γραφειοκρατικό φαύλο κύκλο» που δεν της επιτρέπει να 

διδαχθεί από τα σφάλµατά της και να προσαρµόσει τις µεθόδους λειτουργίας της. 

Συχνά, τα εργαλεία που χρησιµοποιούνται προς την κατεύθυνση της µείωσης 

της αβεβαιότητας και του περιορισµού της διακριτικής ευχέρειας κάθε άλλο παρά 

λειτουργούν όπως θα το ήθελαν εκείνοι, που τα χρησιµοποιούν. Αναλύοντας τον 

φαύλο κύκλο του ελέγχου, ο A, Goudner (1954) παρατήρησε ότι οι λεπτοµερειακοί 

κανόνες που προσδιορίζουν τη µη αποδεκτή συµπεριφορά καταλήγουν να 

χρησιµεύσουν στον προσδιορισµό της ελάχιστα αποδεκτής συµπεριφοράς  και να 

χρησιµοποιούνται αµυντικά εκ µέρους των εργαζοµένων προκειµένου να περιορίσουν 

τη συµµετοχή τους στις οργανωτικές δραστηριότητες. Αξίζει επίσης να αναφερθεί το 

                                                 
4 Η  ικανότητα  παραγωγής  «δικαίου» (µε  την  ευρεία  έννοια)  αποτελεί  
άλλωστε  προνόµ ια  εκείνων  που  έχουν  και  τη  δυνατότητα  να  επιβάλλουν  την  
τήρησή  του ,  είτε  έµµεσα ,  προσφεύγοντας  σε  διαδικασίες  πειθούς  και  
εσωτερίκευσης  των  κανόνων  είτε  άµεσα ,  ασκώντας  φυσικό  ή  συµβολικό  
καταναγκασµό .  Αυτό  είναι  ιδιαίτερα  εµφανές  προκειµένου  γι  ανοµ ικούς  
κανόνες :  η  δεσµευτικότητα  αποτελεί  εγγενές  στοιχείο  του  κανόνα  δικαίου  
και  η  ύπαρξη  ενός  εξειδικεµένου  µηχανισµού  ελέγχου  και  επιβολής  
κυρώσεων  συγκεκριµενοποιεί  την  ανιτότητα  της  σχέσης  στο  πλαίσιο  της  
οποίας  παρεµβαίνει .  
5 Κατά  τον  Crozier  (1963:195) η  προβλεψιµότητα  εµφανίζεται  ως  «αξιόπιστο  
τεστ  κατωτερότητας»  



«παράδοξο» του Perrow (1967), που επισηµαίνει ότι ο πολλαπλασιασµός των 

τυπικών κανόνων, αντί να περιορίσει τη διακριτική ευχέρεια των γραφειοκρατών, 

τείνει να τη διευρύνει, δεδοµένου ότι η αύξηση του αριθµού των κανόνων οδηγεί σε 

αντιφάσεις και συγκρούσεις µεταξύ τους. 

 

1.7 Γραφειοκρατία  και  πολιτική  εξουσία   

 

Οι σύγχρονες δηµοκρατίες αντιµετωπίζουν ένα δύσκολο δίληµµα: έχουν να 

επιλέξουν ανάµεσα στη σχετική ανεξαρτησία µιας γραφειοκρατίας που 

χαρακτηρίζεται από ελιτισµό, υψηλό επαγγελµατισµό, καλή µόρφωση, ταύτιση µε το 

κράτος και ικανότητα εξυπηρέτησης κυβερνήσεων διαφορετικών κοµµάτων και στην 

προσπάθεια «εκδηµοκρατισµού» της γραφειοκρατίας που περιλαµβάνει τον 

περιορισµό των επαγγελµατιών, την υιοθέτηση «πολιτικών» κριτηρίων στους 

διορισµούς και την απόδοση εµπιστοσύνης στα πολιτικά στελέχη και τους ειδικούς 

που συνδέονται µε το εκάστοτε κυβερνών κόµµα. 

Ο Joseph A. Schumpeter στο κλασικό έργο του Capitalism, Socialism and 

Democracy (1942) περιέλαβε µεταξύ των πέντε συνθηκών επιτυχίας µιας 

δηµοκρατίας την ανάγκη για ικανή γραφειοκρατία. Θα µπορούσε επίσης να 

υποστηριχθεί ότι µια σχετικά ανεξάρτητη, επαγγελµατική γραφειοκρατία µπορεί να 

λειτουργήσει ως θεσµός ελέγχου της υπερβολικής εξουσίας και των αυθαιρέτων 

αποφάσεων των εκλεγµένων πολιτικών επιµένοντας στη νοµιµότητα, την ευθύνη ή τη 

λογοδοσία (accountability) και την ορθολογικότητα των αποφάσεών τους. Η άλλη 

όψη του ίδιου νοµίσµατος είναι ο θεµιτός φόβος ότι οι δηµόσιοι υπάλληλοι µπορούν 

να αποτρέψουν, να καθυστερήσουν ή να αρνηθούν να εφαρµόσουν αποφάσεις των 

εκλεγµένων πολιτικών που ανταποκρίνονται σε επιθυµίες του εκλογικού σώµατος για 

µεταρρυθµίσεις και αλλαγές. 

Η προϋπηρεσία είναι προσόν για τους υπαλλήλους και πηγή δύναµης έναντι 

των πολιτικών στελεχών που αντιµετωπίζονται από το διοικητικό προσωπικό ως 

προσωρινοί προϊστάµενοι. Η µακρόχρονη παρουσία των αρχαιότερων υπαλλήλων σε 

συγκεκριµένα υπουργεία είναι µαζί µε την τεχνική, συνήθως νοµικής φύσης, 

κατάρτισή τους και τη διοικητική πείρα τα ισχυρότερα όπλα τους στους 

ενδοδιοικητικούς αγώνες. 



Στις σύγχρονες δηµοκρατίες η αναγκαία µονιµότητα των δηµοσίων υπαλλήλων 

σε συνδυασµό µε την εναλλαγή κυβερνήσεων στην εξουσία, όταν το διοικητικό 

προσωπικό δεν υφίσταται ραγδαίες µεταβολές στον αριθµό, τη σύνθεση και την 

υπηρεσιακή του κατάσταση µετά από κάθε πολιτική αλλαγή, προσφέρουν στη 

δηµοσιοϋπαλληλία την αντικειµενική δυνατότητα να έχει συγκεντρωµένη 

οργανωσιακή πείρα, να συντηρεί τη «µνήµη» της γραφειοκρατίας ως ιδιαίτερης 

οργάνωσης και να εφαρµόζει, εφόσον το επιθυµεί, τεχνικές προώθησης ή 

επιβράδυνσης του κυβερνητικού έργου. Αντίθετα µε τη δηµοσιοϋπαλληλία, οι 

εναλασσόµενες στην εξουσία πολιτικές ελίτ δεν διαθέτουν τέτοιες πηγές και τεχνικές 

ενδοδιοικητικής δύναµης και πιέζονται να διοικήσουν µε χρονικό ορίζοντα το πολύ 

τετραετούς διάρκειας, δηλαδή πολύ µικρότερο από αυτόν των γραφειοκρατών, και µε 

ρυθµούς ταχύτερους από εκείνους της κρατικής µηχανής. 

Με βάση τα παραπάνω, οι γραφειοκράτες ευνοούνται από το πέρασµα του 

χρόνου περισσότερο από τους πολιτικούς, όσο και αν οι τελευταίοι, επανεκλεγόµενοι, 

σωρεύουν κυβερνητική πείρα. Θεωρητικά µπορεί να υποστηριχθεί ότι όσο 

συχνότερες είναι οι αλλαγές κυβερνήσεων ή υπουργικών συµβουλίων της ίδιας 

κυβέρνησης, τόσο µεγαλύτερες είναι οι πιθανότητες να υπερτερεί ενδοδιοικητικά η 

διοικητική ελίτ, εφόσον παρουσιάζει σταθερότητα, έναντι των πολιτικών ελίτ σε ότι 

αφορά τις τυχόν συγκρούσεις µεταξύ τους.  

Για παράδειγµα την περίοδο 1981-1989, ο µέσος όρος ενός υπουργού στην 

κυβέρνηση ήταν έξι µήνες, δεδοµένου ότι εξαιτίας των δεκαπέντε ανασχηµατισµών 

προέκυψαν δεκαέξι κυβερνήσεις σε οχτώ χρόνια. Σύµφωνα µε άλλον υπολογισµό, το 

50% των υπουργών του ΠΑΣΟΚ είχαν υπουργική θητεία που δεν υπερέβει τον 

ενάµιση χρόνο. Αυτό είχε ως αποτέλεσµα η συνοχή του κυβερνητικού έργου να είναι 

πολύ µικρότερη από την αναµενόµενη. (Σωτηρόπουλος, 1996) 

 

 

1.8 Η  «προσφορά» της  γραφειοκρατίας   

 

Στο ίδιο µήκος κύµατος ο Niskanen (1971), ένας απο τους πρωτοπόρους της 

χρήσης εργαλείων ορθολογικής επιλογής στην πολιτική ανάλυση, για να εξηγήσει την 

παθολογικά διαρκώς διογκούµενη γραφειοκρατία αποδίδει ίδια κινητρα στους 

γραφειοκράτες για µεγέθυνση. Ισχυρίζεται ότι  δεν είναι µόνο οι εξωτερικές οµάδες 



πίεσης που επιδιώκουν ιδιοτελή συµφέροντα. Το ίδιο, αναλογικά, συµβαίνει και µε 

άτοµα που στελεχώνουν τις κρατικές υπηρεσίες. Η διεύρυνση της έκτασης και του 

µεγέθους του οργανωτικού πεδίου για τα στελέχη, έστω κι αν δεν βρίσκονται σε 

ιδιοκτησιακό καθεστώς ως προς αυτό, αποτελεί µια σαφώς προτιµητέα στρατηγική 

έναντι της εναλλακτικής λύσης της οργανωτικής συρρίκνωσης και της 

περιθωροποίησης. Ο λόγος είναι ότι έτσι προασπίζεται η δική τους εργασιακή 

ασφάλεια, η εσωτερική εξέλιξη και προοπτική, ο πολλαπλασιασµός των υφιστάµενων 

και η άνοδος σε θέσεις εξουσίας και επιρροής, η κοινωνική προβολή και καταξίωση 

(Downs, 1967). 

Άµεση συνέπεια της υπερβάλλουσας προσφοράς υπηρεσιών από τη 

γραφειοκρατία είναι ότι, εφόσον αυτή δεν συναρτάται µε τη σχετική κοινωνική 

ζήτηση, τείνει να διαµορφώνεται σε κοινωνικά µη ικανοποιητικά (sub-optimal) 

επίπεδα και συνθήκες, να απορροφά το κοινωνικό πλεόνασµα και να προκαλεί 

σπατάλη (Niskanen, 1971). 

Αποφασιστικό κριτήριο οργανωτικής επιτυχίας µιας δηµόσιας υπηρεσία είναι η 

διεύρυνση του µεγέθους του προσωπικού και του προϋπολογισµού (Lynn – Jay, 

1983:57). ∆εν εκπλήσσει εξάλλου, ότι και στην αντίληψη της κοινής γνώµης ο όρος 

γραφειοκρατία παραπέµπει στο µεγάλο µέγεθος και την περίπλοκη διαδικασία 

(λαβύρινθος). 

Εκείνο που οφείλει όµως να επισηµανθεί είναι ότι η διεύρυνση του 

οργανωτικού πεδίου λόγω αύξησης της προσφοράς της γραφειοκρατίας προϋποθέτει 

δύο τουλάχιστον sine qua non συνθήκες. Πρώτον, την απουσία ή ουσιαστική 

αδρανοποίηση ενός ολοκληρωµένου συστήµατος εξωτερικού ή εσωτερικού ελέγχου, 

που να θέτει φραγµούς στις ενδογενείς αυτές τάσεις επέκτασης του οργανωτικού 

πεδίου. Γεγονός που καταµαρτυρά είτε την ανυπαρξία διαφοροποιηµένης πολιτικής 

διαδικασίας (κοινοβούλιο, κόµµατα, οµάδες πίεσης), οπότε πρόκειται περί 

καθεστώτος γραφειοκρατικής δικτατορίας, είτε για ουσιαστική άλωση και 

εγκλωβισµό της πολιτικής ηγεσίας και επιρροής από τη γραφειοκρατία. Είναι 

προφανές ότι και στις δύο περιπτώσεις οι υποθέσεις χρήζουν επακριβούς εµπειρικής 

επαλήθευσης και είναι συνεπώς φυσικό τα δεδοµένα να ποικίλλουν από κοινωνία σε 

κοινωνία, να συναρτώνται µε τους πραγµατικούς συσχετισµούς δυνάµεων και το 

αντίστοιχο επίπεδο πολιτισµικής παράδοσης, ανάπτυξης και διαφοροποίησης. Η 

συµπεριφορά, λ.χ. του κοινοβουλίου έναντι της γραφειοκρατίας (και της εκτελεστικής 

εξουσίας, γενικότερα) ενώ σε πολλά ευρωπαϊκά πολιτικά συστήµατα (Γαλλία, 



Γερµανία, Αγγλία) χαρακτηρίζεται ως παθητική (reactive), δεν ισχύει το ίδιο για τις 

ΗΠΑ όπου είναι κατοχυρωµένος ο πολύ περισσότερο ενεργητικός ρόλος του 

κοινοβουλίου (Page, 1987 and 1992). 

H δεύτερη απαραίτητη συνθήκη αναφέρεται στη διαµόρφωση µιας αρκετά 

οµοιόµορφης και συµπαγούς, λόγω της αντικειµενικής της θέσης στη διαδικασία 

παραγωγής του κοινωνικού προϊόντος, «κρατικής ή γραφειοκρατικής τάξης». Οι 

υπάλληλοι της γραφειοκρατίας, παρά τις όποιες µεταξύ τους οικονοµικές, ιδεολογικές 

ή άλλες διαφορές, συµµερίζονται ένα κοινό συµφέρον και ενδιαφέρον για τη 

διατήρηση, αν όχι επέκταση, των κρατικών οργανώσεων, εντός των οποίων δαπανούν 

το µεγαλύτερο µέρος της επαγγελµατικής τους σταδιοδροµίας. 

Το ζήτηµα και στην περίπτωση αυτή είναι κατά πόσον µπορεί πράγµατι να 

επιβεβαιωθεί η υπόθεση ότι, για το σύνολο των µελών της κατηγορίας των 

γραφειοκρατών µε αποφασιστική δύναµη και επιρροή, η επέκταση του πεδίου 

αποτελεί βασική στρατηγική τους επιλογή και όχι µία, µεταξύ άλλων, εξίσου πιθανών 

και αποδεκτών υποκειµενικά ή συλλογικά, εναλλακτική προτίµηση, υλική ή µη (όπως 

είναι λ.χ. η ευνοϊκή αναδιανοµή αρµοδιοτήτων, η µείωση της εξάρτησης, ο έλεγχος 

τυπικών θεµάτων, η αλλαγή µεθόδων εργασίας). 

Αν λάβει µάλιστα κανείς υπόψη του το γεγονός ότι η γραφειοκρατία δεν 

αποτελεί µια συµπαγή µάζα, αλλά ένα δίκτυο πολύπλοκων οργανώσεων, τότε η 

επέκταση και η κυριαρχία µιας από αυτές συµβαίνει σε βάρος της αυτοτέλειας των 

άλλων. Επιπλέον, στο µέτρο που η γραφειοκρατία συνιστά ιεραρχικά διαβαθµισµένη 

κοινωνική οργάνωση, είναι απαραίτητο να εντοπισθούν οι διαφορές στις προτιµήσεις, 

επιλογές και δυνατότητες επιρροής στελεχών που υπηρετούν σε διαφορετικές 

βαθµίδες της γραφειοκρατίας και να απορριφθεί µια συλλήβδην και εκ προοιµίου 

θεώρηση της κοινότητας των συµφερόντων, προοπτικών και στρατηγικών 

οργανωτικής διεύρυνσης. 

 

 

1.9 Συµπερασµατικές  προτάσεις  

 

Ολοκληρώνοντας το πρώτο κεφάλαιο παρατηρούµε ότι στη θεώρηση του Marx 

η γραφειοκρατία προσεγγίζεται ως µηχανισµός εξυπηρέτησης των συµφερόντων των 

κεφαλαιοκρατών, που κυριαρχείται από «χυδαίο υλισµό». Αντίθετα, σύµφωνα µε τον 



Weber, η  επέκταση της γραφειοκρατίας στις σύγχρονες κοινωνίες είναι 

αναπόφευκτη, αποτελώντας ταυτόχρονα και το πιο τελειοποιηµένο εργαλείο άσκησης 

κυριαρχίας, λειτουργώντας για λογαριασµό οιουδήποτε τη θέσει υπό τον έλεγχό του. 

Το κυριότερο χαρακτηριστικό της αποτελεί η ορθολογικότητα και θεωρεί ότι όσο 

περισσότερο µια οργάνωση πλησιάζει στον ιδεότυπό του τόσο πιο αποτελεσµατική 

θα είναι. Οι µεταβεµπεριανές µελέτες, της γραφειοκρατίας αναδεικνύουν τα 

προβλήµατα και τις «δυσλειτουργίες», δηλαδή τις απρόβλεπτες, ανεπιθύµητες και µη 

«ορθολογικές» δράσεις της  που µειώνουν την αποτελεσµατικότητά της. 

Στην µελέτη µας, προσεγγίζουµε τη γραφειοκρατία ως σύστηµα διοίκησης στα 

πλαίσια ενός πολιτικού συστήµατος. Λειτουργεί ως ένας θεσµός ελέγχου της 

εκτελεστικής εξουσίας και των αποφάσεών της, καθώς µπορεί να επιµείνει στη 

νοµιµότητα, την ευθύνη, τη λογοδοσία και την ορθολογικότητα των αποφάσεών της. 

Παράλληλα όµως, η γραφειοκρατία ως δηµόσια διοίκηση, µπορεί να αποτρέψει, να 

καθυστερήσει ή να αρνηθεί αποφάσεις των εκλεγµένων πολιτικών που 

ανταποκρίνονται σε επιθυµίες του εκλογικού σώµατος για µεταρρυθµίσεις και 

αλλαγές. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ΚΕΦΑΛΑΙΟ 2ο: ΒΑΣΙΚΑ ΣΤΟΙΧΕΙΑ ΓΙΑ ΤΗΝ ΚΑΤΑΝΟΗΣΗ 
ΤΗΣ ΘΕΩΡΙΑΣ ΤΩΝ ΑΡΝΗΣΙΚΥΡΩΝ ∆ΡΩΝΤΩΝ ΚΑΙ  Η 
ΕΛΛΗΝΙΚΗ ΠΕΡΙΠΤΩΣΗ 

 

Στο  κεφάλαιο  αυτό ,  θα  γίνει  παρουσίαση  των  βασικών  στοιχείων  

του  αναλυτικο  – θεωρητικού  πλαισίου  των  αρνησίκυρων  δρώντων  στη  



διαδικασία  λήψης  αποφάσεων  σε  ένα  πολιτικό  σύστηµα .  Στη  συνέχεια  

θα  γίνει  σύντοµη  αναφορά  στα  χαρακτηριστικά  του  ελληνικού  

πολιτικού  σύστηµατος  και  παρουσίαση  των  αρνησίκυρων  δρώντων  του .  

Τέλος ,  θα  παρουσιαστεί  ο  ρόλος  της  διοίκησης  στο  ελληνικό  πολιτικό  

σύστηµα  και  η  τάση  της  για  αυτονόµηση  µέσα  από  τη  θεωρία  των  

αρνησίκυρων  δρώντων .  

 

2.1 Η  θεωρία  των  αρνησίκυρων  δρώντων  

 

Στα  πλαίσια  της  µελέτης  θα  χρησιµοποιήσω  το  αναλυτικο-

θεωρητικό  πλαίσιο  του  ρόλου  των  αρνησίκυρων  δρώντων  (Veto 

Players) στη  διαδικασία  λήψης  αποφάσεων ,  όπως  αναπτύχθηκε  από  τον  

Γεώργιο  Τσεµπελή .  

Οι  αρνησίκυροι  δρώντες  ως  έννοια  ξεκινάει  από  πολύ  παλιά  στην  

πολιτική  θεωρία .  Τη  συναντάµε  στον  Montesquieu, όπου  “το  

νοµοθετικό  σώµα  αποτελείται  από  δύο  µέρη ,  το  ένα  ελέγχει  το  άλλο ,  µε  

το  αµοιβαίο  δικαίωµα  της  άρνησης”, στους  “πατέρες” του  

Αµερικάνικου  Συντάγµατος ,  Ο  Τσεµπελής  ανέπτυξε  ένα  θεωρητικό  

πλαίσιο ,  σύµφωνα  µε  το  οποίο ,  η  ικανότητα  ενός  πολιτικού  συστήµατος  

για  αλλαγή  των  πολιτικων  του  (capacity for policy change) δεν  

εξαρτάται  από  τον  τύπο  του  πολιτεύµατος  –προεδρικό  ή  

κοινοβουλευτικό-,  το  είδος  του  κοινοβουλίου-ο  δικαµερισµός  µε  το  

σύστηµα  της  µ ια  βουλής- ή  το  κοµµατικό  σύστηµα-δικοµµατισµός  µε  

πολυκοµµατισµό-,  όπως  προσπαθούν  να  αποδείξουν  άλλοι  πολιτικοί  

επιστήµονες .  Η  ικανότητα  για  αλλαγή  πολιτικής  ή  όχι ,  εξαρτάται  από  

τον  αριθµό  των  αρνησίκυρων  δρώντων  σε  ένα  πολιτικό  σύστηµα .  

Ο  ορισµός  που  δίνει  ο  Τσεµπελής  για  τον  αρνησίκυρο  δρώντα  

είναι :  

«Αρνησίκυρος  παίκτης  είναι  το  µονοπρόσωπο  ή  συλλογικό  

υποκείµενο ,  η  συναίνεση  του  οποίου  (αποφασιζόµενη  κατά  πλειοψηφία ,  

οσάκις  πρόκειται  περί  συλλογικών  παικτών) είναι  αναγκαία  για  την  

αλλαγή  πολιτικής  σε  ένα  συγκεκριµένο  πεδίο» (Τσεµπελής  2003:24). 



Αρνησίκυρος  είναι  κάθε  παίκτης ,  θεσµ ικός  ή  κοµµατικός ,  ο  οποίος  

µπορεί  να  αποτρέψει  τη  λήψη  µ ιας  απόφασης .  Σε  ένα  πολιτικό  σύστηµα  

µπορεί  να  υπάρχουν  θεσµ ικοί  και  κοµµατικοί  αρνησίκυροι  δρώντες .  

Ενώ  ο  αριθµός  των  θεσµ ικών  αρνησίκυρων  δρώντων  καθορίζεται  από  

το  Σύνταγµα  της  κάθε  χώρας ,  λαµβάνοντας  υπόψη  κατά  πόσο  µπορεί  να  

θέσει  απόλυτο  τυπικό  βέτο ,  ο  αριθµός  των  κοµµατικών  αρνησίκυρων  

δρώντων  καθορίζεται  από  τις  ιδιαιτερότητες  του  κοµµατικού  

συστήµατος  και  των  κυβερνητικών  συµµαχιών  κάθε  συγκεκριµένης  

χώρας .  Η  διαφορά  ανάµεσα  στους  θεσµ ικούς  και  στους  κοµµατικούς  

αρνησίκυρους  δρώντες  είναι  ότι  κατά  το  Σύνταγµα  η  συµφωνία  των  µεν  

είναι  αναγκαία  και  επαρκής  προϋπόθεση  για  την  αλλαγή  πολιτικής ,  ενώ  

η  συµφωνία  των  δε ,  δεν  είναι  τύποις  ούτε  αναγκαία  ούτε  επαρκής .  

Πέραν  όµως  από  τους  θεσµ ικούς  και  κοµµατικούς  αρνησίκυρους  

δρώντες  σε  ένα  πολιτικό  σύστηµα ,  ένα  πολιτικό  σύστηµα  µπορεί  να  

περιλαµβάνει  και  άλλους  αρνησίκυρους  δρώντες .  Για  παράδειγµα ,  θα  

µπορούσε  κανείς  να  θεωρήσει  ως  αρνησίκυρο  δρώντα  µ ια  ισχυρή  οµάδα  

πίεσης ,  στο  πεδίο ,  όπου  η  τελευταία  δραστηριοποιείται .  Εξάλλου ,  

πολιτικά  συστήµατα  µε  µ ικρό  αριθµό  αρνησίκυρων  δρώντων  θα  

µπορούσαν  να  αναθέσουν  τη  λήψη  ορισµένων  αποφάσεων  σε  αρκετούς  

πρόσθετους  αρνησίκυρους  δρώντες .  Για  παράδειγµα ,  σε  

κορπορατιστικές  χώρες ,  οι  αποφάσεις  για  τους  µ ισθούς  λαµβάνονται  

µεν  από  τις  κυβερνήσεις ,  σε  συµφωνία  όµως   µε  δύο  πρόσθετους  

αρνησίκυρους  δρώντες ,  τις  οργανώσεις  των  εργοδοτών  και  των  

εργαζοµένων .  Αντίστροφα ,  πολιτικά  συστήµατα  µε  πολλαπλούς  

αρνησίκυρους  δρώντες  ενδέχεται  να  αναθέτουν  τη  λήψη  κάποιων  

αποφάσεων  σε  λιγότερους  παίκτες .  Για  παράδειγµα ,  η  χάραξη  της  

νοµ ισµατικής  πολιτικής  ανατίθεται  συχνά  στις  κεντρικές  τράπεζες ,  οι  

οποίες  κρίνεται  ότι  µπορούν  να  ανταπεξέλθουν  ταχύτερα  και  

αποτελεσµατικότερα  απ’ ότι  το  πολιτικό  σύστηµα  στα  σχετικά  

προβλήµατα .  Ακόµη  και  ορισµένα  ισχυρά  πρόσωπα ,  µέσω  των  θέσεων  

που  κατέχουν ,  µπορεί  να  λειτουργήσουν  ως  de facto αρνησίκυροι  

δρώντες  στα  αντίστοιχα  πεδία .  Όµως ,  η  ύπαρξη  αρνησίκυρων  δρώντων  

του  είδους  αυτού  εξαρτάται  από  το  πεδίο  της  πολιτικής  και  από  τους  

άµεσους  συσχετισµούς  δυνάµεων .  



Αρνησίκυροι  δρώντες  µπορεί  επίσης  να  εµφανιστούν  στο  πλαίσιο  

της  δικαστικής  εξουσίας ,  καθώς  επίσης  και  µέσα  από  το  βαθµό  

αυτονοµ ίας  της  διοίκησης  στη  φάση  της  υλοποίησης  µ ιας  πολιτικής .  

Συγκεκριµένα ,  τόσο  τα  δικαστήρια  –µε  τις  ερµηνείες  που  κάνουν  σε  

κάποιο  θεσπισµένο  νόµο-,  όσο  και  η  δηµόσια  διοίκηση  κατά  την  

εφαρµογή  ενός  νόµου ,  καθορίζουν  το  σηµείο  που  µπορούν  να  

ερµηνεύσουν  κάποιο  νόµο ,  µε  βάση  τις  προτιµήσεις  τους ,  µέχρι  το  

σηµείο  εκείνο  που  δε  θα  χρειαστεί  να  επέµβει  η  νοµοθετική  εξουσία  

και  να  ανατρέψει  νοµοθετικά  την  ερµηνεία  ή  την  εφαρµογή  αντίστοιχα .  

Όσο  πιο  µεγάλη  σταθερότητα  πολιτικής  παρουσιάζει  ένα  πολιτικό  

σύστηµα  τόσο  µεγαλύτερη  διακριτική  ευχέρεια  δίνεται  στους  

γραφειοκράτες  ή  στους  δικαστές  να  λειτουργήσουν  ως  αρνησίκυροι  

δρώντες ,  χωρίς  να  υπερκεραστούν  νοµοθετικά .  

Σύµφωνα  µε  τον  Τσεµπελή  (2003:66), η  σταθερότητα  πολιτικής  

ενός  πολιτικού  συστήµατος  είναι  συνάρτηση  τριών  χαρακτηριστικών  

των  αρνησίκυρων  δρώντων  του :  του  συνολικού  αριθµού  τους ,  της  

σύγκλισης  ή  µη  των  πολιτικών  θέσεών  τους  και  της  εσωτερικής  

συνοχής  του  καθενός  από  αυτούς .  Όσο  µεγαλύτερος  είναι  ο  αριθµός  

των  δρώντων  που  χρειάζονται  να  συµφωνήσουν  προκειµένου  να  

αλλάξει  µ ια  πολιτική ,  οσο  πιο  αποκλίνουσες  θέσεις  και  πιο  µεγάλη  

συνοχή  έχουν ,  τόσο  δυσκολότερα  µπορεί  να  αλλάξει  µ ία  πολιτική .  Ο  

Αλεξόπουλος  (2004) προσέθεσε  στους  παραπάνω  ισχυρισµούς  του  

Τσεµπελή ,  ως  µ ια  ακόµα  ανεξάρτητη  µεταβλητή ,  τον  χρόνο  που  

απαιτείται  για  την  υλοποίηση  µ ιας  µεταρρύθµ ισης .  Όσο  µεγαλύτερος  

είναι  ο  χρόνος  υλοποίησης ,  τόσο  µειώνεται  η  πιθανότητα  να  συνεχιστεί  

η  µεταρρύθµ ιση  ως  έχει .  

 

 

 

2.2 Πλειοψηφικοί  θεσµοί  και  γραφειοκρατική  αυτονόµηση  

 

2.2.1 Η  τάση  της  διοίκησης  για  αυτονόµηση   

 



Οι  McCubbins, Noll και  Weingast (1987) υποστήριξαν  ότι  η  

διοίκηση  έχει  την  τάση  να  ξεφεύγει  από  τα  στενά  όρια  που  τις  θέτει  η  

νοµοθετική  εξουσία  µέχρι  ενός  σηµείου .  Για  παράδειγµα ,  σε  ένα  

πολιτικό  σύστηµα  που  υπάρχουν  τρεις  δρώντες ,  οι  οποίοι  έχουν  

διαφορετικές  θέσεις  αναφορικά  µε  τις  αρµοδιότητες  και  τον  

προϋπολογισµό  ενός  τοµέα  της  διοίκησης .  Το  ιδανικό  σηµείο  για  τον  

καθένα  δρώντα  Α ,  Β  και  Γ ,  καθώς  και  της  διοίκησης  ∆  αποτυπώνονται  

στο  παρακάτω  σχήµα .  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Οι  τρεις  δρώντες ,  οι  οποίοι  καθορίζουν  τα  όρια  της  νοµοθετικής  

εξουσίας  µπορούν  να  συµφωνήσουν  σε  ένα  οποιοδήποτε  σηµείο  x µέσα  

στο  εσωτερικό  του  τριγώνου .  Το  σηµείο  αυτό  απέχει  από  το  ιδανικό  

σηµείο  του  γραφειοκρατικού  µηχανισµού .  Η  διοίκηση  µπορεί  να  δράσει  

το  µέγιστο  δυνατόν  χωρίς  αντιδράσεις  µέχρι  το  σηµείο  x΄ ,  το  οποίο  

βρίσκεται  πιο  κοντά  στο  ιδανικό  της  σηµείο .  Η  πολιτική  που  µπορεί  να  

Π
Ο
ΡΟ

Ι 

ΑΡΜΟ∆ΙΟΤΗΤΕΣ 

Α  

Β  

Γ  

∆

x΄

x
γραφειοκρατική 
διολίσθηση 



ακολουθήσει  θα  είναι  χωρίς  αντιδράσεις ,  καθώς  για  τους  Α  και  Γ  δε  θα  

έχει  διαφορά ,  αλλά  αντίθετα  θα  πλησιάζει  στο  ιδανικό  τους  σηµείο ,  

ενώ  για  τον  Β ,  το  νεό  αυτό  σηµείο  απέχει  περισσότερο  από  την  

πολιτική  που  είχε  αρχικά  συµφωνηθεί .  Όµως ,  δε  µπορεί  να  αντιδράσει ,  

καθώς  για  τους  άλλους  δύο  δρώντες  η  νέα  πολιτική  που  τείνει  να  

εφαρµόσει  η  διοίκηση  δεν  απέχει  περισσότερο  από  το  ιδανικό  τους  

σηµείο .  Αυτή  είναι  η  καλύτερη  δυνατή  πολιτική  που  µπορεί  να  

εφαρµόσει  ένας  γραφειοκρατικός  µηχανισµός ,  σύµφωνα  µε  τους  

McCubbins, Noll και  Weingast,  και  δείχνει  την  τάση  της  διοίκησης  να  

αποκτήσει  περισσότερους  πόρους  και  µεγαλύτερη  αυτονοµ ία  σε  σχέση  

µε  τα  όρια  που  µπορούν  να  τις  θέσουν  οι  πολιτικοί  δρώντες .   

Ως  εκ  τούτου ,  προκειµένου  η  πολιτική  εξουσία  να  αποφύγει  την  

πιθανότητα  η  διοίκηση  να  δράσει  ανεξέλεγκτα  και  πέραν  από  τα  όρια  

που  τις  έχει  θέσει  και  κατ’ επέκταση  πέραν  από  τις  προτιµήσεις  της ,  

θεσπίζει  κανόνες  δικαίου ,  µε  τους  οποίους  προσπαθεί  ex ante να  την  

ελέγξει .  Με  τη  θεσµοθέτηση  νόµων ,  οι  οποίοι  θα  αντανακλούν  τις  

προτιµήσεις  της  πολιτικής  εξουσίας  κατά  τη  χρονική  στιγµή  της  

θέσπισής  τους ,  θα  περιορίζουν  τους  γραφειοκράτες  να  κινηθούν  πέραν  

το  ιδανικό  της  σηµείο  ή  να  επιλέξουν  πολιτική  που  να  αποµακρύνεται  

από  αυτό  και  να  πλησιάζουν  στο  δικό  τους  ιδανικό  σηµείο .  Αυτή  την  

µετακίνηση  από  το  σηµείο  x στο  σηµείο  x΄ ,  οι  McCubbins, Noll και  

Weingast το  αποκαλούν  γραφειοκρατική  παρέκκλιση  -bureaucratic 

drift-  (Shepsle και  Bonchek, 1997). 

Όµως  αυτή  η  συµφωνία  των  δρώντων  για  την  χάραξη  της  

πολιτικής  προϋποθέτει  ότι  µπορούν  οι  αρνησίκυροι  δρώντες  να  

συµφωνήσουν  σε  µ ια  συγκεκριµένη  χάραξη  πολιτικής  και  δεν  υπάρχουν  

µεγάλες  αποκλίσεις  αναµεταξύ  τους .  Επιπλέον ,  θεωρεί  ότι  η  συµφωνία  

για  τα  όρια  που  θα  πρέπει  να  κινηθεί  η  γραφειοκρατία  θα  καθορίζονται  

προκαταβολικά  από  τη  νοµοθετική  εξουσία ,  µε  βάση  τις  προτιµήσεις  

των  πολιτικών  δρώντων  και  η  διοίκηση  δεν  µπορεί  να  λάβει  µέρος  ούτε  

να  παρέµβει  στη  θέσπιση  του  νοµοθετικού  πλαισίου .  Επιπλέον ,  θεωρεί  

ότι  αν  υπάρχουν  πολλοί  πολιτικοί  δρώντες  και  συµφωνούν  σε  µ ια  

συγκεκριµένη  πολιτική ,  αυτή  θα  είναι  αυστηρά  νοµοθετικά  

καθορισµένη ,  καθώς  θα  είναι  δύσκολο  αργότερα ,  να  επανέλθουν  για  να  



τη  ρυθµ ίσουν  ή  να  την  επανακαθορίσουν ,  σε  περίπτωση  που  

διαπιστώσουν  ότι  η  διοίκηση  έχει  ξεφύγει ,  καθώς  αυτό  θα  προϋποθέτει  

νέα  συµφωνία  µεταξύ  τους  για  την  αλλαγή  ή  τη  βελτίωση  του  

νοµοθετικού  πλαισίου .  Έτσι ,  ex ante θα  συµφωνούν  µεταξύ  τους  και  θα  

προκαθορίζουν  την  πολιτική ,  προκειµένου  να  µη  δράσει  η  διοίκηση  

ανεξάρτητα  και  αυτόνοµα .  

Παράλληλα ,  µε  την  παραπάνω  θεωρία  έχει  διατυπωθεί  και  η  

θεωρία  από  τον  Moe (1990) και  τους  Moe και  Caldwell (1994) σχετικά  

µε  την  αυτονόµηση  της  διοίκησης ,  ότι  σχετίζεται  µε  τον  τύπο  του  

πολιτεύµατος  ενός  κράτους .  Υποστηρίζουν  ότι  τα  κοινοβουλευτικά  

πολιτεύµατα  έχουν  συνήθως  λιγότερους  γραφειοκρατικούς  κανονισµούς  

και  πιο  ανεξάρτητες  κατά  κανόνα  διοικήσεις ,  σε  αντίθεση  µε  τα  

προεδρικά .  Επιπλέον ,  τα  προεδρικά  πολιτεύµατα  έχουν  εξαιρετικά  

λεπτοµερή  νοµοθετικά  πλαίσια ,  προκειµένου  να  περιορίσουν  την  

αυτονοµ ία  της  διοίκησης .  Θεωρούν  δηλαδή  ότι  η  αυτονόµηση  της  

γραφειοκρατίας  εξαρτάται  από  τον  τύπο  του  πολιτεύµατος  και  

διακρίνονται  σε  προεδρικά  και  κοινοβουλευτικά .  

 

2.2.2 Η  αυτονόµηση  της  διοίκησης  σύµφωνα  µε  το  µοντέλο  των  

αρνησίκυρων  δρώντων  

 

Όµως ,  σύµφωνα  µε  τη  θεωρία  των  αρνησίκυρων  δρώντων ,  η  τάση  

της  διοίκησης  να  αυτονοµείται  είναι  πραγµατικό  γεγονός ,  το  οποίο  

όµως  εξαρτάται  άµεσα  όχι  από  τον  τύπο  του  πολιτεύµατος  ενός  

κράτους ,  αλλά  µόνο  από  τον  αριθµό  των  αρνησίκυρων  παικτών .  

Σύµφωνα  µε  αυτό  το  µοντέλο ,  δεν  θα  πρέπει  αρχικά  να  συγχέονται  

οι  περίπλοκες  γραφειοκρατικές  διαδικασίες  µε  την  καθεαυτή  

ανεξαρτησία  της  διοίκησης .  Επιπλέον ,  η  ύπαρξη  ενός  προεδρικού  ή  

ενός  κοινοβουλευτικού  πολιτεύµατος  δεν  συνδέεται  άµεσα  µε  την  

ανεξαρτησία  της  διοίκησης  ή  µε  την  ύπαρξη  λεπτοµερών  διοικητικών  

νόµων  και  κανονισµών .  Αντίθετα ,  ο  αριθµός  των  αρνησίκυρων  δρώντων  

είναι  αυτός  που  ορίζει  την  ανεξαρτησία  της  διοίκησης  και  τη  

δυνατότητα  που  έχει  να  κινηθεί  αυτόνοµα  από  την  πολιτική  εξουσία .  



Πιο  συγκεκριµένα ,  εάν  ένα  πολιτικό  σύστηµα  έχει  µόνο  έναν  

αρνησίκυρο  παίκτη  τότε  δεν  χρειάζεται  λεπτοµερείς  νοµοθεσίες  

προκειµένου  να  ελέγχει  τους  γραφειοκράτες .  Αυτό ,  συµβαίνει  όταν  

υπάρχει  µονοκοµµατική  κυβέρνηση  ή  όταν  υπάρχει  µόνο  µ ία  βουλή ,  η  

οποία  ελέγχεται  πλήρως  από  την  εκάστοτε  κυβέρνηση .  Τότε ,  σε  αυτή  

την  περίπτωση ,  το  κυβερνών  κόµµα  µπορεί  να  αποφασίζει  και  να  

νοµοθετεί  ως  ο  κυρίαρχος  και  µόνος  πολιτικός  δρων .  Έτσι ,  δεν  

χρειάζεται  σφιχτό  νοµοθετικό  πλαίσιο  προκειµένου  να  δεσµεύσει  την  

διοίκηση  και  να  προκαθορίσει  τη  δράση  της .  Αυτό ,  γιατί  µπορεί  να  

επανέλθει  οποιαδήποτε  χρονική  στιγµή  και  να  νοµοθετήσει  

προκειµένου  να  επαναφέρει  τη  διοίκηση  στην  ιδανική  γι’ αυτό  

πολιτική ,  σε  περίπτωση  που  διαπιστώσει  τάση  αυτονόµησής  της  ή  µη  

εφαρµογής  της  πολιτικής  που  επιθυµεί  να  εφαρµοστεί .  

Σε  αυτό  το  σηµείο  θα  πρέπει  να  επισηµάνουµε  ότι  ακόµα  και  σε  

ένα  πολιτικό  σύστηµα  µε  έναν  αρνησίκυρο  παίκτη  είναι  πιθανόν  να  

υπάρξουν  αποκλίνουσες  πολιτικές ,  καθώς  για  την  επιλογή  και  την  

εφαρµογή  µ ιας  πολιτικής  µπορεί  να  χρειάζεται  να  συνεργαστούν  για  

παράδειγµα  διαφορετικοί  υπουργοί ,  οι  οποίοι  να  έχουν  διαφορετικές  

επιδιώξεις .  Για  παράδειγµα ,  στην  επιλογή  µ ιας  πολιτικής  να  χρειάζεται  

πέραν  από  τη  γνώµη  του  αρµόδιου  υπουργού  και  η  σύµφωνη  γνώµη  του  

υπουργού  οικονοµ ίας ,  ο  οποίος  µπορεί  να  έχει  διαφορετικές  

προτιµήσεις .  Έτσι ,  ακόµα  και  σε  ένα  σύστηµα  µε  έναν  αρνησίκυρο  

παίκτη  χρειάζεται  να  λαµβάνονται  υπόψη  και  οι  ενδοκυβερνητικές  

σχέσεις  και  οι  διαφορετικές  προτιµήσεις .   

Από  την  άλλη  µεριά ,  πολιτικά  συστήµατα  µε  πολλούς  πολιτικούς  

δρώντες  συµπεριφέρονται  διαφορετικά .  Οι  McCubbins, Noll και  

Weingast (Shepsle και  Bonchek, 1997) θεωρούν  ότι  θα  προσπαθήσουν  

οι  αρνησίκυροι  δρώντες  να  δεσµεύσουν  ex ante τη  διοίκηση  µε  

λεπτοµερειακούς  νόµους ,  προκειµένου  να  µην  ξεφύγει  από  την  πολιτική  

που  έχουν  από  κοινού  συµφωνήσει .  Αυτό  όµως  προϋποθέτει  ότι  οι  

αρνησίκυροι  δρώντες  µπορούν  να  συµφωνήσουν  και  οι  αποκλίσεις  

µεταξύ  τους  δεν  είναι  µεγάλες .  Θεωρούν  δηλαδή  ότι  µπορούν  να  

συµφωνήσουν .  Σε  περίπτωση  όµως  που  δεν  µπορούν  να  συµφωνήσουν  

και  οι  αποκλίσεις  σχετικά  µε  την  ακολουθούµενη  πολιτική  είναι  



µεγάλες ,  τότε  δε  θα  µπορέσουν  να  καταλήξουν  σε  συµφωνία  και  να  

καθορίσουν  λεπτοµερειακούς  νόµους  και  διαδικασίες ,  προκειµένου  να  

δεσµεύσουν  την  διοίκηση .  Έτσι ,  στην  περίπτωση  που  δε  µπορέσουν  να  

συµφωνήσουν  για  την  ακολουθούµενη  πολιτική ,  τότε  θα  θεσπίσουν  

νόµους  γενικούς ,  οι  οποίοι  θα  δίνουν  τη  δυνατότητα  στη  διοίκηση  να  

κινηθεί  και  να  ακολουθήσει  πολιτική ,  η  οποία  θα  τείνει  στο  ιδανικό  

σηµείο  γι’ αυτήν .  Με  αυτόν  τον  τρόπο ,  οι  γραφειοκρατικοί  µηχανισµοί  

θα  µπορούν  να  δράσουν  πιο  ανεξάρτητα  όταν  εξαρτώνται  από  πολλούς  

αρνησίκυρους  παίκτες  µε  µεγάλες  αποκλίσεις  µεταξύ  τους ,  καθώς  το  

νοµοθετικό  πλαίσιο  θα  είναι  πιο  γενικό  εξαιτίας  της  αδυναµ ίας  να  

καταλήξουν  σε  συµφωνία  για  την  ακολουθούµενη  πολιτική .  

Εκτός  όµως  από  τις  παραπάνω  παραµέτρους  σχετικά  µε  την  

αυτονοµ ία  της  διοίκησης ,  θα  πρέπει  να  επισηµάνουµε  ότι  και  στην  

περίπτωση  που  υπάρξει  ένα  λεπτοµερές  νοµοθετικό  πλαίσιο  µε  τη  

συµφωνία  πολλών  αρνησίκυρων  δρώντων  δε  θα  µπορέσει  να  δεσµεύσει  

τη  διοίκηση .  Αυτό ,  γιατί  το  νοµοθετικό  πλαίσιο  θα  είναι  προϊόν  

συµβιβασµού  µεταξύ  των  διαφορετικών  δρώντων  και  θα  εκφράζει  τις  

προτιµήσεις  τους  µ ια  δεδοµένη  στιγµή .  Όταν  όµως  αλλάξουν  αυτές  οι  

προτιµήσεις  θα  είναι  δύσκολο  να  καταλήξουν  στο  µέλλον  σε  µ ια  νέα  

συµφωνία  και  να  αλλάξει  το  status quo, µε  αποτέλεσµα  η  διοίκηση  να  

αρχίσει  να  αυτονοµείται .  Παράλληλα ,  η  διοίκηση  θα  µπορεί  να  

επικαλείται  τους  λεπτοµερείς  νόµους  και  κανονισµούς  προκειµένου  να  

περιορίσει  τις  παρεµβάσεις  των  πολιτικών  δρώντων ,  οι  οποίοι  θα  

προσπαθούν  να  επιβάλλουν  τις  προτιµήσεις  τους ,  αλλά  θα  αδυνατούν  

να  αλλάξουν  το  προηγούµενο  λεπτοµερειακά  καθορισµένο  νοµοθετικό  

πλαίσιο .  



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Για  παράδειγµα ,  αν  θεωρήσουµε  ένα  πολιτικό  σύστηµα  µε  τρεις  

αρνησίκυρους  δρώντες  Α ,Β ,  Γ  και  τη  σχέση  µεταξύ  της  διοίκησης  και  

των  θεσµ ικών  αρνησίκυρων  δρώντων  ως  παίγνιο  διαδοχικών  κινήσεων ,  

όπου  η  διοίκηση  κάνει  την  πρώτη  κίνηση  ερµηνεύοντας  κάποιο  νόµο  ή  

επιλέγοντας  µ ιας  πολιτική  και  οι  αρνησίκυροι  δρώντες  ακολουθούν .  Το  

τρίγωνο  που  ορίζεται ,  αποτελεί  τον  πυρήνα ,  τα  σηµεία  δηλαδή ,  τα  

οποία  δε  µπορούν  να  συµφωνήσουν  να  αλλάξουν .  Συνεπώς ,  αν  η  

διοίκηση  επιλέξει  ένα  από  τα  σηµεία  που  ορίζονται  από  το  τρίγωνο  δε  

θα  µπορέσουν  οι  αρνησίκυροι  δρώντες  να  την  επαναφέρουν  

νοµοθετώντας .  Στο  παρακάτω  σχήµα ,  σκιαγραφούνται  τρεις  

διαφορετικές  περιπτώσεις .  Στις  πρώτες  δύο ,  τα  ιδανικά  σηµεία  για  τη  

διοίκηση ,  σύµφωνα  µε  το  συµφέρον  της  ή  την  ερµηνεία  της ,  είναι  έξω  

από  τον  πυρήνα ,  στα  σηµεία  Ζ  και  Κ ,  τότε  θα  επιλέξει  τα  σηµεία  Ζ΄  και  

Κ΄ ,  τα  οποία  είναι  πιο  κοντά  στα  ιδανικά  της  σηµεία  και  συνάµα  µέσα  

στον  πυρήνα ,  όπου  δε  µπορεί  να  γίνει  νοµοθετική  διόρθωση  από  τους  

αρνησίκυρους  δρώντες ,  καθώς  δε  µπορούν  να  συµφωνήσουν .  Μια  τρίτη  

περίπτωση  είναι  να  µετακινηθεί  από  το  SQ σηµείο  Λ1 στο  σηµείο  Λ2 

που  αντιστοιχεί  ακριβώς  στο  ιδανικό  σηµειο  της  γραφειοκρατίας ,  όπου  

και  πάλι  δε  θα  µπορεί  να  γίνει  διόρθωση  της  γραφειοκρατικής  

διολίσθησης .  Στην  τελευταία  περίπτωση  το  κίνητρο  αλλά  και  η  

πιθανότητα  γραφειοκρατικής  διολίσθησης  ειναι  µεγαλύτερη .  Σε  κάθε  

περιπτωση  η  πολιτική  εξουσία  οφείλει  να  θωρακιστεί  ex ante από  τον  
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αυξηµένο  κινδυνο  γραφειοκρατικής  διολίσθησης  αφου  δεν  εινια  δυνατό  

να  επανέλθει  µε  διορθωτικές  κινήσεις  ex post .  

 

2.3 Οι  αρνησίκυροι  δρώντες  στο  ελληνικό  πολιτικό  σύστηµα  

 

2.3.1 Το  Ελληνικό  Πολιτικό  Σύστηµα: τάσεις  και  χαρακτηριστικά  

 

Το ελληνικό πολιτικό σύστηµα επιδεικνύει, όπως στα στοιχειωδώς ανοιχτά και 

ανεπτυγµένα συστήµατα, την «οργανωτική σταθερά» (∆εκλερής, 1986, σ.32) της 

λειτουργικής διαφοροποίησης των ουσιαστικών στοιχείων ή µερών του, εφόσον είναι 

οργανωµένο σύµφωνα µε την αρχή της διάκρισης των εξουσιών (Σύνταγµα, µέρος 3ο, 

άρθρο 26). 

Σύµφωνα µε τη βασική αυτή, οργανωτικού χαρακτήρα, αρχή του Συντάγµατος 

(Τσάτσος, 1993:262), οι κύριες συντεταγµένες εξουσίες, οι δέσµες, δηλαδή, ή 

κατηγορίες των οργάνων στις οποίες είναι ανατεθειµένες ανάλογα διαφοροποιηµένες 

λειτουργίες του πολιτικού συστήµατος είναι: το εκλογικό σώµα, η βουλή, τα πολιτικά 

κόµµατα, η κυβέρνηση, η δικαιοσύνη και η διοίκηση (Ράικου, 1978: 99). 

Κατά το ισχύον Σύνταγµα του 1975/1986/2001 που συνιστά τον κεντρικό 

ρυθµιστή της λειτουργίας του Πολιτικού συστήµατος, η Εκτελεστική εξουσία 

ασκείται από τον Πρόεδρο της ∆ηµοκρατίας και την κυβέρνηση (Σ. άρθρο 26 παρ.2). 

Η κυβέρνηση καθορίζει και κατευθύνει την πολιτική της χώρας, ενώ ο 

Πρωθυπουργός εξασφαλίζει την ενότητα στη δράση της και κατευθύνει τις ενέργειές 

της, καθώς και όλων των δηµοσίων υπηρεσιών, για την εφαρµογή της κυβερνητικής 

επιλογής (Σ.82, παρ.1,2). Η ∆ιοίκηση (κεντρική, περιφερειακή, αυτοδιοικούµενη – 

Σ.101, 102, 103) αποτελεί το λειτουργικά διαφοροποιηµένο µέρος (υποσύστηµα) του 

πολιτικού συστήµατος, το οποίο είναι επιφορτισµένο µε την υλοποίηση 

(πραγµάτωση, εφαρµογή) επιλογών ή προγραµµάτων (νόµοι) που προσδιορίζονται 

από ανάλογα λειτουργικά εξειδικευµένα µέρη ή στοιχεία του πολιτικού συστήµατος 

(κόµµατα, βουλή, κυβέρνηση), εφαρµόζονται από τη διοίκηση και ελέγχονται από τα 

δικαστήρια. 

Το ελληνικό πολιτικό σύστηµα εκδηλώνει τα χαρακτηριστικά ενός ισχυρού 

κράτους κυρίως µέσα από την ενίσχυση της εκτελεστικής εξουσίας και µάλιστα του 

πλέον αντιπροσωπευτικού (εκλέγµένου) τµήµατός της. Το ισχυρό κράτος 



διαµορφώνεται από την θεσµική αλλά κυρίως λειτουργική υπεροχή της 

«εκτελεστικής» εξουσίας αφ’ ενός έναντι των λοιπών κρατικών εξουσιών 

(νοµοθεσία, διοίκηση, δικαιοσύνη) και αφ’ ετέρου του κυβερνητικού και πλέον 

αντιπροσωπευτικού σκέλους της (κυβέρνηση – πρωθυπουργός) έναντι του Προέδρου 

της ∆ηµοκρατίας και της ∆ιοίκησης. 

Ουσιαστικά πρόκεται για εξαιρετική συγκέντρωση και ενίσχυση των εξουσιών 

του Πρωθυπουργού για µία σειρά από λόγους. Αυτοί αφορούν τόσο στο γεγονός της 

λειτουργικής αποδυνάµωσης του κοινοβουλίου κατά τη σύγχρονη εποχή, κατά τον 

Page (1987) όσο και στην ισχύ µη αναλογικών (ή τουλάχιστον όχι απόλυτα 

αναλογικών) εκλογικών συστηµάτων, τα οποία παρέχουν τη δυνατότητα 

συγκρότησης κοµµατικά οµοιογενών πλειοψηφιών στο κοινοβούλιο, 

µονοκοµµατικών κυβερνήσεων, καθώς και την αυστηρή πειθάρχηση των µελών της 

κοµµατικής πλειοψηφίας 

Σύµφωνα µε µια εναλλακτική εκδοχή θα µπορούσε ίσως να υποστηριχθεί ότι η 

ανάδειξη του αποφασιστικού κέντρου µε την αποτελεσµατικότερη διεύθυνση του 

κρατικού µηχανισµού που ενδεχοµένως συνεπάγεται, διευκολύνει επίσης και ίσως 

οριστικοποιεί υπό ευνοϊκές (ήτοι ελεγχόµενες) συνθήκες την ήδη υφιστάµενη τάση 

µετατόπισης του πεδίου διαµόρφωσης της κοινωνικής συναίνεσης, συναλλαγής και 

διαπραγµάτευσης από τους αντιπροσωπευτικούς (βουλή, κόµµατα) στους 

διοικητικούς θεσµούς και οργανώσεις (δηµόσια διοίκησης, επαγγελµατικές 

οργανώσεις, διεθνείς οργανισµοί (Page 1987). 

Ο πρωθυπουργός, εποµένως, που έχει ήδη αναδειχθεί σε primus solus αποτελεί 

και το αποφασιστικό και ενιαίο κέντρο δύναµης και επιρροής εντός της εκτελεστικής 

εξουσίας, η οποία πλέον καθίσταντα «πρωθυπουργοκεντρική» µε ανάλογες συνέπειες 

για το σύνολο του πολιτικού συστήµατος. 

Το Σύνταγµα (άρθρο 82) αναγνωρίζει στην κυβέρνηση την κατευθυντήρια 

αρµοδιότητα χάραξης (σχεδιασµού), εποπτείας της υλοποίησης και αξιολόγησης 

(συµπεριλαµβανόµενης της διόρθωσης) της γενικής (δηµόσιας) πολιτικής της χώρας. 

Την κυβέρνηση, µε τη στενή έννοια του όρου, αποτελούν ο πρωθυπουργός, οι τυχόν 

αντιπρόεδροι και υπουργοί, στους οποίους περιλαµβάνονται και οι αναπληρωτές και 

οι άνευ χαρτοφυλακίου υπουργοί (άρθρο 87 Σ. και άρθρο 1 του Ν.1558/1985). Στην 

ευρύτερη εννοιολόγηση της κυβέρνησης συµµετέχουν εκτός των ανωτέρω και οι 

υφυπουργοί, καθώς και τα συλλογικά κυβερνητικά όργανα που απαρτίζονται από 

αυτούς, όπως π.χ. το ΚΥΣΕΑ, η Κυβερνητική Επιτροπή κ.ά.. 



Η αναδιάταξη των σχέσεων µεταξύ των µερών της εκτελεστικής εξουσίας µε 

την ανάδειξη του Πρωθυπουργού ως του αποφασιστικού κέντρου (primus solus) έχει 

σαφείς συνέπειες και επιπτώσεις όσον αφορά τον «εκτελεστικό» της χαρακτήρα. 

Ειδικότερα, η ανασύνταξη των σχέσεων των οργάνων της εκτελεστικής εξουσίας και 

η ανάδειξη ενός αποφασιστικού κέντρου φαίνεται να επιτείνει τις ήδη διαµορφωµένες 

τάσεις εξαιρετικής συγκέντρωσης δύναµης και επιρροής στον «εκτελεστικό» 

µηχανισµό του κράτους µε παράλληλη αποδυνάµωση των παραδοσιακά 

αντιπροσωπευτικών διαδικασιών. Το γεγονός ότι ο Πρωθυπουργός, που είναι 

ταυτόχρονα και ο αρχηγός του πλειοψηφούντος κόµµατος στη βουλή, αναδεικνύεται 

και το αποφασιστικό (µοναδικό) κέντρο της εκτελεστικής εξουσίας δεν αποτελεί 

απλώς µαρτυρία της εξαιρετικής σηµασίας της τελευταίας. 

Μέγιστο τµήµα της νοµοθετικης πρωτοβουλίας έχει πλέον αναµφισβήτητα 

περιέλθει στη κυβέρνηση, η οποία προϊσταται και των µηχανισµών υλοποίησης, ενώ 

η νοµοθετική έγκριση a priori µε ευρύτατες εξουσιοδοτήσεις (Σπηλιωτόπουλος, 

1993), αλλά και a prosteriori µε επικυρώσεις θεωρείται περίπου εξασφαλισµένη µέσω 

της κοµµατικής πειθαρχίας (γεγονός που εγγυάται όχι µόνο η ιδεολογική συνέπεια 

αλλά και η µεθοδολογία εκλογής βουλευτών µε την κοµµατική υποστήριξη). 

Παρατηρείται ότι η τάση συγκέντρωσης της αποφασιστικής δύναµης, επιρροής 

και αρµοδιότητας αναπτύσσεται σε πολλαπλά επάλληλα επίπεδα: 

α) στην εκτελεστική εξουσία, εντός του πολιτικού συστήµατος 

β) στον Πρωθυπουργό και την κυβέρνηση, εντός της εκτελεστικής εξουσίας 

γ) στην πολιτική ηγεσία, εντός της δηµόσιας διοίκησης 

δ) στις ηγετικές διευθυντικές βαθµίδες, εντός των δηµοσίων υπηρεσιών και 

οργανώσεων. 

Με βάση την παραπάνω παρουσίαση της θεσµικής διευθέτησης της 

εκτελεστικής λειτουργίας του ελληνικού πολιτικού συστήµατος, όπου µεταξύ των 

άµεσων συνεπειών και επιπτώσεων της συγκεντρωτικής τάσης συγκαταλέγονται ο 

περιορισµός της εκχώρησης και αποσυγκέντρωσης ευθυνών και αρµοδιοτήτων, η 

πολιτικοποίηση του συνόλου σχεδόν των διοικητικών αποφάσεων και ενεργειών, 

αναµένεται η περιστολή της λειτουργικής διαφοροποίησης και σχετικής αυτονόµησης 

του διοικητικού συστήµατος. Όπως θα δειχθεί παρακάτω µε την εξεταση σχετικού 

εµπειρικού υλικού, η περιστολή της αυτονόµησης του ρόλου της διοικησης δεν 

συµβαίνει. Το αναλυτικό πλαισιο των δρώντων αρνησικυρίας εµφανίζεται να ειναι σε 

θέση να εξηγήσει την παρατηρούµενη τάση αυτονόµησης της διοίκησης.  



 

2.3.2 Οι  “veto players” του  ελληνικού  πολιτικού  συστήµατος   

 

Η  Ελλάδα  αποτελεί  ένα  πολιτικό  σύστηµα ,  στο  οποίο  ο  

δικοµµατισµός  είναι  ιδιαίτερα  έντονος .  Οι  κυβερνήσεις  είναι  

µονοκοµµατικές  και  η  εκάστοτε  κυβέρνηση  ελέγχει  την  πλειοψηφία  της  

βουλής ,  µε  αποτέλεσµα  να  θεωρείται  ο  µόνος  θεσµ ικός  αρνησίκυρος  

δρων .  Η  ύπαρξη  ενός  αρνησίκυρου  παίκτη  στο  θεσµ ικό  επίπεδο  δεν  

αποκλείει  την  ύπαρξη  και  άλλων ,  εξωθεσµ ικών  αρνησίκυρων  παικτών  

στο  πεδίο  πολιτικής . .  Οστόσο ,  ερευνες  στο  ελληνικό  πολιτικό  σύστηµα  

δείχνουν  οτι ,   παρότι  έχουµε  στοιχεία  κοινωνικού  κορπορατισµού ,  αυτά  

δεν  είναι  κυρίαρχα  και  παγιωµένα ,  µε  αποτέλεσµα  να  µην  υπάρχουν  

θεσµοθετηµένες  κορπορατιστικές  δοµές6.  Υπάρχει  µεν  πλήρης  βαθµός  

συγκεντρωποίησης  της  εκπροσώπησης  εργαζοµένων  στον  δηµόσιο  

τοµέα  και  µερικός  στον  ιδιωτικό ,  όµως  σε  θεσµ ικό  επίπεδο ,  το  µόνο  

αποφασίζων  όργανό  αποτελεί  η  εκάστοτε  κυβερνητική  πλειοψηφία .   

Ως  ένα  πολιτικό  σύστηµα  µε  έναν  αρνησίκυρο  παίκτη  είναι  

αναµενόµενο  να  µην  χρειάζονται  λεπτοµερειακοί  νόµοι ,  προκειµένου  

να  ελέγχει  τους  γραφειοκρατικούς  µηχανισµούς ,  καθώς  η  εκάστοτε  

κυβέρνηση  µπορεί  να  επανέλθει  ανά  πάσα  στιγµή  προκειµένου  να  

ρυθµ ίσει  κάποιο  θέµα  νοµοθετικά ,  σε  περίπτωση  που  διαπιστωθεί  ότι  η  

πολιτική  που  έχει  αποφασίσει  δεν  εφαρµόζεται  από  τη  διοίκηση  ή  

παρεκκλίνει  από  τις  οδηγίες  και  τους  στόχους  της .   

Η  ύπαρξη  ενός  θεσµ ικά  κατοχυρωµένου  δρώντα  στο  ελληνικό  

πολιτικό  σύστηµα  αυξάνει  τη  δυνατότητα  της  κυβέρνησης  να  επιλέγει  

να  αλλάξει  το  status quo σύµφωνα  µε  τις  προτιµήσεις  της  για  µ ια  νέα  

πολιτική ,  το  οποίο  θα  απέχει  λίγο  ή  πολύ  από  την  προϋπάρχουσα  

κατάσταση .  Το  αν  θα  την  αλλάξει  και  κατά  πόσο  θα  εξαρτηθεί ,  καθώς  

δεν  υπάρχουν  άλλοι  θεσµοθετηµένοι  αρνησίκυροι  δρώντες ,  που  να  

µπορούν  να  προβάλλουν  βέτο  θεσµ ικά ,  από  τη  συνοχή  του  κόµµατος  

που  είναι  στην  κυβέρνηση ,  η  οποία  επηρεάζει  τη  σύγκλιση  των  

απόψεων  κατά  το  στάδιο  της  απόφασης  για  αλλαγή  πολιτικής .  Η  

                                                 
6 ∆ες  τηνΈ  έρευνα  του   Λάβδα  (1997,2003)  



εσωτερική  συνοχή  στο  κόµµα  δεν  κινδυνεύει  από  τις  µ ικρές  εσωτερικές  

ιδεολογικές  αποκλίσεις  µεταξύ  των  µελών  του ,  αλλά  από  την  

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

βουλευτές  του  είναι  χωροταξικά  διατεταγγµένοι  συµµετρικά  περί  την  

ηγεσία  του ,  τότε  οι  αντικρουόµενες  απόψεις  αλληλοεξουδετερώνονται ,  

µε  αποτέλεσµα  να  δρα  το  κόµµα  κατά  τρόπο  συµπαγή  και  

συντονισµένο .  Η  συνοχή  ενός  πολιτικού  κόµµατος  δε  θα  πρέπει  να  

συγχέεται  µε  την  κοµµατική  πειθαρχία  που  ενδέχεται  να  το  διέπει .  Η  

συνοχή  αφορά  τη  σύγκλιση  ή  απόκλιση  απόψεων  στο  εσωτερικό  του  

κόµµατος  προτού  κάποιο  θέµα  συζητηθεί  και  ληφθούν  οι  σχετικές  

αποφάσεις .  Αντίθετα ,  η  κοµµατική  πειθαρχία  αναφέρεται  στην  

ικανότητα  ενός  κόµµατος  να  ελέγχει  τις  ψήφους  των  βουλευτών  του  

στο  κοινοβούλιο .  (Τσεµπελής ,  2003). 

Για  παράδειγµα ,  ο  Αλεξόπουλος  (2004) ισχυρίζεται  ότι  η  

µεταρρυθµ ιστική  δυνατότητα  του  ΠΑΣΟΚ  ήταν  µεγαλύτερη  τη  

δεκαετία  του  ’80, γιατί  είχε  µεγάλη  εσωτερική  συνοχή  και  ήταν  ο  

µοναδικός  αρνησίκυρος  δρων  στο  πολιτικό  σύστηµα .  Το  γεγονός  ότι  οι  

µεταρρυθµ ίσεις  του  ήταν  περιορισµένες  σε  σχέση  µε  τη  δυνατότητα  

που  είχε  ως  ο  µοναδικός  αρνησίκυρος  δρων  στο  ελληνικό  πολιτικό  

σύστηµα ,  µε  µεγάλη  συνοχή  οφείλεται  στο  γεγονός  ότι  έδειξε  χαµηλή  

προσήλωση  στις  µεταρρυθµ ίσεις  που  ξεκινούσε .  Αντίθετα  το  ΠΑΣΟΚ ,  

υπό  την  ηγεσία  του  Σηµ ίτη  είχε  χαµηλή  εσωτερική  συνοχή  σε  πολλά  

ζητήµατα ,  καθώς  οι  απόψεις  των  στελεχών  του  δεν  ήταν  κατανεµηµένες  

συµµετρικά  γύρω  από  την  ηγεσία  του .  Αυτό  είχε  ως  αποτέλεσµα  να  µην  

παρουσιάζει  προς  τα  έξω  συµφωνία  και  συνοχή  τόσο  κατά  το  στάδιο  

της  απόφασης  όσο  και  µετά ,  ώστε  να  ακούγεται  µε  µ ία  φωνή .  

Ρόλο  αρνησίκυρου  δρώντα  στο  ελληνικό  πολιτικό  σύστηµα  έχει  

κατά  το  στάδιο  σχεδιασµού  µ ιας  πολιτικής  ή  και  κατά  το  στάδιο  

υλοποίησής  της ,  η  δικαστική  εξουσία  και  συγκεκριµένα  το  ΣτΕ ,  το  

οποίο  θεσµ ικά  µπορεί  να  µπλοκάρει  ή  να  τροποποιήσει  ένα  προεδρικό  

διάταγµα  ή  έναν  νόµο  κρίνοντάς  τον  αντισυνταγµατικό .  

Χαρακτηριστικό  παράδειγµα  αποτελεί  η  νοµολογία  του  Ε΄  τµήµατος  

του  ΣτΕ ,  αναφορικά  µε  το  περιβάλλον .  Όµως ,  η  εκτελεστική  εξουσία  

ως  ο  µοναδικός  αρνησίκυρος  δρώντας  του  ελληνικού  πολιτικού  



συστήµατος  µπορεί  να  επανέλθει  αν  έχει  τη  βούληση ,  τροποποιώντας  

το  νόµο  ή  το  προεδρικό  διάταγµα ,  µε  νέα  συµπληρωµατική  

διευκρινιστική  νοµοθεσία .  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

2.4 Ο  ρόλος  της  διοίκησης  στο  ελληνικό  πολιτικό  σύστηµα  

 

2.4.1 Ο  ρόλος  των  δηµοσίων  υπάλληλων  

 

Τυπικά, ο ρόλος του δηµόσιου υπαλλήλου είναι καθαρά εκτελεστικός. Σύµφωνα 

µε την παραδοσιακή αντίληψη για τη δηµοσιοϋπαλληλία, ο ιδεώδης για την πολιτική 

εξουσία υπάλληλος είναι εκείνος, που, όντας τεχνικά καταρτισµένος, περιορίζεται 

στη διαχείριση των διοικητικών υποθέσεων και την εφαρµογή των αποφάσεων. Οι 

αποφάσεις που εκείνος εκτελεί λαµβάνονται από τον πολιτικό προϊστάµενο, ο οποίος 

νοµιµοποιείται από τη θέση του ως µέλους µιας νόµιµης κυβέρνησης να διαµορφώνει 

µέτρα πολιτικής (policies) και να επιβλέπει την υλοποίησή τους. 

Παραδοσιακά ο δηµόσιος υπάλληλος διαπνεέται από νοοτροπία διαφορετική 

από εκείνην του πολιτικού στελέχους. Ο υπάλληλος ενδιαφέρεται για την τήρηση των 

διαδικασιών και των κανόνων περισσότερο απ’ ό,τι το πολιτικό στέλεχος. Σκέφτεται 

περισσότερο µε όρους «γενικού συµφέροντος» ή του συµφέροντος του δηµοσίου. 

Υποθέτει ότι τα προβλήµατα µπορούν να λυθούν µε κάποιον αντικειµενικό, όχι 

αναγκαστικά πολιτικοποιηµένο, τρόπο. Συχνά µάλιστα, ο υπάλληλος δεν έχει 

εµπιστοσύνη στις πολιτικές οργανώσεις, δηλαδή τα πολιτικά κόµµατα και τους 

συνδικαλιστικούς φορείς και πιθανόν θεωρεί ορισµένες πρακτικές των πολιτικών 

προϊστάµενών του ως δυνάµει αντίθετες προς το συµφέρον του δηµοσίου. 



Από τη δική του πλευρά το πολιτικό στέλεχος σκέφτεται διαφορετικά: είναι 

προσανατολισµένο περισσότερο προς τα προβλήµατα παρά τις διαδικασίες και δίνει 

σηµασία στο πολιτικό πρόγραµµα. Μπορεί να αντιλαµβάνεται το συµφέρον του 

δηµοσίου µε διαφορετικό τρόπο απ’ ότι ο ανώτερος υπάλληλος. Ο γενικός ή ειδικός 

γραµµατέας υπουργείο ή ο σύµβουλος υπουργού είναι ευαίσθητος στα εν πολλοίς 

αντιφατικά αιτήµατα διαφόρων κοινωνικών οµάδων και γι’ αυτό αναγνωρίζει 

περισσότερο από ότι ο µόνιµος υπάλληλος την ανάγκη διαπραγµατέυσεων και 

συµβιβασµών.  

Ως πολιτικά διορισµένο, το µετακλητό στέλεχος βλέπει τον εαυτό του να 

συµµετέχει στο πολιτικό παιχνίδι, πράγµα µάλλον ξένο για τον παραδοσιακό 

υπάλληλο. Το στέλεχος θεωρείται κόµµατα και τους φορείς οικείους πρωταγωνιστές 

του πολιτικού παιχνιδιού και διαλέγεται µαζί τους µε όρους ιδεολογικούς, 

προβάλλοντας αξίες, όπως η ελευθερία και η ισότητα πολύ περισσότερο από ότι ην 

πιστή τήρηση των νόµων, την ασφάλεια του δικαίου και τη συνέχεια ύπαρξης του 

κράτους. 

Σύµφωνα µε τους Aberbach, Putman & Rockman (1981:4-23), διακρίνονται 

τέσσερις µορφές ή πρότυπα ρόλου των ανώτερων υπαλλήλων στο εσωτερικό της 

οργάνωσης, δηλαδή του υπουργείου ή δηµόσιου οργανισµού όπου υπηρετούν. Το 

πρώτο πρότυπο ρόλων είναι ακριβώς αυτό του απόλυτου διαχωρισµού µεταξύ της 

διαµόρφωσης µιας πολιτικής (µε την έννοια του policy) και της εκτέλεσης των 

αποφάσεων που την υλοποιούν. Οι υπάλληλοι περιορίζονται στην εκτέλεση των 

αποφάσεων που λαµβάνουν οι πολιτικοί. 

Το δεύτερο πρότυπο προβλέπει την από κοινού συµµετοχή υπαλλήλων και 

πολιτικών –υπό διαφορετικές όµως ιδιότητες- στη χάραξη πολιτικής. Οι µεν 

υπάλληλοι προσφέρουν τις τεχνικές και νοµικές γνώσεις τους, οι δε πολιτικοί 

αρθρώνουν και ιεραρχούν τα συµφέροντα της εκλογικής πελατείας του κόµµατός 

τους γενικά και της δικής τους εκλογικής περιφέρειας ειδικότερα. 

Το τρίτο πρότυπο ρόλων υποθέτει ότι τόσο οι υπάλληλοι όσο και οι πολιτικοί 

συµµετέχουν στη χάραξη πολιτιής και ότι και οι δύο κατηγορίες κρατικού 

προσωπικού ασχολούνται µε τις πολιτικές διαστάσεις των προβληµάτων. Η διαφορά 

στο ρόλο τους έγκειται στο ότι, ενώ οι πολιτικοί λαµβάνουν υπόψη τους τη 

γενικότερη πολιτική συγκυρία και τις διαθέσει ολόκληρου του εκλογικού σώµατος, οι 

δηµόσιοι υπάλληλοι εξυπηρετούν περισσότερο τα συµφέροντα των επιµέρους 

κοινωνικών  οµάδων που σχετίζονται επαγγελµατικά µε την υπηρεσία τους. 



Το τέταρτο και τελευταίο πρότυπο ρόλων υπογραµµίζει την πλήρη σύγχυση έως 

και ταύτιση του ρόλου των πολιτικών µε το ρόλο των δηµόσιων υπαλλήλων. Οι 

Aberbach, Putman, Rockman, θεωρούν ότι το τελευταίο αυτό πρότυπο υπάρχει στη 

σηµερινή αµερικάνικη δηµόσια διοίκηση, ενώ τα προηγούµενα ανευρίσκονται κυρίως 

σε χώρες της Ευρώπης. 

Οι υφιστάµενοι υπάλληλοι πιθανότατα υπερέχουν έναντι των πολιτικών 

προϊσταµένων τους ως προς τη νοµική κατάρτιση και την τεχνική εµπειρία που 

απαιτεί η λειτουργία της κρατικής µηχανής. Από αυτήν την άποψη, όπως υποστήριζε 

ο Weber, οι πολιτικοί είναι ερασιτέχνες µπροστά στους υφιστάµενους υπαλλήλους 

τους. Όµως, καθώς είναι τελικά οι πολιτικοί προϊστάµενοι αυτοί που, στο πλαίσιο της 

δηµοκρατίας, φέρουν την ευθύνη των ενεργειών της υπηρεσίας στην οποία 

προΐστανται, προκύπτει το φαινόµενο της έκδοσης προεδρικών διαταγµάτων και της 

λήψης υπουργικών αποφάσεων που εκφράζουν περισσότερο το πνεύµα των 

υπαλλήλων, που είναι επαγγελµατίες της διοίκησης, παρά τη βούληση των πολιτικών 

προϊσταµένων, οι οποίοι, συγκριτικά, παραµένουν ερασιτέχνες στα διοικητικά 

πράγµατα. Η γενίκευση αυτή ελέγχεται ως προς την ισχύ της στη σύγχρονη ελληνική 

διοίκηση, αφού προϋποθέτει τη συνύπαρξη διοικητικού και πολιτικού προσωπικού µε 

άνισες δεξιότητες, δηλαδή κυρίως ανώτερους δηµόσιους υπαλλήλους εµπειρότερους 

και πιο καταρτισµένους από τους πολιτικούς προϊστάµενους τους. 

Όσον αφορά τα µεσαία ή κατώτερα στελέχη της διοίκησης προσπαθούν να 

επηρεάσουν κατά το στάδιο λήψης απόφασης µιας πολιτικής, προκειµένου να 

αυξήσουν τις αρµοδιότητές τους ή τον προϋπολογισµό τους, αν και αυτό συµβαίνει 

σε περιορισµένη έκταση.  Είναι αρκετά γνωστή και διαδεδοµένη η άποψη ότι η 

γραφειοκρατία αποτελεί εκείνη τη µορφή οργάνωσης που εκδηλώνει µια εσωτερική 

διαρθρωτική αδυναµία αλλαγής και προσαρµογής (Crozier, 1963:187) και είναι 

φυσική τάση της διοίκησης να διάκειται αρνητικά απέναντι σε µεταρρυθµίσεις, 

καθώς θα πρέπει να µεταβάλλει τον τρόπο λειτουργίας της σε ένα αβέβαιο 

περιβάλλον. Επιπλέον, ορισµένοι εµφανίζονται να προτιµούν εργασίες ρουτίνας, 

επαναλαµβανόµενες και στενά καθορισµένες µεθόδους (Perrow, 1972: 112-113), µε 

αποτέλεσµα να αντιτίθονται στην αλλαγή µιας πολιτικής.  

2.4. Οι  υπουργοί  και  τα  µετακλητά  στελέχη  της  διοίκησης  

 

Στις γραφειοκρατίες η επιρροή δεν πηγάζει πάντοτε από τις πηγές τυπικής 

δύναµης και είναι δυνατόν η ανεπίσηµη ισχύς που µπορούν να διαθέτουν ένας ή 



περισσότεροι µέσα σε µία οργάνωση να εξουδετερώνει την επίσηµη εξουσία για 

λήψη αποφάσεων.  

Οι υπουργοί και υφυπουργοί έχουν την πολιτική ευθύνη για ολόκληρο το 

υπουργείο στο οποίο προίστανται και θεωρούνται πολιτικά υπεύθυνοι και για τα 

νοµικά πρόσωπα που εποπτεύει το υπουργείο τους. Με βάση το διαχωρισµό 

εκτελεστικής και κοινοβουλευτικής εξουσίας, αλλά και τον καταµερισµό των 

λειτουργιών στο εσωτερικό της κεντρικής διοίκησης µεταξύ του σχεδιασµού και της 

υλοποίησης των µέτρων πολιτικής ενός υπουργείου, υποτίθεται ότι οι υπουργοί 

ασχολούνται καταρχήν µε τη σύλληψη της γενικής φιλοσοφίας που διέπει τη δράση 

και το σχεδιασµό της πολιτικής του υπουργείου τους. Η υλοποίηση της πολιτικής, 

θεωρητικά πάντοτε, είναι στα χέρια της δηµοσιοϋπαλληλίας. Στην πράξη έχει 

αποδειχθεί ότι ο ρόλος των υπουργών είναι πολύ πιο σύνθετος απ’ ότι υποθέτει ο 

παραπάνω διαχωρισµός σύλληψης και εκτέλεσης των διαφόρων προγραµµάτων και 

µέτρων πολιτικής. Υπάρχουν δε, σύµφωνα µε τον Bruce W. Heady (1975:63-86), 

πέντε διαφορετικοί τύποι υπουργών ως προς το ρόλο που οι ίδιοι αντιλαµβάνονται ότι 

παίζουν στον υπουργικό θώκο. 

Ο πρώτος τύπος υπουργού είναι ο ρηξικέλευθος διαµορφωτής νέας πολιτικής. 

∆ιατυπώνει τους στόχους και τις προτεραιότητές του και δίνει το έναυσµα για 

κατάρτιση προγραµµάτων υλοποίησής τους. Ο ρόλος των ανώτερων υπαλλήλων 

περιορίζεται στην παθητική αποδοχή των σχεδιασµών του υπουργού και το 

διοικητικό προσωπικό θεωρεί ότι ο υπουργός αυτός επιτελεί τον συνταγµατικά 

επιτρεπόµενο ρόλο του. 

Ο δεύτερος τύπος είναι αυτός του εκλέκτορα υφιστάµενων µέτρων πολιτικής. Ο 

υπουργός αποδέχεται τους στόχους που έχουν τεθεί από προκατόχους του και από την 

παράδοση του υπουργείου και διαλέγει ανάµεσα σ’ αυτούς. Ο ίδιος βλέπει το ρόλο 

του να συνίσταται στη λήψη αποφάσεων σχετικά µε την υλοποίηση της πολιτικής που 

εκείνος επιλέγει µεταξύ των υφισταµένων εναλλακτικών µέτρων αντί να καθυστερεί 

εξετάζοντας νέους σχεδιασµούς πολιτικής. Ο πολιτικός αυτός έχει τις καλύτερες 

σχέσεις µε το ανώτερο διοικητικό προσωπικό. 

Ο τρίτος τύπος υπουργού είναι αυτός του εκτελεστικού πολιτικού. Έχει µια 

διαχειριστική αντίληψη για τα πράγµατα του υπουργείου του και συνδέει την επιλογή 

πολιτικής µε την επιλογή µέσων για την υλοποίησή της. ∆ίνει περισσότερο έµφαση 

σε ζητήµατα κόστους, ελέγχου των πόρων, οργανωτικής δοµής και διοίκησης 

προσωπικού του υπουργείου του παρά στον καθεαυτό σχεδιασµό πολιτικής. Αυτός ο 



τύπος υπουργού, όπως και οι δύο επόµενοι, δεν έχουν µεγάλη επιρροή στο υπουργείο 

τους. 

Ο τέταρτος τύπος είναι αυτός του διαµεσολαβητή. Ο υπουργός αυτός βλέπει 

κυρίως το ρόλο του ως ενός «πρεσβευτή» και επιδιαιτητή συγκρουόµενων 

συµφερόντων που εµπλέκονται στον τοµέα ευθύνης του και αποτελούν από µια 

άποψη, «πελάτες» των υπηρεσιών του υπουργείου. Τέτοιοι πελάτες, τους οποίους 

προσπαθεί να συµβιβάσει ο υπουργός, µπορεί να είναι επαγγελµατικές οργανώσεις, 

κοινωνικά κινήµατα και η τοπική αυτοδιοίκηση. 

Ο πέµπτος και τελευταίος τύπος υπουργού είναι αυτός του «µινιµαλιστή», 

εκείνου δηλαδή που πιστεύει ότι ο ρόλος του είναι ελάχιστος και δεν ενδιαφέρεται να 

τον µεγεθύνει. Ο υπουργός αυτός περιορίζεται στο να αναλαµβάνει την πολιτική 

ευθύνη για τη δράση των υπηρεσιών του υπουργείου του, να εκµαιεύει κονδύλια από 

τον προϋπολογισµό και να αποφεύγει εµπλοκή σε κοινοβουλευτικές µάχες σχετικά µε 

το υπουργείο του. 

 

2.4.3 Χαρακτηριστικά  της  ελληνικής  διοίκησης  

 

 

Η ελληνική διοίκηση είναι ακόµα υπερβολικά συγκεντρωτική ως προς τη λήψη 

αποφάσεων και την κατανοµή πόρων και πολλές από τις σηµαντικότερες αποφάσεις 

κατά τοµέα δεν λαµβάνονται καν από τον αρµόδιο υπουργό, αλλά από τον 

πρωθυπουργό που αναπαράγει έτσι και την εξουσία του σε κόµµατα αρχηγικού 

χαρακτήρα, όπως το ΠΑΣΟΚ ή η Ν∆. Οι αποφάσεις τακτικού χαρακτήρα στο πλαίσιο 

του κυβερνητικού έργου αφήνονταν στους υπουργούς, στο βαθµό που δεν θίγονταν 

µεγάλα συµφέροντα, δηλαδή πρεκλογικά συµφέροντα του κόµµατος ή και ισχυρά 

ιδιωτικά συµφέροντα. Οι υπουργοί, λοιπόν, είχαν κάποια δύναµη στον τοµέα 

αρµοδιότητάς τους και οι επιρροές που ασκούνταν σε αυτούς από τη 

δηµοσιοϋπαλληλία, τα πολιτικά στελέχη του υπουργείου τους και τις οµάδες πίεσης 

µπορούσαν να βαρύνουν στο σχηµατισµό των επιµέρους κρατικών πολιτικών. Για 

παράδειγµα, για τη διαµόρφωση της κοινωνικής πολιτικής ή πολιτικής της παιδείας 

πολλά ενδοδιοικητικά και εξωδιοικητικά συµφέροντα συµπλέκονταν στα αντίστοιχα 

Υπουργεία. Η σχετική δύναµη επιρροής των υπαλλήλων, των υπουργικών 

συµβούλων και των οµάδων πίεσης στον εκάστοτε υπουργό δεν είναι ευδιάκριτη, αν 

λάβουµε υπόψη µας και τα συναρµόδια υπουργεία.  



Οι σύγχρονες κυβερνήσεις επιλαµβάνονται προβληµάτων µε µεγάλη 

πολυπλοκότητα και εµπλοκή συνήθως περισσότερων του ενός υπουργείων. Ιδιαίτερα 

στη µεταπολιτευτική Ελλάδα, όπου η πολυνοµία και οι αντιφατικές ρυθµίσεις συχνά 

προκαλούν την παρέµβαση περισσότερων συναρµόδιων υπουργείων, τα όρια ευθύνης 

των οποίων δεν είναι σαφώς διακριτά. Επιπλέον, τα θέµατα που περιέρχονται στην 

αποφασιστική αρµοδιότητα των δηµόσιων υπηρεσιών στη σύγχρονη Ελλάδα ολοένα 

διευρύνονται.  

Το πρόβληµα στη χώρα µας απέκτησε ιδιάζουσα σηµασία από την αρχή της 

δεκαετίας του 1980 όταν η πολιτική ηγεσία φοβήθηκε ή κατηγόρησε το 

δηµοσιοϋπαλληλικό σώµα για έλλειψη βούλησης εργασίας και συνεργασίας στην 

υλοποίηση ενός ευρέως, επαγγελθέντος προγράµµατος αλλαγών στην ελληνική 

κοινωνία. Τη σηµαντικότερη έκφρασή της απέκτησε η λογική αυτή µε τη δια νόµου 

µαζική θέση εκτός υπηρεσίας της τότε ηγεσίας του δηµοσιοϋπαλληλικού σώµατος 

των Γενικών ∆ιευθυντών και των Αναπληρωτών Γενικών ∆ιευθυντών. 

Εγκαινιάσθηκε λοιπόν η νέα τακτική, η οποία θα διαρκέσει διότι ακολουθεί τάσεις 

που έχουν ήδη παρατηρηθεί στις ευρωπαϊκές χώρες, της εισόδου στη δηµόσια 

διοίκηση ενός ξένου προς αυτή προσωπικού: του πολιτικού ή τεχνικού προσωπικού 

των γραφείων των Υπουργών και Υφυπουργών, γνωστόν ως ειδικών συµβούλων 

καταρχήν και Ειδικών Γραµµατέων στη συνέχεια, ως συντονιστών ευρέων τοµέων 

δράσης των Υπουργείων.  

Οι εφήµερες παρουσίες των στελεχών αυτών της δηµόσιας διοίκησης, ενώ 

έρχονται ως διορθωτικό στοιχείο στον ερµητικά κλεισµένο κόσµο της εντροπίας των 

υπαλλήλων, φέρουν .όλα τα χαρακτηριστικά της εφηµερότητάς τους. Σπανίως 

γνωρίζουν το αντικείµενο εργασίας το οποίο προσπαθούν να διδαχθούν από τους 

υπαλλήλους, οι οποίοι µε τη σειρά τους αποκλείονται από το Υπουργικό γραφείο,  

στο οποίο συµµετέχουν  οι «µαθητές» τους. Όταν µάλιστα οι ειδικοί σύµβουλοι ή οι 

Ειδικοί Γραµµατείς µε την ηλικία τους ανατρέπουν τα ηλικιακά δεδοµένα της 

υπαλληλικής διαστρωµάτωσης της συγκεκριµένης υπηρεσίας. Η έλλειψη ειδικών 

γνώσεων από τους ειδικούς γραµµατείς και εξειδικευµένους συµβούλους αυξάνει την 

δυσαρέσκεια και η αντιπαράθεση µε το δηµοσιοϋπαλληλικό σώµα µετατρέπεται σε 

πρόβληµα συµβίωσης. Αν το πρόβληµα συµβίωσης δεν εξελίσσεται πάντοτε σε 

ανοιχτή σύγκρουση, οπωσδήποτε βρίσκει τη λύση του στην περαιτέρω αποµάκρυνση 

του δηµοσιοϋπαλληλικού σώµατος από την πολιτική ηγεσία και το κλείσιµο στον 



εαυτό του σε µια αµυντική θέση ολωσδιόλου αντιπαραγωγική και ακόµα στενότερου 

πνεύµατος κατοχύρωσης του κλάδου και των προσωπικών φιλοδοξιών. 

Ως εκ τούτου, τα ανώτερα στελέχη της διοίκησης τυγχάνει να είναι είτε 

διορισµένοι µετακλητοί υπάλληλοι είτε προσωπικές επιλογές του εκάστοτε υπουργού, 

µε αποτέλεσµα οι προτάσεις στο στάδιο διαµόρφωσης µιας πολιτικής να συµπίπτουν 

στο πνεύµα και στη φιλοσοφία της κυβέρνησης. 

 

2.4.4 Η  τάση  για  αυτονόµηση   της  διοίκησης  στο  στάδιο  της  

υλοποίησης  πολιτικών .  

 

Ασφαλώς, τα σύγχρονα συντάγµατα προβλέπουν τυπικά την πρωτοκαθεδρία της 

πολιτικής έναντι της διοίκησης, αφού γίνεται γενικά δεκτό ότι οι δηµόσιοι υπάλληλοι 

µπορούν να εκφράσουν τη διαφωνία τους µε τις απόψεις της πολιτικής ηγεσίας της 

υπηρεσίας τους, αλλά είναι υποχρεωµένοι να εφαρµόσουν τις αποφάσεις της, εφόσον 

αυτές κινούνται στο πλαίσιο της νοµιµότητας. Θεωρητικά, λοιπόν, οι πολιτικοί 

προϊστάµενοι αποφασίζουν και οι υπάλληλοι εκτελούν, πράγµα που αναγνωρίζεται 

και από το άρθρο 103 παρ. 1 του Συντάγµατος του 1975/1986/2001. 

Εξαιτίας  της  ύπαρξης  ενός  αρνησίκυρου  δρώντος  στο  ελληνικό  

πολιτικό  σύστηµα ,  καθώς  οι  κυβερνήσεις  είναι  µονοκοµµατικές ,  µε  

µεγάλη  πλειοψηφία  στη  βουλή ,  σύµφωνα  µε  την  θεωρία  των  

αρνησίκυρων  δρώντων ,  δεν  χρειάζονται  λεπτοµερειακοί  διοικητικοί  

νόµοι .  Το  κυβερνών  κόµµα  µπορεί  να  αποφασίζει  για  το  πως  θα  

λειτουργεί  η  δηµόσια  διοίκηση  και ,  για  τους  γραφειοκράτες ,  λίγη  

σηµασία  έχει  αν  οι  κανόνες  που  διέπουν  τη  λειτουργία  τους  

περιλαµβάνονται  σε  νόµους  ή  υπουργικές  αποφάσεις .  Επιπλέον ,  η  

αποτύπωση  των  σχετικών  κανόνων  σε  νόµο ,  ώστε  να  δεσµεύεται  και  η  

επόµενη  κυβέρνηση ,  είναι  αλυσιτελής ,  αφού  η  νέα  κυβέρνηση  έχει  τη  

δυνατότητα  να  υιοθετεί  εξίσου  εύκολα  νέους  νόµους  ή  να  εκδίδει  

εγκυκλίους .   

Οι  περισσότεροι  νόµοι  είναι  γενικοί  ή  έχουν  τη  µορφή  νόµων  

πλαίσιων  και  παρέχουν  εξουσιοδοτήσεις  στον  αρµόδιο  υπουργό  

προκειµένου  να  ρυθµ ίζει  τα  επιµέρους  ζητήµατα .  Έχουµε  ενίσχυση  της  

εκτελεστικής  εξουσίας  και  παράκαµψη  της  νοµοθετικής  εξουσίας ,  

καθώς  η  πλειοψηφία  της  βουλής  στηρίζει  την  εκάστοτε  κυβέρνηση ,  µε  



αποτέλεσµα  οι  εξουσιοδοτήσεις  να  αποτελούν  τον  κανόνα  στους  

περισσότερους  νόµους .  

Οι  υπουργικές  αποφάσεις  που  εκδίδονται  για  την  κάλυψη  των  

κενών  του  νόµου  ή  για  την  εξειδίκευση  κάποιων  ρυθµ ιζόµενων  πεδίων  

δίνουν  τη  δυνατότητα  στον  εκάστοτε  αρµόδιο  υπουργό  να  οριοθετήσει  

τις  αρµοδιότητες  της  διοίκησης .  Θεωρητικά ,  η  διοίκηση  ακολουθεί  

άµεσα  τις  προτιµήσεις  της  κυβερνητικής  πλειοψηφίας  και  κατευθύνεται  

πλήρως .  Θα  περίµενε  κανείς ,  ότι  από  τη  στιγµή  που  υπάρχει  µόνο  ένας  

αρνησίκυρος  δρων  η  αυτονόµηση  της  διοίκησης  θα  ήταν  περιορισµένη  

και  άµεσα  ελεγχόµενη  από  τον  αρµόδιο  υπουργό .  

Όµως ,  στην  πράξη  αυτό  δεν  συµβαίνει .  Αυτό ,  γιατί  ενώ  η  

κυβέρνηση  ως  µόνος  πολιτικός  δρων  µπορεί  να  επιλέξει  άνετα  µ ια  

συγκεκριµένη  πολιτική  και  να  την  οριοθετήσει  νοµοθετικά ,  όταν  οι  

γραφειοκρατικοί  µηχανισµοί  καλούνται  να  την  εφαρµόσουν ,  αυτό  δεν  

γίνεται .  ∆εν  γίνεται ,  γιατί  οι  επιµέρους  παράµετροι  ρύθµ ισης  µ ιας  

εφαρµοζόµενης  πολιτικής  καταλογίζονται  στον  αρµόδιο  υπουργό .  Ο  

υπουργός  όµως ,  όταν  καλείται  να  ρυθµ ίσει  µε  τη  νοµοθετική  

εξουσιοδότηση  που  του  έχει  παραχωρηθεί ,  τη  λειτουργία  και  την  

οργάνωση  του  διοικητικού  µηχανισµού  που  υπάγεται  στην  εποπτεία  

του ,  πολλές  φορές  αδυνατεί  ή  την  οργανώνει  µε  βάση  τις  επιθυµ ίες  του  

µηχανισµού  αυτού .  

Αυτό  γίνεται ,  γιατί  η  διοίκηση  µπορεί  να  παρεµβαίνει  µε  τη  µορφή  

εισηγήσεων  ή  προτάσεων  στον  αρµόδιο  υπουργό ,  ο  οποίος  δεν  µπορεί  

να  έχει  πλήρη  και  άµεσο  έλεγχο  της  πραγµατικότητας  που  του  

παρουσιάζουν  οι  γραφειοκρατικοί  µηχανισµοί .  Έτσι ,  οι  εισηγήσεις  

προσαρµόζονται  στα  δεδοµένα  και  στις  προτιµήσεις  της  διοίκησης ,  µε  

αποτέλεσµα  να  καλείται  στη  συνέχεια  να  θεσπίσει  υπουργικές  

αποφάσεις  ή  να  νοµοθετήσει  µε  βάση  αυτές  τις  προτάσεις .  Παράλληλα ,  

σε  όλες  τις  νοµοτεχνικές  επιτροπές  των  υπουργείων  συµµετέχουν  

ανώτατοι  διοικητικοί  υπάλληλοι ,  οι  οποίοι  µπορούν  να  παρέµβουν  και  

να  οδηγήσουν  σε  αποφάσεις  τον  αρνησίκυρο  δρώντα  µε  βάση  τα  

συµφέροντα  και  τις  επιθυµ ίες  του  γραφειοκρατικού  µηχανισµού .  

Εκτός  όµως  από  τις  άµεσες  παρεµβάσεις  των  διοικητικών  

µηχανισµών  στην  πολιτική  ηγεσία ,  όπου  µπορούν  να  παρουσιάζουν  την  



υπάρχουσα  κατάσταση  µε  βάση  τις  προτιµήσεις  τους ,  προκειµένου  να  

αυξήσουν  τις  αρµοδιότητές  τους  και  τους  πόρους  τους ,  τους  δίνεται  και  

έµµεσα  η  δυνατότητα  παρέµβασης ,  όταν  καλούνται  να  εφαρµόσουν  µ ια  

πολιτική .  

Στην  περίπτωση  που  αλλάξει  το  status quo και  κατευθυνθεί  σε  

κατεύθυνση  τελείως  διαφορετική  από  αυτήν  που  επιθυµεί  ο  

γραφειοκρατικός  µηχανισµός ,  µπορεί  να  επιλέξει  την  πληµµελή  

εφαρµογή  τού  ή  ακόµα  και  τη  µη  εφαρµογή  του .  Μπορεί  να  επικαλεστεί  

αδυναµ ία  εκτέλεσης  της  προτεινόµενης  πολιτικής  εξαιτίας  της  έλλειψης  

πόρων ,  προσωπικού ,  υλικοτεχνικής  υποδοµής  και  περισσότερων  

αρµοδιοτήτων .  Έτσι ,  προκειµένου  να  γίνει  σωστή  εφαρµογή  του  

επιλεγµένου  νοµοθετικού  πλαισίου  ο  µοναδικός  αρνησίκυρος  δρων  

εκπληρώνει  αιτήµατα  του  διοικητικού  µηχανισµού ,  τα  οποία  αυξάνουν  

την  αυτονοµ ία  του .  

Η ύπαρξη όµως πολυνοµίας, συναρµοδιότητας πολλών υπουργείων και η 

αύξηση των γενικών νόµων πλαίσιων δίνει τη δυνατότητα στη διοίκηση να µην 

εφαρµόσει το νόµο, ιδιαίτερα αν είναι περιοχή πολιτικής που δεν αποτελεί υψηλή 

προτεραιότητα της κυβέρνησης ή αν έχει πολιτικό κόστος η τυχόν συνέχιση της 

εφαρµογής του. 

Παρατηρούµε επίσης, ότι παρά το γεγονός ότι ο µόνος θεσµικός αρνησίκυρος 

δρώντας στο ελληνικό πολιτικό σύστηµα είναι η κυβέρνηση, να µην υλοποιείται µία 

µεταρρύθµιση ή να τροποποιούνται οι στόχοι της ή τέλος και να εγκαταλείπεται. 

Όπως, αναφέρει ο Αλεξόπουλος (2005), αυτό µπορεί να οφείλεται είτε στον χρόνο 

υλοποίησης, ο οποίος όσο µεγαλύτερος είναι τόσο µειώνεται η πιθανότητα να 

συνεχιστεί η µεταρρύθµιση ως έχει, είτε στις συχνές αλλαγές στην κυβερνητική 

σύνθεση. Οι συχνές εναλλαγές υπουργών οδηγούν στην αλλαγή προτεραιοτήτων 

καθώς µπορεί ο νέος υπουργός να έχει διαφορετικές προτιµήσεις ως κυρίαρχος 

αρνησίκυρος δρώντας ή να δεχθεί αρνητικές εισηγήσεις από τη δηµόσια διοίκηση, 

καθώς µπορεί να υπάρξει εγγενή ασυµµετρία στην πληροφόρηση και στη γνώση εις 

βάρος του.  

 

2.5 Συµπερασµατικές  προτάσεις  

 



Ολοκληρώνοντας το δεύτερο κεφάλαιο, διαπιστώνουµε ότι το αναλυτικο - 

θεωρητικό πλαίσιο των αρνησίκυρων δρώντων προσφέρει τα εργαλεία για την 

ανίχνευση της δυνατότητας και των ορίων που µπορεί να γίνει αλλαγή του status quo 

µιας πολιτικής σε κάθε πολιτικό σύστηµα. 

Το ελληνικό πολιτικό σύστηµα έχει έναν µόνο θεσµικό αρνησίκυρο δρώντα, 

την εκάστοτε κυβέρνηση, η οποία είναι µονοκοµµατική µε µεγάλη πλειοψηφία στη 

βουλή. Η τάση που παρατηρείται τα τελευταία χρόνια και µετά τις συνταγµατικές 

αναθεωρήσεις του 1986 και του 2001 είναι η συνεχής ενίσχυση της εκτελεστικής 

εξουσίας.  

Θα περίµενε κανείς ότι η ύπαρξη ενός ενός µόνο αρνησίκυρου θεσµικού 

δρώντα θα οδηγούσε στον πλήρη έλεγχο της διοίκησης και στην απαρέγκλιτη 

εφαρµογή των αποφάσεων του. Όµως αυτό δε συµβαίνει και ακόµα και στο δικό µας 

πολιτικό σύστηµα υπάρχουν περιθώρια για αυτονόµηση της διοίκησης. Ενώ η 

εκτελεστική εξουσία έχει τη δυνατότητα να επανέρχεται, ως ο µοναδικός 

αρνησίκυρος δρώντας, όποτε διαπιστώσει παρέκκλιση της διοίκησης κατά την 

εφαρµογή µιας πολιτικής απόφασής της, αδυνατεί πολλές φορές να επανέλθει λόγω 

αυξηµένου πολιτικού κόστους ή γιατί έχει άλλες προτεραιότητες και δεν 

παρακολουθεί στενά την υλοποίηση, αδιαφορώντας για την υλοποίησή της ή τέλος 

γιατί δεν έχει επαρκή πληροφόρηση. Επίσης, η ύπαρξη νόµων - πλαισίων και γενικών 

διοικητικών νόµων που προβλέπουν  µια σειρά εξουσιοδοτήσεων στους αρµόδιους 

υπουργούς δίνει τη δυνατότητα στη διοίκηση να καθυστερήσει την εφαρµογή τους, 

καθώς οι απαραίτητες κανονιστικές πράξεις µπορεί να καθυστερήσουν στην έκδοσή 

τους ή να τροποποιηθούν µετά από εισηγήσεις της ή και να µην εφαρµοστούν, µε τη 

σύναψη συµµαχιών µε άλλους αρνησίκυρους εξωθεσµικούς δρώντες. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



ΚΕΦΑΛΑΙΟ 3ο: Η ΕΛΛΗΝΙΚΗ ΠΕΡΙΠΤΩΣΗ - ΠΑΡΑ∆ΕΙΓΜΑΤΑ 
Στο  κεφάλαιο  αυτό ,  θα  γίνει  παρουσίαση  χαρακτηριστικών  

περιπτώσεων  (crit ical cases) επέµβασης  της  πολιτικής  εξουσίας  σε  

χαµηλού  προφίλ  πολιτικές ,  στις  οποίες  ενώ  έδειξε  αρχικά  ενδιαφέρον  

για  την  αλλαγή  τους  ή  την  τροποποίησή  τους ,  η  διοίκηση  

αυτονοµήθηκε  και  δεν  εφάρµοσε  τις  αλλαγές  ή  τις  εφάρµοσε  

πληµµελώς .  Η  επιλογή  των  περιπτώσεων  αυτών  είναι  ενδεικτική  και  

σκοπό  δεν  έχει  την  εξαγωγή  ποσοτικών  µετρήσιµων  στοιχείων ,  αλλά  να  

«δείξει» την  αυτονόµηση  της  διοίκησης .  

Συγκεκριµένα ,  θα  παρουσιαστούν  απλές  περιπτώσεις  εκλογίκευσης  

της  διοικητικής  διαδικασίας ,  τις  οποίες  ενώ  η  πολιτική  εξουσία  έδειξε  

ενδιαφέρον  και  προσπάθησε  να  βελτιώσει  ή  να  τροποποιήσει ,  δεν  

παρακολούθησε  την  πορεία  εφαρµογής  τους  ή  την  παρακολούθησε  

χαλαρά  εξαιτίας  της  έλλειψης  χρόνου  ή  και  ενδιαφέροντος ,  µε  

αποτέλεσµα  να  παρουσιαστούν  αποκλίσεις  κατά  την  εφαρµογή  τους  από  

τη  διοίκηση .  Η  διοίκηση  αντέδρασε  προβάλλοντας  την  έλλειψη  

υλικοτεχνικής  υποδοµής ,  χρόνου  και  προσωπικού  ή  αδυναµ ία  

προσαρµογής  εξαιτίας  κατάλληλης  εκπαίδευσης  του  ήδη  υπάρχοντος  

προσωπικού  της .  Ο  κυριότερος  λόγος  όµως ,  όπως  θα  δούµε  από  τα  

παρακάτω  παραδείγµατα ,  είναι  ότι  η  µη  εφαρµογή  των  επιδιωκόµενων  

από  την  πολιτική  εξουσία  αλλαγών ,  προέρχεται  από  το  γεγονός  είναι  

ότι  θα  πρέπει  να  αλλάξει  ο  τρόπος  λειτουργίας  της  και  αυτό  είναι  

αντίθετο  προς  το  συµφέρον  της  διοίκησης .   

1ο  Παράδειγµα: Απλούστευση  διοικητικών  διαδικασιών  

 

Στις  πολλές  προσπάθειες  που  έχουν  γίνει  τα  τελευταία  χρόνια  για  

την  απλούστευση  των  διοικητικών  διαδικασιών  και  τον  εκσυγχρονισµό  

της  δηµόσιας  διοίκησης  συγκαταλέγεται  και  ο  πρόσφατος  νόµος  

3242/2004, στον  οποίο  περιλαµβάνονται  µ ια  σειρά  από  διατάξεις  που  

σκοπό  έχουν  την  απλούστευση  των  διοικητικών  διαδικασιών  και  την  

καλύτερη  εξυπηρέτηση  του  πολίτη .  Περιέχει  γενικές  διατάξεις  και  

σειρά  εξουσιοδοτήσεων  στον  Υπουργό  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  

∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης  και  στον  αρµόδιο  κατά  περίπτωση  



Υπουργό  προκειµένου  να  εκδοθούν  κοινές  υπουργικές  αποφάσεις  ή  

Προεδρικά  ∆ιατάγµατα  για  τις  διαδικασίες  που  θα  εφαρµοστούν  οι  

διατάξεις  του  παραπάνω  νόµου  και   για  τον  καθορισµό  των  υπηρεσιών  

στις  οποίες  θα  εφαρµοστούν .  

Στα  πλαίσια  αυτά ,  εκδόθηκε  η  εγκύκλιος  της  Γενικής  Γραµµατείας  

∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Ηλεκτρονικής  ∆ιακυβέρνησης  του  

ΥΠ .ΕΣ .∆ .∆ .Α .  µε  θέµα  «Έκδοση  κανονιστικών  πράξεων  για  την  

απλούστευση  διοικητικών  διαδικασίων» µε  αριθµ.∆ΙΑ∆Π /Α/17825/17-

8-2004, µε  την  οποία  καλούνται  όλες  οι  δηµόσιες  υπηρεσίες  να  

καταγράψουν  ποια  δικαιολογητικά ,  πιστοποιητικά  ή  στοιχεία  µπορούν  

να  αναζητηθούν  αυτεπαγγέλτως  χωρίς  τη  σύµπραξη  του  αιτούντος  ή  

µπορούν  να  καταργηθούν ,  καθώς  έχουν  κατατεθεί  σε  άλλη  υπηρεσία ,  η  

οποία  συµπράττει  σε  κάποιο  στάδιο  της  διοικητικής  διαδικασίας .  

Πολλές  δηµόσιες  υπηρεσίες  και  φορείς  δεν  απάντησαν  καν  ή  

απάντησαν  αρνητικά ,  καθώς  είτε  αδιαφόρησαν  για  το  περιεχόµενό  του  

είτε  θεώρησαν  ότι  η  αυτεπάγγελτη  αναζήτηση  συνεπάγεται  επιπλέον  

δουλειά  για  τους  υπαλλήλους  τους  και  περισσότερο  χρόνο  

διεκπεραίωσης .  Πολλές  υπηρεσίες  επικαλέστηκαν  ότι  αδυνατούν  να  την  

εφαρµόσουν  εξαιτίας  ελλείψεων  σε  προσωπικό  ιδιαίτερα  έµπειρου  και  

εξοικειωµένου  µε  τις  νέες  τεχνολογίες  και  σε  ελλείψεις  υλικοτεχνικών  

υποδοµών  και  εξοπλισµού .  Είναι  ενδεικτικό  ότι  ακόµα  και  οι  υπηρεσίες  

του  Υπουργείου  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης  

δεν  απάντησαν7.  

Στη  συνέχεια ,  η  Γενική  Γραµµατεία  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  

Ηλεκτρονικής  ∆ιακυβέρνησης  του  ΥΠ .ΕΣ .∆ .∆ .Α .  επανήλθε  µε  την  

εγκύκλιο  «αυτεπάγγελτη  αναζήτηση  δικαιολογητικών» µε  αριθµ. 

∆ΙΑ∆Π/Α/22654/25-10-2004, προκειµένου  να  εκδοθεί  από  τον  Υπουργό  

Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης  και  του  αρµόδιου  

κατά  περίπτωση  Υπουργού ,  η  απόφαση  που  θα  καθορίζει  τις  υπηρεσίες  

στις  οποίες  εφαρµόζεται  η  αυτεπάγγελτη  αναζήτηση  δικαιολογητικών ,  

καθώς  και  τις  κατηγορίες  αυτών  των  δικαιολογητικών .  Και  αυτή  την  

εγκύκλιο ,  οι  περισσότερες  δηµόσιες  υπηρεσίες  την  αντιµετώπισαν  

                                                 
7 “ΤΑ  NEA”, 23-02-2005  



αδιάφορα ,  προτείνοντας  τα  ήδη  προτεινόµενα  στην  εγκύκλιο  

δικαιολογητικά ,  χωρίς  να  προσθέσουν  κάποιο  άλλο  ή  να  βρουν  τρόπους  

για  το  πως  µπορούν  να  µειώσουν  τον  αριθµό  των  δικαιολογητικών .   

Απ’ όσο  γνωρίζουµε ,  οι  κοινές  υπουργικές  αποφάσεις  που  

εκδόθηκαν  για  την  απλούστευση  των  διοικητικών  διαδικασιών ,  όπως  

προβλέπονται  από  τον  Ν .3242/2004 είναι  ελάχιστες  και  αναφέρονται  σε  

διοικητικές  διαδικασίες  των  Υπουργείων  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  

∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης ,  ∆ικαιοσύνης  και  Εθνικής  Παιδείας  και  

Θρησκευµάτων .  

Παράλληλα  µε  την  παραπάνω  εγκύκλιο  εκδόθηκε  από  τον  

Υφυπουργό  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης  η  

εγκύκλιος  «συνεργασία  δηµόσιων  υπηρεσιών  µε  ΚΕΠ», µε  αριθµ. 

495/22-10-2004, οι  οποίες  καλεί  όλες  τις  δηµόσιες  υπηρεσίες  να  

συνεργάζονται  µε  τα  Κ .Ε .Π .  και  ρυθµ ίζει  επιµέρους  ζητήµατα  

συντονισµού ,  οργάνωσης  και  συνεργασίας .  Επίσης  και  αυτό  το  έγγραφο  

δεν  έτυχε  της  δέουσας  προσοχής  από  τις  δηµόσιες  υπηρεσίες  και  δεν  

άλλαξε  ο  τρόπος  λειτουργίας  τους .  

 

 

 

 

2ο  Παράδειγµα: Αυτεπάγγελτη  αναζήτηση  αντιγράφου  ποινικού  

µητρώου  

 

Η  εγκύκλιος  του  Υπουργείου  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  

και  Αποκέντρωσης  ∆ΙΑ∆Π /Α/7024/8-4-2005 αναφέρει  ότι  στα  πλαίσια  

εφαρµογής  του  Ν .3242/2004 εκδόθηκε  η  υπ’ αριθµ. 2458/22-2-2005 

(Φ .Ε .Κ .  267/Β /01-3-2005΄) κοινή  απόφαση  του  Υφυπουργού  

Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης  και  του  

Υπουργού  ∆ικαιοσύνης  µε  ισχύ  από  1η  Ιουνίου  2005, µε  την  οποία  

αντικαθίστανται  τα  αντίγραφα  ποινικού  µητρώου  γενικής  και  

δικαστικής  χρήσης  µε  καταφατική  ή  αρνητική  δήλωση  που  

διατυπώνεται  από  το  Αυτοτελές  Τµήµα  Ποινικού  Μητρώου  του  



Υπουργείου  ∆ικαιοσύνης .  Ως  εκ  τούτου  θα  πρέπει  οι  δηµόσιες  

υπηρεσίες  να  αναζητούν  αυτεπαγγέλτως  την  προαναφερόµενη  δήλωση  

σχετικά  µε  το  κατά  πόσο  υπάρχει  ή  όχι  κώλυµα  στο  πρόσωπο  του  

συγκεκριµένου  πολίτη ,  για  την  έκδοση  µ ιας  διοικητικής  πράξης ,  για  

την  οποία  προβλεπόταν  η  προσκόµ ιση  αντιγράφου  ποινικού  µητρώου .  

Καλεί  επίσης  τις  δηµόσιες  υπηρεσίες  να  τροποποιήσουν  τα  σχετικά  

έντυπα  των  αιτήσεών  τους  και  να  ορίσουν  το  προσωπικό  που  θα  

επικοινωνεί  µε  το  Υπουργείο  ∆ικαιοσύνης  σε  προθεσµ ία  20 ηµερών  

από  την  παραλαβή  της  εγκυκλίου .  Στην  ίδια  απόφαση  ορίζεται  ότι  το  

Αυτοτελές  Τµήµα  Ποινικού  Μητρώου  του  Υπουργείου  ∆ικαιοσύνης  θα  

πρέπει  να  απαντήσει  µέσα  σε  48 ώρες  από  τη  λήψη  του  αιτήµατος  στη  

∆ηµόσια  Υπηρεσία  που  ζητεί  την  καταφατική  ή  αρνητική  δήλωση .  

Παρά  το  γεγονός  ότι  η  έναρξη  ισχύος  της  παραπάνω  κοινής  

υπουργικής  απόφασης  ήταν  η  1η  Ιουνίου  2005, πολλές  δηµόσιες  

υπηρεσίες  δεν  δήλωσαν  το  προσωπικό ,  όπως  προέβλεπε  η  ανωτέρω  

εγκύκλιος ,  δεν  τροποποίησαν  τα  έντυπα  των  αιτήσεων  και  συνέχιζαν  

από  τους  πολίτες  να  προσκοµ ίζουν  το  αντίγραφο  ποινικού  µητρώου .  

Για  παράδειγµα ,  οι  περισσότερες  ∆ιευθύνσεις  και  Γραφεία  

Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  της  επικράτειας  

συνέχιζαν  να  ζητούν  από  τους  νεοδιόριστους  εκπαιδευτικούς  να  

προσκοµ ίζουν  αντίγραφα  ποινικού  µητρώου .  Το  ΥΠΕΠΘ  απέστειλε  

επανειληµµένα  µηνύµατα  ηλεκτρονικού  ταχυδροµείου  για  την  πιστή  

εφαρµογή  της  παραπάνω  εγκυκλίου  και  την  αυτεπάγγελτη  αναζήτηση  

αντιγράφου  ποινικού  µητρώου .   

Το  Υπουργείο  ∆ικαιοσύνης  απέστειλε  την  υπ’ αριθµ. 92607/21-9-

2005 εγκύκλιο ,  µε  την  οποία  κοινοποιούσε  την  κοινή  υπουργική  

απόφαση  των  Υπουργών  ∆ικαιοσύνης  και  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  

∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης  92605/20-9-2005 (Φ .Ε .Κ .  1334/Β /21-9-

2005 µε  την  οποία  τροποποιούσε  τη  διαδικασία  αυτεπάγγελτης  

αναζήτησης  πληροφοριών  σχετικά  µε  την  ποινική  κατάσταση  πολιτών .  

Συγκεκριµένα ,  η  κάθε  δηµόσια  υπηρεσία  δεν  θα  απευθύνει  τα  αιτήµατά  

της  προς  το  Αυτοτελές  Τµήµα  Ποινικού  Μητρώου  της  Κεντρικής  

Υπηρεσίας  του  Υπουργείου  ∆ικαιοσύνης ,  αλλά  απευθείας  προς  τα  κατά  

τόπο  αρµόδια  Τµήµατα  Ποινικού  Μητρώου  των  Εισαγγελιών  



Πρωτοδικών  της  χώρας .  Επιπλέον ,  η  προθεσµ ία  των  48 ωρών  για  την  

αποστολή  της  καταφατικής  ή  αρνητικής  δήλωσης  αυξανόταν  σε  τρεις  

εργάσιµες  ηµέρες .   

Ο  λόγος ,  που  έξι  µήνες  µετά  την  έκδοση  της  κοινής  υπουργικής  

απόφασης  των  Υπουργών  ∆ικαιοσύνης  και  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  

∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης  για  την  αυτεπάγγελτη  αναζήτηση  του  

ποινικού  µητρώου ,  τροποποιήθηκε  ήταν  ότι  το  Αυτοτελές  Τµήµα  

Ποινικού  Μητρώου  της  Κεντρικής  Υπηρεσίας  του  Υπουργείου  

∆ικαιοσύνης  δήλωσε  ότι  αδυνατεί  να  διεκπεραιώσει  τα  αιτήµατα  των  

δηµοσίων  υπηρεσιών-και  ιδιαίτερα  των  ∆ιευθύνσεων  και  Γραφείων  

Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης ,  καθώς  εκείνη  την  

περίοδο  διορίστηκαν  πάνω  από  9.000 εκπαιδευτικοί-λόγω  έλλειψης  

προσωπικού  και  πρότεινε  τη  µετακύλιση  της  έκδοσης  στα  κατά  τόπους  

πρωτοδικεία ,  µε  απευθείας  αίτηµα  των  δηµοσίων  υπηρεσιών .  Επίσης ,  

πέτυχε  την  αύξηση  της  προθεσµ ίας  έκδοσης  του  αντιγράφου  ποινικού  

µητρώου .  

Το  γεγονός  αυτό  είχε  ως  αποτέλεσµα ,  µ ία  δηµόσια  υπηρεσία  που  

χρειαζόταν  να  υποβάλλει  αίτηµα  έκδοσης  αντιγράφου  ποινικού  

µητρώου  για  µεγάλο  αριθµό  ατόµων ,  αντί  να  το  απευθύνει  µε  

συγκεντρωτικό  πίνακα  στο  Υπουργείο  ∆ικαιοσύνης ,  θα  πρέπει  να  

υποβάλλει  χωριστά  αιτήµατα ,  ανάλογα  µε  τον  τόπο  γέννησης  του  κάθε  

πολίτη .  Έτσι ,  αντί  να  διαβιβάζουν  το  αίτηµα  σε  προθεσµ ία  48 ωρών  

όπως  προέβλεπε  η  κοινή  υπουργική  απόφαση  να  το  υποβάλλουν  

εβδοµάδες  αργότερα ,  λόγω  αυξηµένου  φόρτου  εργασίας .  

Πολλές  δηµόσιες  υπηρεσίες ,  έξι  µήνες  µετά  την  έναρξη  εφαρµογής  

της  κοινής  υπουργικής  απόφασης  έχουν  καταργήσει  –ανεπίσηµα  

φυσικά- ως  δικαιολογητικό  το  αντίγραφο  ποινικού  µητρώου  και  δεν  το  

αναζητούν  ούτε  καν  υπηρεσιακά  για  την  έκδοση  µ ιας  διοικητικής  

πράξης ,  επικαλούµενες  έλλειψη  προσωπικού  και  αυξηµένου  φόρτου  

εργασίας .  

 



3ο  Παράδειγµα: Αυτεπάγγελτη  αναζήτηση  πιστοποιητικών  

αρµοδιότητας  Υπουργείου  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  

Αποκέντρωσης .  

 

Σε  άλλη  περίπτωση  εφαρµογής  του  Ν .3242/2004, εκδόθηκε  η  

υπουργική  απόφαση  υπ’ αριθµ. ∆ΙΑ∆Π /5185/16-3-2005 (Φ .Ε .Κ .  

373/Β /23-3-2005΄) του  Υπουργού  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  

και  Αποκέντρωσης ,  σχετικά  µε  την  αυτεπάγγελτη  αναζήτηση  

πιστοποιητικών  αρµοδιότητας  του  Υπουργείου  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  

∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης ,  όπως  για  παράδειγµα  πιστοποιητικά  

γέννησης ,  οικογενειακής  κατάστασης  και  εγγραφής  ανδρών  στα  µητρώα  

αρρένων ,  καθώς  και  τα  αντίγραφα  ληξιαρχικών  πράξεων  γέννησης ,  

γάµου  και  θανάτου ,  όπου  απαιτούνται  ως  δικαιολογητικά  έκδοσης  

διοικητικών  πράξεων ,  από  την  αρµόδια  για  την  έκδοση  της  διοικητικής  

πράξης  Υπηρεσία .  

Παρά  το  γεγονός ,  ότι  έναρξη  ισχύος  της  ανωτέρω  απόφασης  ήταν  

η  23η  Μαϊου  2005, πολλές  δηµόσιες  υπηρεσίες  δεν  την  εφαρµόζουν .  

Για  παράδειγµα ,  κατά  τη  διάρκεια  των  διορισµών  των  εκπαιδευτικών  

στο  πρώτο  δεκαήµερο  του  Σεπτεµβρίου ,  καµ ία  ∆ιεύθυνση  

Πρωτοβάθµ ιας  ή  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  δεν  αναζήτησε  

αυτεπάγγελτα  πιστοποιητικά  οικογενειακής  κατάστασης  ή  γέννησης .   

Επειδή  υπήρξαν  καταγγελίες  στο  Υπουργείο  Εσωτερικών ,  

∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης  για  τη  µη  αναζήτηση  

αυτεπαγγέλτως  των  παραπάνω  πιστοποιητικών  για  το  διορισµό  

εκπαιδευτικών ,  ο  Υφυπουργός  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  

Αποκέντρωσης  απέστειλε  την  υπ’ αριθµ. 17083/07-9-2005 εγκύκλιο  

στο  ΥΠΕΠΘ  για  την  πιστή  εφαρµογή  της  κοινής  υπουργικής  απόφασης  

από  τις  ∆ιευθύνσεις  Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης ,  

καθώς  επίσης  και  από  τα  σχολεία  της  χώρας .  Απ’ όσο  γνωρίζω ,  ακόµα  

και  τώρα ,  έξι  µήνες  µετά  την  έναρξη  εφαρµογής  της  εγκυκλίου  ζητείται  

η  προσκόµ ιση  από  τους  πολίτες  των  ανωτέρω  δικαιολογητικών ,  

επικαλούµενοι  φόρτο  εργασίας  ή  έλλειψη  υλικοτεχνικής  υποδοµής  (µη  

ύπαρξη  συσκευών  fax στα  σχολεία).  Το  Υπουργείο  Εσωτερικών ,  



∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης  δεν  έχει  επανέλθει ,  αν  και  η  

καταστρατήγηση  της  απόφασής  του  συνεχίζεται .  

 

4ο  Παράδειγµα: Τυποποίηση  δικαιολογητικών  συνταξιοδότησης  

 

Στα  πλαίσια  της  προσπάθειας  του  Υπουργείου  Οικονοµ ίας  και  

Οικονοµ ικών  για  τη  µείωση  της  γραφειοκρατίας  κατά  τη  διαδικασία  

συνταξιοδότησης  ενός  δηµοσίου  υπαλλήλου  τυποποίησε  τα  

δικαιολογητικά  και  τη  διαδικασία  που  θα  πρέπει  να  ακολουθηθεί  για  

όλες  τις  δηµόσιες  υπηρεσίες ,  µε  την  υπ’ αριθµ. 2/16209/24-12-2002 

εγκύκλιό  του .  Ως  τότε ,  έπρεπε  ο  κάθε  ενδιαφερόµενος  να  συγκεντρώσει  

ο  ίδιος  και  να  αποστείλει  τα  απαιτούµενα  δικαιολογητικά  στο  Γενικό  

Λογιστήριο  του  Κράτους  και  στα  Ταµεία  Επικουρικής  Ασφάλισης .  Η  

διαδικασία  αυτή  προέβλεπε  µεγάλο  αριθµό  δικαιολογητικών  και  

υπήρχαν  περιπτώσεις  που  χρειαζόταν  πάνω  από  ένα  χρόνο  για  την  

ολοκλήρωση  της  διαδικασίας  συνταξιοδότησης .  Προκειµένου  να  

µειωθεί  η  ταλαιπωρία  των  ενδιαφερόµενων  και  για  τη  γρηγορότερη  

διεκπεραίωση  του  κανονισµού  σύνταξης ,  η  ανωτέρω  εγκύκλιος  

προέβλεπε  την  αντικατάσταση  των  πολλών  δικαιολογητικών  

συνταξιοδότησης  µε  τη  χρήση  ενιαίου  δελτίου  ατοµ ικής  και  

υπηρεσιακής  κατάσταση  από  01/01/2003, το  οποίο  θα  συµπληρώνεται  

και  θα  αποστέλλεται  µε  ευθύνη  της  δηµόσιας  υπηρεσίας  στην  οποία  

υπηρετούσε .  Παράλληλα ,  γίνοταν  απαρίθµηση  των  δικαιολογητικών  

που  χρειάζονταν ,  τα  οποία  ελαχιστοποιούνταν  σε  σχέση  µε  το  

παρελθόν ,  καθώς  η  δηµόσια  υπηρεσία  βεβαίωνε  µε  βάση  τον  ατοµ ικό  

φάκελο  του  κάθε  δηµοσίου  υπαλλήλου  πολλά  στοιχεία  για  τα  οποία  

χρειαζόταν  η  προσκόµ ιση  δικαιολογητικών  κατά  το  παρελθόν .  

Παρά  το  γεγονός ,  ότι  το  Υπουργείο  Οικονοµ ίας  και  Οικονοµ ικών  

ζητούσε  την  πιστή  εφαρµογή  της  εγκυκλίου ,  οι  περισσότερες  δηµόσιες  

υπηρεσίες  δεν  την  εφάρµοσαν ,  µε  αποτέλεσµα  πολλοί  υποψήφιοι  προς  

συνταξιοδότηση  να  κινούν  µόνοι  τους  τη  διαδικασία  ή  να  την  

εφαρµόζουν  πληµµελών  και  να  αποστέλλουν  µαζί  µε  το  δελτίο  



ατοµ ικής  και  υπηρεσιακής  κατάστασης  και  όλα  τα  δικαιολογητικά  που  

αποστέλλονταν  και  κατά  το  παρελθόν .  

Το  Υπουργείο  Οικονοµ ίας  και  Οικονοµ ικών  βλέποντας  τη  µη  

εφαρµογή  ή  την  πληµµελή  εφαρµογή  της  εγκυκλίου ,  προέβη  στην  

έκδοση  του  Π .∆ .  102/2004, σύµφωνα  µε  το  οποίο  όριζε  ως  µόνο  

δικαιολογητικό  συνταξιοδότησης  το  ∆ελτίο  Ατοµ ικής  και  Υπηρεσιακής  

Κατάστασης  (∆ .Α .Υ .Κ .) .  Στη  συνέχεια  απέστειλε  την  εγκύκλιο  υπ’ 

αριθµ.2/13398/Γ∆Μ-Σ/4-3-2004 που  ζητούσε  την  εφαρµογή  του  Π .∆ .  

102/2004, ενώ  παράλληλα  ενηµέρωνε  για  τη  δυνατότητα  και  

ηλεκτρονικής  υποβολής  του  δελτίου  µέσω  ειδικής  εφαρµογής  που  

ανέπτυξε  το  Γενικό  Λογιστήριο  του  Κράτους .  

Έχουν  περάσει  δύο  χρόνια  από  την  τυποποίηση  των  

δικαιολογητικών  συνταξιοδότησης  και  ένας  χρόνος  από  τη  δυνατότητα  

ηλεκτρονικής  υποβολής  του  δελτίου  ατοµ ικής  και  υπηρεσιακής  

κατάστασης  (η  οποία  µειώνει  τον  χρόνο  ολοκλήρωσης  του  κανονισµού  

σύνταξης  στον  ένα  µήνα),  αλλά  παρόλα  αυτά  οι  περισσότερες  δηµόσιες  

υπηρεσίες  συνεχίζουν  να  συµπληρώνουν  λανθασµένα  το  δελτίο ,  να  

αποστέλλουν  δικαιολογητικά  που  δεν  απαιτούνται  και  να  µην  κάνουν  

χρήση  της  δυνατότητας  ηλεκτρονικής  υποβολής  του  δελτίου .  Το  

Υπουργείο  Οικονοµ ίας  και  Οικονοµ ικών  επανέρχεται  συχνά  στο  θέµα ,  

όπως  µε  την  εγκύκλιο  2/4479/Γ∆Μ-Σ/27-02-2005 και  µε  ενηµερωτικά  

σηµειώµατα  ανά  υπουργείο ,  προκειµένου  να  ολοκληρωθεί  η  

µεταρρύθµ ιση ,  προκειµένου  να  γίνεται  πιο  γρήγορα  η  συνταξιοδότηση  

του  δηµοσίων  υπαλλήλων  και  χωρίς  ταλαιπωρία .  

Ύστερα  από  έρευνα8 σε  σύνολο  περίπου  3.5009 δηµοσίων  

υπηρεσιών  που  θα  µπορύσαν  να  κάνουν  χρήση  του  ∆ελτίου-αν  και  

αυτές  που  παρουσιάζουν  ενδιαφέρον  για  το  Γενικό  Λογιστήριο  

ανέρχονται  σε  1.500 περίπου ,  έστω  και  χειρόγραφα ,  µόνο  806 φορείς  

και  δηµόσιες  υπηρεσίες  έχουν  κάνει  χρήση  κατά  το  πρώτο  έτος  

εφαρµογής  του .  Απ’ αυτούς  τους  φορείς  που  έχουν  κάνει  χρήση  του  
                                                 
8 Επικοινωνία  µε  τον  Υπεύθυνο  στο  Γραφείο  Υποστήριξης  του  ∆ελτίου  Ατοµ ικής  
και  Υπηρεσιακής  Κατάστασης .Α .Υ .Κ . (ολογράφως   ) 8 
9 ∆εν  υπάρχει  πλήρης  καταγραφή  των  δηµοσίων  υπηρεσιών  και  φορέων  από  το  
Υπουργείο  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης ,  σύµφωνα  µε  τον  
υπεύθυνο  του  Γραφείου  Υποστήριξης  του  ∆ .Α .Υ .Κ . .  Ο  αριθµός  είναι  ανεπίσηµη  
εκτίµηση  του  Γενικού  Λογιστηρίου  του  Κράτους .  



τυποποιηµένου  δελτίου  ατοµ ικής  και  υπηρεσιακής  κατάστασης ,  µόνο  

112 χρησιµοποίησαν  το  πληροφοριακό  σύστηµα  του  Γενικού  

Λογιστηρίου .  Ενδιαφέρον ,  για  απόκτηση  κωδικών  έχουν  εκδηλώσει  

άλλοι  96 φορείς ,  ενώ  εκκρεµεί  η  έκδοση  άλλων  67 κωδικών  για  

ισάριθµους  φορείς .  

Από  τις  7.370 συνταξιοδοτήσεις  που  έκανε  το  Υπουργείο  Εθνικής  

Οικονοµ ίας ,  µόνο  810 υποβλήθηκαν  ηλεκτρονικά .  Οι  υπόλοιπες  

υποβλήθηκαν  χειρόγραφα  και  σε  ποσοστό  95% παρουσίαζαν  κάποια  

έλλειψη  ή  κάποιο  λάθος .  

 

 

5ο  Παράδειγµα: Μετατροπή  Λιµενικών  Ταµείων  σε  Ανώνυµες  

Εταιρείες .  

 

Με  το  άρθρο  21 του  Ν .2932/2001 προβλέπεται  η  µετατροπή  δέκα  

λιµενικών  ταµείων  «εθνικής  σηµασίας» της  χώρας  σε  ανώνυµες  

εταιρείες .  Ο  λόγος ,  όπως  αναφέρεται  στην  εισηγητική  έκθεση ,  είναι  ότι  

«τα  λιµάνια  υπολείπονται  σε  υποδοµές ,  υπάρχει  δυσκαµψία  στη  

λειτουργία  τους  και  στη  λήψη  αποφάσεων ,  ενώ  το  νοµοθετικό  πλαίσιο  

που  καθορίζει  τη  διοίκηση  και  την  εκµετάλλευση  τους  είναι  

αναχρονιστικό  και  τα  εµποδίζει  να  ανταπεξέλθουν  στον  αυξανόµενο  

ανταγωνισµό». Το  άρθρο  αυτό  προέβλεπε  σειρά  εξουσιοδοτήσεων  στον  

Υπουργό  Εµπορικής  Ναυτιλίας  µε  τη  σύµπραξη  και  άλλων  

συναρµόδιων  υπουργών  για  τη  µετατροπή  και  άλλων  λιµενικών  ταµείων  

σε  ανώνυµες  εταιρείες ,  καθώς  και  για  την  έκδοση  αποφάσεων  που  

σχετίζονται  µε  την  οµαλή  µετάβαση  τους  σε  ανώνυµες  εταιρείες .  

Η  µετατροπή  των  λιµενικών  ταµείων  σε  ανώνυµες  εταιρείες  

αποτελούσε  πάγιο  αίτηµα  της  οµοσπονδίας  υπαλλήλων  λιµένων  

Ελλάδας ,  σύµφωνα  µε  δήλωση  µέλους  του  ∆ιοικητικού  Συµβούλιου  της  

Οµοσπονδίας .  

Στο  άρθρο  25 προβλεπόταν  η  σύνταξη  και  έκδοση  κανονισµού  

εσωτερικής  οργάνωσης  και  λειτουργίας  και  Γενικόύ  Κανονισµού  

προσωπικού  για  κάθε  ανώνυµη  εταιρεία  σε  έξι  µήνες  και  ένα  χρόνο  από  



την  έναρξη  ισχύος  του  νόµου ,  µετά  από  απόφαση  του  ∆ιοικητικού  

Συµβουλίου  της  Α .Ε .  και  γνώµη  της  συνδικαλιστικής  οργάνωσης  

υπαλλήλων ,  ο  οποίος  εγκρίνεται  µε  απόφαση  των  Υπουργών  Εµπορικής  

Ναυτιλίας  και  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης .  

Τέσσερα  χρόνια  µετά ,  έχουν  εκδοθεί  Κανονισµοί  Εσωτερικής  

Οργάνωσης  και  Λειτουργίας  – Κανονισµός  Προσωπικού  µόνο  σε  

τέσσερες  από  τις  δέκα  εταιρείες .  

Με  το  άρθρο  22 προβλέπεται  η  υποχρέωση  κατάρτισης  από  την  

κάθε  εταιρεία  στρατηγικού  σχεδίου  που  να  καθορίζει  τους  

µακροχρόνιους  βασικού  στόχους  για  την  εκπλήρωση  των  σκοπών  της  

εταιρείας  και  τις  µεθόδους  πραγµατοποίησής  του  και  επιχειρησιακού  

σχεδίου  µε  διάρκεια  τριών  έως  πέντε  ετών  που  να  εξειδικεύει  τους  

στόχους  του  στρατηγικού  σχεδίου .  Τέσσερα  χρόνια  µετά ,  καµ ία  

εταιρεία  δεν  έχει  προχωρήσει  στην  πλήρη  κατάρτιση  στρατηγικού  και  

επιχειρησιακού  σχεδίου .  

 

 

6ο  Παράδειγµα: Πρόσληψη  νεοδιόριστων  εκπαιδευτικών  – κατάθεση  

δικαιολογητικών  

 

Τα  προηγούµενα  χρόνια ,  κατά  την  κατάθεση  των  αιτήσεων  για  την  

πρόσληψη  εκπαιδευτικών  στην  Πρωτοβάθµ ια  και  ∆ευτεροβάθµ ια  

Εκπαίδευση  απαιτούνταν  η  προσκόµ ιση  διαφόρων  δικαιολογητικών ,  

όπως  βεβαιώσεις  προϋπηρεσίας ,  αντίγραφο  εκκαθαριστικού  εφορείας ,  

πιστοποιητικό  στρατολογίας  (για  τους  άνδρες),  αντίγραφο  πτυχίου  και  

αντίγραφο  ταυτότητας .  Στη  συνέχεια ,  µετά  την  ανακοίνωση  των  

διορισµών  ζητούνταν  η  προσκόµ ιση  ξανά  των  ανωτέρω  

δικαιολογητικών ,  ακόµα  και  όταν  η  πρόσληψη  γινόνταν  στην  ίδια  

∆ειύθυνση  Πρωτοβάθµ ιας  ή  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  που  είχε  

υποβάλλει  την  αίτηση .  

Το  Υπουργείο  Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων ,  στα  πλαίσια  

απλούστευσης  των  διοικητικών  διαδικασιών ,  µε  την  εγκύκλιο  

Φ .361.1/840/82456/∆1/22-8-2005 ενηµέρωνε  τις  ∆ιευθύνσεις  



Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης ,  ότι  τα  

δικαιολογητικά  που  προσκόµ ισαν  οι  υποψήφιοι  για  διορισµό ,  θα  έπρεπε  

να  υποβάλλονταν  άµεσα  στις  αντίστοιχες  ∆ιευθύνσεις  που  διορίζονταν ,  

προκειµένου  να  µη  ζητούνται  δεύτερη  φορά  τα  ίδια  δικαιολογητικά .  

Παρόλ’ αυτά ,  καµ ία  ∆ιεύθυνση  Πρωτοβάθµ ιας  ή  ∆ευτεροβάθµ ιας  

Εκπαίδευσης  δεν  απέστειλε  τις  αιτήσεις  των  εκπαιδευτικών  στις  

περιοχές  διορισµού  τους ,  µαζί  µε  τα  επισυναπτόµενα  δικαιολογητικά .  

Αν  και  το  Τµήµα  ∆ιορισµών  του  ΥΠΕΠΘ  ζήτησε  την  πιστή  εφαρµογή  

της  εγκυκλίου  κατά  την  περίοδο  των  διορισµών  του  µε  email που  

απέστειλε  στις  κατά  τόπους  ∆ιευθύνσεις ,  δεν  εφαρµόστηκε  η  

εγκύκλιος ,  καθώς  όλες  οι  ∆ιευθύνσεις  επικαλέστηκαν  αυξηµένο  φόρτο  

εργασίας  και  έλλειψη  προσωπικού  για  τη  διεκπεραίωση  της  παραπάνω  

διαδικασίας .  

 

7ο  Παράδειγµα: Τοποθέτηση  νεοδιόριστων  και  αναπληρωτών  

εκπαιδευτικών  

 

Η  διαδικασία  για  την  τοποθέτηση  νεοδιόριστων  ή  αναπληρωτών  

εκπαιδευτικών  σε  σχολεία  ορίζεται  στα  Π .∆ .  50/1996 και  100/1997, 

όπου  προβλέπεται  µοριοδότηση  των  εκπαιδευτικών  µε  βάση  τη  

συνολική  υπηρεσία ,  την  οικογενειακή  κατάστασή  τους ,  τις  συνθήκες  

διαβίωσης  στις  έδρες  των  σχολείων  όπου  υπηρέτησαν ,  την  εντοπιότητα  

και  τη  συνυπηρέτηση  συζύγου .  Παρά  το  γεγονός  ότι  η  διαδικασία  είναι  

σαφής ,  υπάρχει  συστηµατική  καταστρατήγηση  των  διατάξεων  

αναφορικά  µε  τη  συνυπηρέτηση  συζύγου  και  την  εντοπιότητα  όπου  

αποδεικνύονται  όχι  µε  τον  τρόπο  που  προβλέπουν  τα  παραπάνω  

Προεδρικά  ∆ιατάγµατα ,  αλλά  µε  απλές  υπεύθυνες  δηλώσεις  του  

Ν .1599/86. Επίσης ,  στη  διαδικασία  µοριοδότησης  δε  λαµβάνονται  

υπόψη  οι  συνθήκες  διαβίωσης  στις  έδρες  των  σχολείων  όπου  

υπηρέτησαν ,  ενώ  αντίθετα  προσµετράται  η  προϋπηρεσία  σε  ιδιωτικά  

σχολεία ,  αν  και  δεν  προβλέπεται .  Ενώ  το  ΥΠΕΠΘ  απέστειλε  email στις  

8/9/2005 για  την  πιστή  εφαρµογή  των  παραπάνω  Προεδρικών  

∆ιαταγµάτων ,  τα  περισσότερα  Περιφερειακά  Υπηρεσιακά  Συµβούλια  



Πρωτοβάθµ ιας  ή  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  ακολούθησαν  την  

ανωτέρω  τακτική .  

Αν  και  εκπαιδευτικοί  που  θίχτηκαν  από  τις  ελλιπείς  µοριοδοτήσεις  

έκαναν  ενστάσεις ,  αυτές  απορρίφθηκαν  από  τα  αντίστοιχα  

Περιφερειακά  Υπηρεσιακά  Συµβούλια  Πρωτοβάθµ ιας  ή  

∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης ,  καθώς  αυτά  είναι  αρµόδια  για  την  

εκδίκαση  των  ενστάσεων .  ∆εν  προβλέπεται  κάποια  άλλη  διοικητική  

διαδικασία  ή  ιεραρχικός  έλεγχος  για  την  τοποθέτηση  νεοδιόριστων  ή  

αναπληρωτών  εκπαιδευτικών ,  µε  αποτέλεσµα  οι  έχοντες  έννοµο  

συµφέρον  εκπαιδευτικοί  να  έχουν  µόνη  διέξοδο  τα  διοικητικά  

δικαστήρια .  

 

8ο  Παράδειγµα: Αποσπάσεις  νεοδιόριστων  εκπαιδευτικών  

 

Κατά  την  προηγούµενη  σχολική  χρονιά ,  η  Υπουργός  Εθνικής  

Παιδείας  και  Θρησκευµάτων  εξέδωσε  την  εγκύκλιο  93531/∆2/9-9-2004, 

σύµφωνα  µε  την  οποία  ζητούσε  από  τους  φορείς  του  ΥΠΕΠΘ  (Κεντρική  

Υπηρεσία  του  ΥΠΕΠΘ ,  Περιφερειακές  ∆ιευθύνσεις ,  ∆ειυθύνσεις  και  

Γραφεία  Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης ,  ΟΕΕΚ ,  κτλ) 

να  µην  πραγµατοποιήσουν  αποσπάσεις  νεοδιόριστων  εκπαιδευτικών ,  

προκειµένου  να  µη  δηµ ιουργηθούν  επιπλέον  κενά  στα  σχολεία  που  

µόλις  είχαν  τοποθετηθεί  οι  νεοδιοριζόµενοι .  

Παρά  το  γεγονός  ότι  η  εγκύκλιος  ζητούσε  να  µη  γίνονται  δεκτά  

παρόµοια  αιτήµατα  και  δεν  έγινε  καµ ία  απόσπαση  στην  Κεντρική  

Υπηρεσία  του  ΥΠΕΠΘ ,  οι  αποκεντρωµένες  υπηρεσίες  του  ΥΠΕΠΘ ,  

όπως  Περιφερειακές  ∆ιευθύνσεις ,  ∆ειυθύνσεις  και  Γραφεία  

Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  προέβησαν  σε  αποσπάσεις  

νεοδιόριστων  εκπαιδευτικών .  Υπήρξαν  καταγγελίες  και  επερωτήσεις  

στη  βουλή  σχετικά ,  αλλά  παρόλ’ αυτά  δεν  υπήρξε  καµ ία  ανάκληση  

απόσπασης  και  πειθαρχική  συνέπεια  για  τους  Προϊστάµενους  των  

∆ιευθύνσεων  ή  των  Γραφείων  που  δεν  εφάρµοσαν  την  εγκύκλιο .  



9ο  Παράδειγµα: Αποσπάσεις  εκπαιδευτικών  εντός  και  εκτός  νοµού .  

 

Σύµφωνα  µε  το  άρθρο  16 του  Ν .1566/1985 επιτρέπεται  απόσπαση  

εκπαιδευτικού  από  σχολείο  σε  σχολείο  του  ίδιου  νοµού ,  αν  υπάρξουν  

εξαιρετικές  υπηρεσιακές  ανάγκες  ή  σοβαρά  προβλήµατα  υγείας .  Ενώ  θα  

περίµενε  κανείς  ότι  οι  απόσπασεις  εκπαιδευτικών  από  σχολείο  σε  άλλο  

σχολείο  του  ίδιου  νοµού  θα  ήταν  ελάχιστες  και  εφ’ όσον  συντρέχουν  οι  

λόγοι  που  προβλέπει  ο  ανωτέρω  νόµος ,  εντούτοις  έχει  γίνει  πάγια  

τακτική  από  τα  Περιφερειακά  Υπηρεσιακά  Συµβούλια  Πρωτοβάθµ ιας  

και  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  όλων  των  νοµών  της  χώρας  να  

πραγµατοποιούν  µε  την  έναρξη  του  σχολικού  έτους  αποσπάσεις ,  όλων  

ανεξαιρέτων  των  εκπαιδευτικών  που  αιτούνται  απόσπαση .  Ενδεικτικά  

αναφέρω ,  ότι  στη  ∆ιεύθυνση  Πρωτοβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  Ν .  Ηρακλείου  

το  φετεινό  σχολικό  έτος  έγιναν  120 αποσπάσεις ,  ενώ  στη  ∆ιεύθυνση  

∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  Ν .  Ηρακλείου  έγιναν  πάνω  από  150 

αποσπάσεις  εκπαιδευτικών .  

Στο  ίδιο  άρθρο  προβλέπεται  απόσπαση  εκπαιδευτικών  από  νοµό  σε  

νοµό  «σε  εξαιρετικές  περιπτώσεις  και  για  την  αντιµετώπιση  

σοβαρότατων  αναγκών ,  όπως  βαριές  και  δυσίατες  ασθένειες ,  

συνυπηρέτηση  συζύγων  και  εξαιρετικά  σοβαροί  οικογενειακοί  λόγοι» 

µε  απόφαση  του  Υπουργού  Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων ,  

ύστερα  από  αρµόδια  γνώµη  του  Κεντρικού  Υπηρεσιακού  Συµβουλίου .  

Παρόλ’ αυτά ,  κάθε  χρόνο  γίνονται  πάνω  από  τρεις  χιλιάδες  αποσπάσεις  

εκπαιδευτικών  από  νοµό  σε  νοµό ,  µε  απλή  αίτησή  τους ,  χωρίς  να  

συντρέχουν  οι  ανωτέρω  λόγοι .  Αυτό  γίνεται ,  καθώς  οι  Συνδικαλιστικές  

Οργανώσεις  των  εκπαιδευτικών ,  που  εκπροσωπούνται  στο  Κεντρικό  

Υπηρεσιακό  Συµβούλιο ,  έχουν  καταφέρει  την  επέκταση  της  διάταξης ,  

θέτοντας  ως  µόνη  προϋπόθεση  να  υπάρχουν  λειτουργικά  κενά  στο  νοµό  

που  αποσπώνται  και  να  παραµείνουν  στη  θέση  τους  οι  αποσπασµένοι  

εκπαιδευτικοί  µέχρι  την  αντικατάστασή  τους .  Την  τελευταία  

προϋπόθεση  την  αναφέρει  κάθε  υπουργική  απόφαση  που  αποσπάει  

εκπαιδευτικούς ,  αλλά  δεν  τηρείται ,  καθώς  για  συναδελφικούς  λόγους ,  

οι  περισσότεροι  ∆ιευθυντές  Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  



Εκπαίδευσης  επιτρέπουν  την  άµεση  απόσπασή  τους ,  χωρίς  να  τους  

αντικαταστήσουν  και  επιπλέον ,  το  Υπουργείο  δεν  εποπτεύει  τη  

διαδικασία  αυτή .  

Τέλος ,  στο  ίδιο  άρθρο  προβλέπεται  απόσπαση  εκπαιδευτικών  ή  

διοικητικού  προσωπικού  σε  νοµ ικά  πρόσωπα  δηµοσίου  δικαίου ,  που  

εποπτεύονται  από  το  Υπουργείο  Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων ,  

ύστερα  από  απόφαση  των  οργάνων  τους .  Αν  και  προβλέπεται  απόσπαση  

µόνο  σε  νοµ ικά  πρόσωπα  δηµοσία  δικαίου  που  εποπτεύονται  από  το  

Υπουργείο  Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων ,  εντούτοις  

διενεργείται  µεγάλος  αριθµός  «ανεπίσηµων» αποσπάσεων ,  χωρίς  

προηγούµενη  απόφαση  σε  άλλες  δηµόσιες  υπηρεσίες ,  όπως  

Περιφέρειες ,  Νοµαρχίες  και  ∆ήµους .  Στα  πλαίσια  αυτά ,  αποστέλλει  το  

ΥΠΕΠΘ  εγκυκλίους  για  την  εφαρµογή  των  διατάξεων  του  νόµου  αυτού ,  

τη  διακοπή  των  «ανεπίσηµων  αποσπάσεων», τονίζοντας  την  έλλειψη  

αρµοδιότητας  των  Περιφερειακών  ∆ιευθύνστών  Εκπαίδευσης  και  των  

∆ιευθυντών  Εκπαίδευσης  για  τη  διενέργεια  τέτοιων  αποσπάσεων ,  µε  

τελευταία  την  υπ’ αριθµ. 69679/Η/13-7-2005 στην  οποία  προβλέπονται  

πειθαρχικές  κυρώσεις  για  τους  υπαλλήλους  που  αποσπώνται  κατ’ αυτόν  

τον  τρόπο .  Παρόλ’ αυτά ,  δεν  έχει  επιβληθεί  καµ ία  ποινή  και  δεν  έχει  

σταµατήσει  το  φαινόµενο  αποσπάσεων  σε  φορείς  που  δεν  ανήκουν  στην  

εποπτεία  του  ΥΠΕΠΘ .  

 

10ο  Παράδειγµα: Μεταβίβαση  σχολικής  περιουσίας  στους  δήµους  

 

Το  άρθρο  5 του  Ν .1894/1990 καταργούσε  τις  σχολικές  εφορείες  

που  ήταν  υπεύθυνες  για  τη  διαχείριση  της  σχολικής  περιουσίας  εώς  

τότε  και  µεταβίβαζε  τη  σχολική  περιουσία  στον  δήµο  ή  στην  κοινότητα  

στην  περιφέρεια  του  οποίου  βρίσκονταν ,  οι  οποίες  ήταν  υποχρεωµένες  

να  συστήσουν  Σχολικές  Επιτροπές ,  όπως  προβλέπονταν  από  τον  

Ν .1566/1985 για  τη  διαχείριση  της  σχολικής  περιουσίας .  Οι  Σχολικές  

Επιτροπές  είχαν  ιδρυθεί  στα  πλαίσια  της  έξαγγελίας  για  λαϊκή  

συµµετοχή ,  όπου  θα  συµµετείχε  εκπρόσωπος  του  κατά  τόπου  δήµου  ή  

κοινότητας ,  ο  διευθυντής  του  σχολείου  και  γονείς .  Η  διαδικασία  που  



προβλεπόταν  στον  ανωτέρο  νόµο  προέβλεπε  την  εµπλοκή  των  

∆ιευθύνσεων  Πρωτοβάθµ ιας  ή  ∆ευτροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης ,  των  δήµων  

ή  των  τότε  κοινοτήτων  και  των  νοµαρχιών  για  την  έκδοση  της  

διαπιστωτικής  πράξης  µεταβίβασης  της  κυριότητας .  Παρά  το  γεγονός  

ότι  υπήρξαν  τροποποιήσεις  του  Ν .1894/1990 µε  τους  Ν .2009/1992 και  

3027/2002 η  µεταβίβαση  δεν  έχει  ολοκληρωθεί  ακόµα .  Αυτό ,  γιατί  

τόσο  οι  δήµοι ,  στους  οποίους  θα  µεταβιβαζόταν  η  σχολική  περιουσία  

όσο  και  οι  ∆ιευθύνσεις  Πρωτοβάθµ ιας  ή  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  

δεν  επανήλθαν  συστηµατικά  για  την  εφαρµογή  του  νόµου .  

 

11ο  Παράδειγµα: Καταγραφή  του  εκπαιδευτικού  και  του  µαθητικού  

δυναµικού  από  το  Υπουργείο  Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων .  

 

Στα  πλαίσια  της  ορθολογικής  κατανοµής  εκπαιδευτικών ,  

εντοπισµού  των  προβληµάτων  των  σχολικών  µονάδων  και  καλύτερης  

διαχείρισης  του  εκπαιδευτικού  δυναµ ικού ,  το  Υπουργείο  Εθνικής  

Παιδείας  και  Θρησκευµάτων  προχώρησε  στην  ανάπτυξη  

πληροφοριακού  συστήµατος  για  την  πλήρη  καταγραφή  του  

εκπαιδευτικού  και  του  µαθητικού  δυναµ ικού  των  σχολείων  

πρωτοβάθµ ιας  και  δευτεροβάθµ ιας  εκπαίδευσης .  

Η  προσπάθεια  ξεκίνησε  µε  την  εγκύκλιο  11697/∆2/4-2-2005 που  

ζητούσε  απ’ όλες  τις  σχολικές  µονάδες  να  προχωρήσουν  στην  

ηλεκτρονική  καταγραφή  του  εκπαιδευτικού  και  του  µαθητικού  

δυναµ ικού  τους ,  ορίζοντας  σύντοµο  χρονικό  διάστηµα  και  τον  έλεγχο  

των  στοιχείων  για  την  ορθότητα  και  πληρότητά  τους  από  τις  

∆ιευθύνσεις  Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης .  Οι  

σχολικές  µονάδες  δήλωσαν  αδυναµ ία  καταγραφής  προβάλλοντας  την  

έλλειψη  υλικοτεχνικής  υποδοµής  ή  προσωπικού  εξοικειωµένου  µε  την  

χρήση  ηλεκτρονικών  υπολογιστών ,  µε  αποτέλεσµα  να  µη  γίνει  

ενηµέρωση  του  συστήµατος .  Οι  ∆ιευθύνσεις  παράλληλα  δήλωναν  

αδυναµ ία  ελέγχου  και  διασταύρωσης  των  στοιχείων  που  παρουσίαζαν  

οι  σχολικές  µονάδες .  Το  ΥΠΕΠΘ  επανήλθε  µε  σειρά  εγκυκλίων  και  

ανακοινώσεων  για  την  πλήρη  εφαρµογή  της  εγκυκλίου ,  χωρίς  όµως  



αποτέλεσµα .  Τελειώνοντας  το  σχολικό  έτος  δεν  είχε  γίνει  πλήρης  

καταγραφή  του  εκπαιδευτικού  και  µαθητικού  δυναµ ικού  των  σχολικών  

µονάδων ,  καθώς  επίσης  και  έλεγχος  των  στοιχείων ,  ενώ  η  ακρίβεια  των  

στοιχείων  ήταν  αµφισβητούµενη .  

Στα  πλαίσια  της  νέας  σχολικής  χρονιάς  το  ΥΠΕΠΘ  επανήλθε  µε  

την  υπ’ αριθµ. 89599/Γ2/8-9-2005 εγκύκλιο  για  την  εκ  νέου  πλήρη  

καταγραφή  του  εκπαιδευτικού  και  του  µαθητικού  δυναµ ικού  µέχρι  το  

πρώτο  δεκαήµερο  του  Οκτώβρη ,  τονίζοντας  παράλληλα  ότι  θα  πρέπει  

να  γίνεται  συνεχώς  ενηµέρωση  καθ’ όλη  τη  διάρκεια  του  σχολικού  

έτους  και  να  γίνει  σχολαστικός  έλεγχος  της  ακρίβειας  των  

υποβαλλόµενων  στοιχείων .  Η  διαδικασία  καταγραφής  παρουσίασε  τα  

ίδια  προβλήµατα  που  παρουσίασε  και  το  προηγούµενο  σχολικό  έτος ,  µε  

αποτέλεσµα  να  µη  γίνει  πλήρης  ή  και  καθόλου  καταγραφή  των  

δεδοµένων  από  τις  σχολικές  µονάδες .  Από  τις  σχολικές  µονάδες  που  

καταχώρησαν  στοιχεία ,  ελάχιστες  είναι  αυτές  που  ενηµερώνουν  το  

σύστηµα  περιοδικά ,  όπως  προβλέπεται  από  την  παραπάνω  εγκύκλιο .   

Όταν  έγινε  γνωστό ,  ότι  τα  στοιχεία  αυτά  θα  χρησιµοποιηθούν  για  

την  ορθολογική  κατανοµή  των  εκπαιδευτικών  στους  νοµούς  και  στα  

σχολεία  των  νοµών ,  για  τις  τοποθετήσεις  νεοδιόριστων  εκπαιδευτικών ,  

τη  συγχώνευση  τµηµάτων  ή  κατάργηση  σχολείων  και  για  την  πρόσληψη  

αναπληρωτών  ή  ωροµ ίσθιων  εκπαιδευτικων ,  οι  ίδιες  οι  ∆ιευθύνσεις  

Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  έδιναν  «ανεπίσηµα» 

κατεύθυνση  στις  σχολικές  µονάδες  να  παρουσιάζουν  εικονικά  στοιχεία .  

Για  παράδειγµα ,  τµήµατα  µε  µεγαλύτερο  αριθµό  µαθητών ,  προκειµένου  

να  δικαιολογηθεί  η  διατήρηση  της  οργανικότητας  του  σχολείου ,  

εικονική  λειτουργία  φροντιστηριακών  τµηµάτων ,  τµηµάτων  ένταξης  και  

τµηµάτων  ενισχυτικής  διδασκαλίας  ή  πρόσθετης  διδακτικής  στήριξης ,  

προκειµένου  να  καλυφθεί  το  ωράριο  διδασκαλίας  των  εκπαιδευτικών  

της  σχολικής  µονάδας .  Επιπλέον ,  εκπαιδευτικοί  που  απουσίαζαν  µε  

«ανεπίσηµες» αποσπάσεις  καταχωρούνταν  στο  σύστηµα  ότι  δίδασκαν  

κανονικά  στα  σχολεία  τους .  

 



12ο  Παράδειγµα: Αξιολόγηση  του  εκπαιδευτικού  έργου  

 

Με  το  άρθρο  8 του  Ν .2525/1997 προβλέπεται  αξιολόγηση  του  

εκπαιδευτικού  έργου .  Συγκεκριµένα  προβλέπει  την  αξιολόγηση  των  

εκπαιδευτικών  από  τους  ∆ιευθυντές  των  σχολικών  µονάδων  και  τους  

Σχολικούς  Συµβούλους .  Οι  ∆ιευθυντές  και  Προϊστάµενοι  Γραφείων   

Πρωτοβάθµ ιας  και  ∆ευτεροβάθµ ιας  Εκπαίδευσης  αξιολογούν  τους  

∆ιευθυντές  των  σχολικών  µονάδων .  Τα  στελέχη  της  εκπαίδευσης ,  αλλά  

και  όλοι  οι  εκπαιδευτικοί  αξιολογούνται  από  Σώµα  Μονίµων  

Αξιολογητών ,  όπως  προβλέπεται  να  συσταθεί  στο  ίδιο  άρθρο  του  

ανωτέρω  νόµου ,  παρέχοντας  εξουσιοδότηση  στον  Υπουργό  Εθνικής  

Παιδείας  και  Θρησκευµάτων  για  την  προκήρυξη  των  θέσεων ,  της  

διαδικασίας  πρόσληψης  και  τον  καθορισµό  των  κριτηρίων  επιλογής .  

Για  την  εποπτεία ,  έλεγχο  και  συντονισµό  του  Σώµατος  Μονίµων  

Αξιολογητών  προβλέπεται  να  συσταθεί  Επιτροπή  Αξιολόγησης  

Σχολικής  Μονάδας  «από  προσωπικότητες  κύρους  που  διορίζονται  µε  

απόφαση  του  Υπουργού  Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων ,  ύστερα  

από  γνώµη  της  Κοινοβουλευτικής  Επιτροπής  των  Μορφωτικών  

Υποθέσεων  της  Βουλής».  

Ο  νόµος  αυτός  κατατέθηκε  από  τον  τότε  Υπουργό  Εθνικής  

Παιδείας  και  Θρησκευµάτων  Γεράσιµο  Αρσένη ,  στο  πλαίσιο  των  

µεταρρυθµ ίσεων  που  επιχείρησε  για  «τη  βελτίωση  και  την  ποιοτική  

αναβάθµ ιση  όλων  των  συντελεστών  της  εκπαιδευτικής  διαδικασίας». 

Στον  ίδιο  νόµο  προβλέπεται  εξουσιοδοτική  διάταξη  στον  Υπουργό  

Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων  για  την  έκδοση  υπουργικών  

αποφάσεων  για  τη  συγκρότηση ,  σύνθεση ,  οργάνωση ,  λειτουργία  και  

θητεία  της  Επιτροπής  Αξιολόγησης  Σχολικών  µονάδων ,  τα  ειδικότερα  

καθήκοντα  των  αξιολογητών  και  των  µελών  της ,  τη  διαδικασία ,  τον  

τύπο ,  τον  χρόνο  και  το  περιεχόµενο  της  αξιολόγησης ,  καθώς  και  κάθε  

άλλη  αναγκαία  λεπτοµέρεια  για  την  αξιολόγηση .  Επίσης ,  προβλέπει  την  

έκδοση  Προεδρικού  ∆ιατάγµατος  για  τον  καθορισµό  των  όρων  και  τη  

διαδικασία  µονιµοποίησης  των  εκπαιδευτικών ,  την  υπηρεσιακή  τους  



εξέλιξη ,  καθώς  και  τις  εγγυήσεις  που  παρέχονται  στους  

αξιολογούµενους  

Στα  πλαίσια  των  εξουσιοδοτήσεων  που  του  παρείχε  ο  νόµος ,  ο  

τότε  Υπουργός  Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων  προέβει  στην  

έκδοση  του  Π .∆ .140/98 και  στην  έκδοση  της  υπουργικής  απόφασης  

∆2/1938/26-2-1998 (Φ .Ε .Κ .  189/Β΄/27-2-1998) και  ∆2/1938/και  της  για  

τον  καθορισµό  της  διαδικασίας  αξιολόγησης ,  τα  καθήκοντα  του  

Σώµατος  Μονίµων  Αξιολογητών  και  της  Επιτροπής  Αξιολόγησης  

Σχολικής  Μονάδας ,  τη  διαδικασία  επιλογής  τους ,  τις  παρεχόµενες  

εγγυήσεις  στους  αξιολογούµενους  κτλ .  

Ενώ  το  πρωτογενές  και  το  δευτερογενές  νοµοθετικό  πλαίσιο  

θεσπίστηκε  σε  πολύ  σύντοµο  χρονικό  διάστηµα  η  αξιολόγηση  των  

εκπαιδευτικών  δεν  εφαρµόστηκε ,  καθώς  υπήρξε  καθολική  αντίδραση  

από  τις  συνδικαλιστικές  οργανώσεις  των  εκπαιδευτικών ,  οι  οποίες  

συµµάχησαν  µε  άλλα  ενδοκυβερνητικά  στελέχη .  Η  συνοχή  του  

µοναδικού  αρνησίκυρου  δρώντος ,  της  κυβέρνησης  δηλαδή ,  ήταν  µ ικρή ,  

µε  αποτέλεσµα  να  µην  προχωρήσει  στην  εφαρµογή  η  µεταρρύθµ ιση  του  

τότε  Υπουργού  Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων  Γεράσιµου  

Αρσένη .  

 

 

13ο  Παράδειγµα: Εφαρµογή  καινοτόµων  προγραµµάτων  στην  

εκπαίδευση .  

 

Με  την  απόφαση  Φ .12.1/545/85812/Γ1/31-8-2005 η  Υπουργός  

Εθνικής  Παιδείας  και  Θρησκευµάτων  αποφάσισε  τη  γενίκευση  της  

«ευέλικτης  ζώνης  δηµ ιουργικών  και  διαθεµατικών  δραστηριοτήτων» σε  

όλα  τα  σχολεία  της  πρωτοβάθµ ιας  εκπαίδευσης  από  το  φετεινό  σχολικό  

έτος ,  µε  ταυτόχρονη  αλλαγή  του  ωρολόγιου  προγράµµατος  των  

δηµοτικών  σχολείων  και  νηπιαγωγείων .  Μέχρι  τότε ,  η  εφαρµογή  της  

«ευέλικτης  ζώνης» ήταν  προαιρετική  και  αποτελούσε  εναλλακτικό  

πρόγραµµα  σπουδών  για  όσα  σχολεία  επιθυµούσαν  την  εφαρµογή  του  

και  µε  το  οποίο  γίνονταν  εργασίες  µεθόδου  project από  µαθητές  και  



δασκάλους  στο  πλαίσιο  του  διαθεµατικού  ενιαίου  πλαίσιου  

προγραµµάτος  σπουδών .  

Με  την  αριθµ. Φ .12.1/547/86097/Γ1/1-9-2005 εγκύκλιο  του  

Ειδικού  Γραµµατέα  του  ΥΠΕΠΘ ,  οριζόταν  η  διενέργεια  επιµορφωτικών  

σεµ ιναρίων  ή  παιδαγωγικών  συναντήσεων  από  τους  σχολικούς  

συµβούλους  για  την  ενηµέρωση  των  εκπαιδευτικών  των  σχολείων  της  

αρµοδιότητάς  τους .  

Η  αντίδραση  των  εκπαιδευτικών  και  των  συνδικαλιστικών  τους  

οργανώσεων  ήταν  άµεση .  Με  σειρά  ανακοινώσεών  της  η  ∆ιδασκαλική  

Οµοσπονδία  Ελλάδας  ζήτησε  την  ανάκληση  της  υπουργικής  απόφασης ,  

επικαλούµενη  έλλειψη  υλικοτεχνικής  υποδοµής ,  έλλειψη  πόρων  και  µη  

επιµόρφωσης  των  εκπαιδευτικών  στο  καινοτόµο  αυτό  πρόγραµµα .  

Παράλληλα ,  πολλοί  εκπαιδευτικοί  διαµαρτύρονταν  και  πολλοί  

Σύλλογοι  ∆ιδασκόντων  έπαιρναν  απόφαση  µη  εφαρµογής  της ,  λόγω  

έλλειψης  υποδοµής ,  όπως  εργαστηρίων  ηλεκτρονικών  υπολογιστών ,  

βιλβιοθηκών ,  αιθουσών  διδασκαλίας ,  η  ύπαρξη  τµηµάτων  µε  µεγάλο  

αριθµό  µαθητών ,  µη  χρηµατοδότησή  της  (καθώς  στα  πλαίσια  της  

ευέλικτης  ζώνης  προβλέπονται  επιµορφωτικές  επισκέψεις ,  αγορές  

εντύπων ,  εκδόσεις ,  κατασκευές  κτλ .)  και  µη  επιµόρφωσης  των  

εκπαιδευτικών .  Η  ∆ .Ο .Ε .  σε  σειρά  ανακοινώσεών  της ,  δήλωνε  ότι  θα  

παράσχει  συνδικαλιστική  κάλυψη  σε  όσους  εκπαιδευτικούς  και  

συλλόγους  διδασκόντων  πάρουν  απόφαση  της  µη  εφαρµογής  της .  

Ακολούθησε  σειρά  συναντήσεων  της  Υπουργού  Εθνικής  Παιδείας  και  

Θρησκευµάτων  µε  το  προεδρείο  της  ∆ .Ο .Ε . ,  ενώ  τονιζόταν  από  τους  

σχολικούς  συµβούλους  η  ύπαρξη  πειθαρχικών  ευθυνών  σε  όσους  δεν  

την  εφαρµόσουν .  

Με  την  αριθµ. Φ .12.1/648/104935/Γ1/5-10-2005 εγκύκλιο  του  

Ειδικού  Γραµµατέα  αναστέλλεται  η  εφαρµογή  της  προηγούµενης  

εγκυκλίου  και  καθίστανται  και  πάλι  προαιρετική  η  εφαρµογή  της .  Άλλη  

µ ία  προσπάθεια  µεταρρύθµ ισης  σταµάτησε ,  καθώς  το  κόστος  

υλοποίησής  της  ήταν  πολύ  µεγάλο  και  οι  αντιδράσεις  που  είχαν  ήδη  

σηµειωθεί  έδειχναν  συστηµατική  άρνηση  εκτέλεσης  της  εγκυκλίου ,  

παρά  τις  πειθαρχικές  ευθύνες  που  προβλέπονταν .   

 



Συµπερασµατικές  προτάσεις  

 

Συµπερασµατικά ,  αν  και  υπάρχει  ένας  µόνος  θεσµ ικός  

αρνησίκυρος  δρώντας  στο  ελληνικό  πολιτικό  σύστηµα  και  θα  περίµενε  

κανείς  την  απαρέγκλιτη  εφαρµογή  των  αποφάσεών  του  διαπιστώνουµε  

από  τα  παραπάνω  παραδείγµατα  την  τάση  αυτονόµησης  της  διοίκησης .  

Αν  και  πρόκειται  για  απλές  περιπτώσεις  πεδίων  χαµηλού  πολιτικού  

ενδιαφέροντος  και  προτεραιότητας ,  εντούτοις  παρατηρούµε  ότι  η  

πολιτική  εξουσία  αδυνατεί  να  παρακολουθήσει  την  εφαρµογή  των  

αποφάσεών  της ,  δίνοντας  τη  δυνατότητα  στη  διοίκηση  για  µη  εφαρµογή  

ή  πληµµελή  εφαρµογή .  Οι  προσπάθειες  που  κάνει  η  πολιτική  εξουσία  

κατά  καιρούς  να  επαναφέρει  τη  διοίκηση  στα  πλαίσια  που  έχει  

προκαθορίσει  είναι  χωρίς  αποτέλεσµα ,  καθώς  δεν  υπάρχει  

συστηµατικός  έλεγχος  και  δεν  έχει  το  χρόνο  ή  και  το  ενδιαφέρον  για  

την  πλήρη  εφαρµογή  των  αποφάσεών  της .  Το  ερώτηµα  είναι  κατά  πόσο  

σε  πιο  σύνθετες  περιπτώσεις ,  όπου  η  διοίκηση  έχει  ερµηνευτικές  ή  και  

ελεγκτικές  δυνατότητες  ξεφεύγει  από  τον  έλεγχό  της  πολιτικής  

εξουσίας  και  συνεχίζει  να  δρα  µε  βάση  τα  συµφέροντά  της .  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



ΚΕΦΑΛΑΙΟ 4ο: ΠΕΡΙΟΡΙΣΜΟΣ ΤΗΣ ΑΥΤΟΝΟΜΗΣΗ ΤΗΣ 
∆ΙΟΙΚΗΣΗΣ 

 

Στο  τελευταίο  κεφάλαιο  της  µελέτης  µας ,  θα  γίνει  παρουσίαση  των  

διαφόρων  τρόπων  περιορισµού  της  τάσης  της  διοίκησης  για  

αυτονόµηση  από  την  πολιτική  εξουσία .  Θα  γίνει  παρουσίαση  των  

διαφόρων  µορφών  ελέγχου  της  δράσης  της ,  που  µπορούν  να  θεσπιστούν  

τόσο  κατά  το  στάδιο  διαµόρφωσης  µ ιας  πολιτικής  όσο  και  κατά  το  

στάδιο  υλοποίησής  της .  Ολοκληρώνοντας ,  θα  αναφέρουµε  τις  

κυριότερες  µορφές  ελέγχου  της  διοικητικής  δράσης  στο  ελληνικό  

πολιτικό  σύστηµα .  

 

4.1 Τρόποι  περιορισµού  της  αυτονόµησης  της  διοίκησης  

 

Προκειµένου  να  περιοριστεί  η  τάση  της  διοίκησης  να  αυξήσει  τις  

αρµοδιότητές  της ,  να  ασκήσει  µ ια  πολιτική  που  να  πλησιάζει  

περισσότερο  το  ιδανικό  γι’ αυτή  σηµείο  αποµακρυνόµενη  από  το  

προκαθορισµένο  νοµοθετικά  status quo και  να  συµβεί  η  

γραφειοκρατική  διολίσθηση ,  θα  πρέπει  να  χρησιµοποιηθεί  µ ια  

πολυεπίπεδη  µορφή  ελέγχου  από  τη  µεριά  των  αρνησίκυρων  πολιτικών  

δρώντων .  Υπάρχει  µ ια  ποικιλία  ελέγχων  και  µέσων ,  που  µπορούν  να  

χρησιµοποιηθούν  συνδυασµένα  προκειµένου  να  ελαττωθεί  η  

δυνατότητα  γραφειοκρατικής  παρέκκλισης .  

Αρχικά  µπορούν  να  χρησιµοποιηθούν  ex ante τρόποι  ελέγχου .  

Μπορούν  δηλαδή  οι  αρνησίκυροι  δρώντες  να  δράσουν  εξ  αρχής  µε  

τρόπο  που  να  περιορίζει  τις  παρεµβάσεις  ή  τις  συγκρούσεις  των  

αρνισίκυρων  δρώντων  µεταξύ  τους  για  µ ια  ήδη  συµφωνηµένη  πολιτική ,  

ενώ  ταυτόχρονα  να  περιορίσουν  τη  δυνατότητα  της  διοίκησης  να  

δράσει  ανεξάρτητα  συµµαχώντας  µε  κάποιους  από  τους  δρώντες .  Αυτό  

µπορεί  να  γίνει  µε  την  ύπαρξη  λεπτοµερών  νόµων ,  οι  οποίοι  να  

καθορίζουν  πλήρως  τα  πεδία  της  υπο  ρύθµ ιση  πολιτικής ,  µειώνοντας  τη  

διακριτική  ευχέρεια  της  διοίκησης  να  ξεφύγει  από  τα  πλαίσια  αυτά .  



Μπορεί  επίσης  να  επιλεγεί  ένας  γραφειοκρατικός  µηχανισµός ,  ο  

οποίος  αφενός  µεν  να  έχει  αυξηµένες  ρυθµ ιστικές  αρµοδιότητες ,  αλλά  

οι  οποίες  θα  είναι  σαφώς  και  λεπτοµερειακώς  καθορισµένες  και  στον  

οποίο  να  παραχωρήσουν  οι  αρνησίκυροι  δρώντες  την  εποπτεία  και  τη  

ρυθµ ιστική  δυνατότητα  της  υπό  εξέταση  πολιτικής .  Παράλληλα ,  τα  

στελέχη  που  θα  επιλεγούν  γι’ αυτόν  τον  γραφειοκρατικό  µηχανισµό  θα  

πρέπει  να  επιλέγονται  µε  αυξηµένη  πλειοψηφία  ή  και  οµοφωνία  µεταξύ  

των  αρνησίκυρων  παικτών ,  ενώ  ταυτόχρονα  θα  πρέπει  να  είναι  άτοµα  

µε  αναγνωρισµένο  κύρος  και  γνώσεις  που  να  σχετίζονται  µε  αυτόν  τον  

τοµέα .  Η  ύπαρξη  της  φήµης  αποτελεί  ένα  µέσο  για  να  ελεχθεί  η  

διοίκηση ,  καθώς  η  επιλογή  γραφειοκρατών ,  οι  οποίοι  έχουν  υψηλές  

βλέψεις  και  ταυτόχρονα  θέλουν  να  διατηρήσουν  την  προσωπική  καλή  

τους  φήµη ,  τους  αναγκάζει  να  ακολουθήσουν  µ ια  πολιτική  ανεξάρτητη  

από  τους  πολιτικούς  δρώντες ,  ενώ  ταυτόχρονα  κινούνται  µέσα  στα  όρια  

που  τους  έχουν  τεθεί .  Ταυτόχρονα ,  η  µεγάλη  σχετικά  θητεία  τους ,  η  

οποία  θα  ξεφεύγει  από  τα  χρονικά  όρια  ζωής  µ ιας  κυβέρνησης  θα  τους  

δίνει  τη  δυνατότητα  να  δράσουν  στα  πλαίσια  που  τους  έχουν  

προκαθοριστεί ,  χωρίς  να  είναι  εύκολη  η  παρέµβαση  των  πολιτικών  

δρώντων .  

Εκτός  από  τον  ex ante τρόπο  ελέγχου  της  διοίκησης  µπορεί  να  

χρησιµοποιηθούν  συνδυασµένα  και  δύο  άλλες  µορφές  ελέγχου ,  ex post,  

της  δηµ ιουργίας  µονάδων  ελέγχου  –fire alarm- και  της  καθιέρωσης  

τακτικών  κοινοβουλευτικών  ακροάσεων  –police patrol- (McCubbins & 

Schwartz, 1984). 

Οι  κοινοβουλευτικές  ακροάσεις  µπορούν  να  είναι  θεσπισµένες  

νοµοθετικά  προκειµένου  να  γίνεται  περιοδικά  έλεγχος  κάποιου  

διοικητικού  µηχανισµού .  Τα  µέλη  των  κοινοβουλευτικών  επιτροπών  

µπορούν  να  συλλέγουν  στοιχεία  και  να  θέτουν  ερωτήµατα  κατά  τον  

απολογισµό  του  έργου  ενός  διοικητικού  µηχανισµού .  Η  εποπτεία  όµως  

αυτή  προϋποθέτει  χρόνο  και  χρήµα ,  ενώ  δεν  είναι  και  τόσο  

αποτελεσµατικός  τρόπος  ελέγχου ,  καθώς  ο  έλεγχος  µπορεί  να  είναι  είτε  

δειγµατοληπτικός  είτε  περιορισµένος  εξ’ ορισµού .  Αυτό ,  γιατί  απαιτεί  

τη  σύσταση  οµάδων  ελέγχου ,  συγκέντρωσης  στοιχείων ,  επεξεργασίας  



τους  και  δε  µπορεί  να  επεκταθεί  σε  όλες  τις  πτυχές  λειτουργίας  ενός  

γραφειοκρατικού  µηχανισµού .  

Αν  όµως  συνδυαστεί  µε  την  ύπαρξη  αυτό-ενεργοποιούµενων  (fire 

alarm) µηχανισµών  καταγγελίας  φαινοµένων  αυθαιρεσίας  ή  

κακοδιοίκησης  ενός  γραφειοκρατικού  µηχανισµού  µπορεί  να  είναι  πολύ  

πιο  αποτελεσµατικός .  Αντί  να  γίνεται  περιοδικός  απολογισµός  και  να  

προσπαθούν  οι  κοινοβουλευτικές  επιτροπές  να  συγκεντρώσουν  

στοιχεία ,  µπορούν  να  επιτρέψουν  σε  οµάδες  ή  σε  άτοµα  που  

επηρεάζονται  από  τη  δράση  ενός  γραφειοκρατικού  µηχανισµού  να  

συλλέγουν  στοιχεία .  Όταν  δράσει  πέραν  από  τα  όρια  που  είναι  

νοµοθετικά  καθορισµένα  ή  µε  τρόπο  διαφορετικό  από  τη  βούληση  του  

αρνησίκυρου  δρώντος  τότε  καταγγέλεται  και  µπορεί  να  ελεγχθεί  βάσει  

συγκεκριµένων  στοιχείων .  Το  πλεονέκτηµα  αυτού  του  τρόπου  ελέγχου  

είναι  ότι  είναι  αποκεντρωµένος ,  πιο  αποτελεσµατικός  και  επιφέρει  

άµεσα  αποτελέσµατα ,  καθώς  η  τυχόν  αυθαιρεσία  της  διοίκησης  γίνεται  

άµεσα  γνωστή  και  µπορεί  να  αντιµετωπιστεί  εξίσου  άµεσα  και  

αποτελεσµατικά .  

Στην  παραπάνω  ex post µορφές  ελέγχου  µπορεί  να  προστεθεί  

νοµοθετικά  και  να  χρησιµοποιηθεί  και  η  δυνατότητα  του  δικαστικού  

ελέγχου  –fire extinguisher-.  Με  αυτόν  τον  τρόπο ,  αντί  να  γίνονται  

καταγγελίες  για  την  τάση  αυτονόµησης  της  διοίκησης  ή  της  κακής  

εφαρµογής  του  νοµοθετικού  πλαισίου  στην  αρµόδια  κοινοβουλευτική  

επιτροπή  µπορεί  να  ζητηθεί  άµεσα  η  δικαστική  παρέµβαση .  Αυτή  

µπορεί  να  ελέγξει  και  να  ακυρώσει  ή  να  τροποποιήσει  µ ια  πράξη  της  

διοίκησης ,  η  οποία  ξεφεύγει  από  τα  όρια  που  της  έχουν  παραχωρηθεί  

νοµοθετικά .  

Τέλος ,  εκτός  από  τους  ex ante και  ex post τρόπους  ελέγχου  

µπορούν  να  χρησιµοποιηθούν  και  διαδικαστικής  µορφής  έλεγχοι .  

Μπορεί  να  επιβληθεί  σε  έναν  διοικητικό  µηχανισµό  να  υποβάλλει  

σχέδιο  δράσης  σε  τακτά  χρονικά  διαστήµατα ,  το  οποίο  χρειάζεται  

έγκριση  από  τους  αρνησίκυρους  δρώντες ,  ενώ  παράλληλα  µπορούν  να  

συµµετέχουν  και  στην  κατάρτισή  του .  Επίσης ,  µπορεί  να  γίνει  

διασύνδεση  του  γραφειοκρατικού  µηχανισµού  µε  άλλους  παρόµοιους  σε  

διεθνές  επίπεδο ,  έτσι  ώστε  µέσα  από  τη  συνεργασία  του  µε  άλλους  



παράλληλους  µηχανισµούς  να  αποτελεί  έναν  έµµεσο  τρόπο  ελέγχου ,  

καθώς  δεν  θα  µπορεί  να  δράσει  µε  τρόπο  που  να  του  προσβάλλει  την  

φήµη  σε  διεθνές  επίπεδο  ή  να  αποδέχεται  παρεµβάσεις  από  κάποιους  

από  τους  αρνησίκυρους  δρώντες  και  να  αγνοεί  κάποιους  άλλους .  

 

4.2 Οι  ανεξάρτητες  διοικητικές  αρχές  στο  ελληνικό  πολιτικό  

σύστηµα  

 

Όταν  ο  µονοκοµµατικός  πολιτικός  δρων  πρόκειται  να  

παραχωρήσει  αρµοδιότητες  σε  έναν  ανεξάρτητο  διοικητικό  µηχανισµό ,  

όπως  είναι  οι  ανεξάρτητες  διοικητικές  αρχές ,  τον  οποίο  δε  θα  µπορεί  

στη  συνέχεια  να  τον  ελέγξει  ή  να  παρεµβαίνει  άµεσα  προκειµένου  να  

περιορίσει  την  αυτονοµ ία  του ,  τότε  χρησιµοποιεί  διάφορους  

µηχανισµούς  ελέγχου ,  τόσο  ex ante και  ex post όσο  και  διαδικαστικής  

µορφής  ελέγχους .  

Κατά  τη  σύσταση  µ ιας  ανεξάρτητης  διοικητικής  αρχής ,  τόσο  πριν  

την  αναθεώρηση  του  Συντάγµατος  το  2001, όσο  και  µετά  κατά  τη  

θέσπιση  του  εκτελεστικού  νόµου10 που  προβλέπει  η  συνταγµατική  

διάταξη  101Α ,  ρυθµ ίζει  λεπτοµερειακώς  τις  αρµοδιότητες  και  το  πεδίο  

δράσης  της  κάθε  ανεξάρτητης  διοικητικής  αρχής .  Σε  αντίθεση  µε  την  

πάγια  τακτική  να  θεσπίζει  γενικούς  κανόνες ,  στην  περίπτωση  των  

ανεξάρτητων  διοικητικών  αρχών ,  στις  οποίες  παραχωρούνται  

αρµοδιότητες ,  οι  οποίες  µέχρι  πρότινος  ελέγχονταν  άµεσα  από  τον  

µοναδικό  αρνησίκυρο  παίκτη ,  την  κυβέρνηση  δηλαδή ,  ακολουθείται  η  

τακτική  της  λεπτοµερειακής  καταγραφής  του  ρυθµ ιστικού  πλαισίου  

δράσης  τους .  

Επιπλέον ,  επενδύει  στον  µηχανισµό  της  φήµης ,  καθώς  για  όλες  τις  

ανεξάρτητες  διοικητικές  αρχές  επελέχθησαν  στελέχη  µε  κύρος  και  

επαγγελµατική  καταξίωση  στο  πεδίο ,  στο  οποίο  καλούνται  στη  

συνέχεια  να  ρυθµ ίσουν .  Επιπλέον ,  στις  περισσότερες  αρχές ,  τα  στελέχη  

που  τις  διοικούν  έχουν  καριέρα  µπροστά  τους ,  µε  αποτέλεσµα  να  
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προσβλέπουν  στη  διατήρηση  της  φήµης  τους11.  Επίσης ,  προέβλεψε  τόσο  

στις  συνταγµατικά  κατοχυρωµένες  όσο  και  σε  αυτές  που  έχουν  

θεσµοθετηθεί  µε  νόµους  να  γίνεται  η  επιλογή  των  στελεχών  τους  από  

τη  ∆ιάσκεψη  των  Προέδρων  της  Βουλής  µε  αυξηµένη  πλειοψηφία  των  

µελών  της .  Τέλος ,  η  θητεία  τους  είναι  συνήθως  πενταετής  και  

επεκτείνεται  πέραν  από  τη  θητεία  µ ιας  κυβέρνησης .  

Εκτός  όµως  από  τους  παραπάνω  ex ante τρόπους  ελέγχου ,  

χρησιµοποιούνται  και  διάφοροι  τρόποι  ex post ελέγχου .  Για  

παράδειγµα ,  γίνεται  ετήσιος  απολογισµός  των  πεπραγµένων  της  κάθε  

ανεξάρτητης  διοικητικής  αρχής  στην  Επιτροπή  ∆ιαφάνειας  της  Βουλής  

(Watch-dog Groups),  η  οποία  παρακολουθεί  τη  λειτουργία  τους ,  ενώ  

υπάρχει  η  δυνατότητα  καταγγελιών  από  οµάδες  στις  οποίες  

απευθύνεται  η  λειτουργία  τους  –fire alarm-. Υπάγονται  σε  δικαστικό  

έλεγχο ,  καθώς  και  σε  έλεγχο  του  ελεγκτικού  συνεδρίου  τόσο  

προληπτικό  όσο  και  κατασταλτικό .  

Επιπλέον ,  µπορεί  να  υπάρξουν  διαδικαστικής  µορφής  έλεγχοι ,  

όπως  καθιέρωση  δικονοµ ικού  τύπου  διαδικασιών  στην  άσκηση  του  

ρυθµ ιστικού  τους  έργου ,  οι  οποίες  περιλαµβάνουν  διαδικασίες  

δηµόσιας  διαβούλευσης  µε  όλους  τους  εν-δυνάµει  ενδιαφερόµενους  ή  

εµπλεκόµενους  φορείς  στη  ρυθµ ιζόµενη  πολιτική ,  αιτιολογηµένες  

αποφάσεις  µε  δικαίωµα  έφεσης .   

Τέλος ,  πολλές  ανεξάρτητες  διοικητικές  αρχές  αποτελούν  µέλη  

διεθνών  ενώσεων  ρυθµ ιστικών  αρχών ,  όπως  για  παράδειγµα  της  

Οµάδας  των  Ευρωπαϊκών  Ρυθµ ιστικών  Αρχών  (European Regulators 

Group – ERG), προκειµένου  να  ενισχυθεί  η  ανεξαρτησία  τους  σε  σχέση  

µε  παρεµβάσεις  από  άλλους  εξωτερικούς  δρώντες .  

 

 

 

 

 

                                                 
11 Μόνο  στο  Α .Σ .Ε .Π .  προβλέπεται  η  στελέχωση  του  και  από  συνταξιούχους  
δικαστικούς  ή  ανώτατους  κρατικούς  λειτουργούς .  



4.3 Τρόποι  Ελέγχου  της  διοικητικής  δράσης  στην  Ελλάδα  

 

4.3.1 Ο  κοινοβουλευτικός  έλεγχος  

 

Ο  έλεγχος  της  διοικητικής  δράσης  από  µέρους  της  Βουλής  

ασκείται  σύµφωνα  µε  τα  προβλεπόµενα  στο  Σύνταγµα  και  στον  

Κανονισµό  της  Βουλής .   

Η  κυριότερη  µορφή  ελέγχου  ασκείται  από  τις  διαρκείς  Επιτροπές  

της  Βουλής ,  οι  οποίες  αντιστοιχούν  σε  µεγάλους  τοµείς  της  κρατικής  

δράσης  και  περιλαµβάνουν  στο  έργο  τους  και  τις  τακτικές  ακροάσεις  

µελών  της  κυβέρνησης ,  κρατικών  λειτουργών ,  εµπειρογνωµόνων  και  

ιδιωτών  (Σ .66, παρ .  3 και  Καν .  Β .  38 και  41Α).  

Επιπλέον ,  προβλέπεται  από  τον  Κανονισµό  της  Βουλής  (Καν .  Β .  

49Α) η  διατύπωση  γνώµης  για  την  καταλληλότητα  των  προτεινόµενων  

από  την  κυβέρνηση  υποψήφιων  διοικητών  δηµοσίων  επιχειρήσεων  και  

οργανισµών .  

Τα  µέσα  άσκησης  του  Κοινοβουλευτικού  Ελέγχου ,  τα  οποία  

περιλαµβάνουν  (κατά  τον  Καν .  Β . ,  άρθρα  124 κ .ε .)  τις  αναφορές ,  τις  

ερωτήσεις  (απλές  και  επίκαιρες),  τις  ερωτήσεις  προς  τον  Πρωθυπουργό  

(Καν .  Β .  129), τις  αιτήσεις  κατάθεσης  εγγράφων ,  τις  επερωτήσεις  (που  

επίσης  διακρίνονται  σε  απλές  και  επίκαιρες),  τη  σύσταση  εξεταστικών  

επιτροπών  (Σ .68 παρ .2 και  Καν .  Β .  144κ .ε .)  που  αποτελεί  γνήσιο  

ελεγκτικό  δικαίωµα  της  εκάστοτε  µειοψηφίας  στη  Βουλή .  

Παρά  την  αδιαµφισβήτητη  αναγκαιότητα  και  την  πρόδηλη  

χρησιµότητά  τους  οι  ανωτέρω  µορφές  κοινοβουλευτικού  ελέγχου  της  

διοικητικής  δράσης  υποφέρουν  από  ορισµένα  µειονεκτήµατα  που  

µειώνουν  την  καταλληλότητά  τους  ως  των  πλέον  πρόσφορων  µορφών  

ελέγχου  της  κακοδιοίκησης  και  συνδέονται  µε  το  ευρύτερο  φαινόµενο  

της  κρίσης  του  κοινοβουλευτικού  θεσµού  στην  εποχή  µας .  

Το  κυριότερο  είναι  η  συνήθη  κυριαρχία  της  πλειοψηφούσας  

άποψης ,  που  στηρίζει  συχνά  εξ’ ορισµού  και  a priori  την  κυβερνητική  

πρακτική ,  λόγω  της  διαµόρφωσης  του  συµπαγούς  κοµµατικού  

φαινοµένου  και  της  αυστηρής  πειθαρχίας  που  αυτά  συνήθως  



επιβάλλουν  στα  µέλη-βουλευτές  της .  Ως  εκ  τούτου ,  στις  περισσότερες  

περιπτώσεις  η  κατά  κοινοβουλευτική  πλειοψηφία  «αθώωση» της  

κυβερνητικής  ή  της  διοικητικής  πρακτικής  θεωρείται  αυτονόητη .  

Ένα  άλλο  στοιχείο ,  είναι  ότι  είναι  σχετικά  µ ικρός  ο  αριθµός  των  

περιπτώσεων  διοικητικής  αυθαιρεσίας  ή  κακοπραγίας ,  που  αποτελεί  

σύνηθες  αντικείµενο  του  κοινοβουλευτικού  ελέγχου ,  ενώ  η  

κινητοποίηση  και  ενεργοποίηση  των  βουλευτών  για  την  ανίχνευση  και  

τη  διαλεύκανση  των  περιπτώσεων  της  κακοδιοίκησης ,  ακόµα  και  στο  

πλαίσιο  των  διαρκών  επιτροπών  της  Βουλής  συναντά  πολλά  

προσκόµµατα .  Οι  βουλευτές  στερούνται  έγκαιρης  και  συστηµατικής  

πληροφόρησης  σχετικά  µε  τις  πράξεις  και  τις  παραλείψεις  της  

διοίκησης ,  ενώ  δεν  διαθέτουν  την  ευχέρεια  της  διείσδυσης  και  

αποτελεσµατικής  εξέτασης  των  περιπτώσεων  της  κακοδιοίκησης  στους  

κόλπους  και  στα  άδυτα  της  δηµόσιας  διοίκησης .  Η  αδυναµ ία  αυτή  

ισχύει  για  όλους  τους  βουλευτές  (της  συµπολίτευσης  και  της  

αντιπολίτευσης) που  δεν  ασκούν  κυβερνητική  εξουσία ,  αλλά  φυσικά  

µεγιστοποιείται  προκειµένου  για  τους  βουλευτές  της  εκάστοτε  

αντιπολίτευσης ,  που  κυριολεκτικά  στερούνται  της  δυνατότητας  

οποιασδήποτε  επαφής  µε  τη  γραφειοκρατία .  

Στα  παραπάνω  προστίθενται  και  η  συνήθης  έλλειψη  απαραίτητων  

πόρων  από  τους  βουλευτές ,  προκειµένου  να  διατηρήσουν  τέτοιους  

µηχανισµούς  διαχείρησης  καταγγελιών  από  τους  εκλογείς  τους .  Επίσης ,  

η  διάθεση  ή  το  ενδιαφέρον  των  βουλευτών  για  την  ανάληψη  ενός  

τέτοιου  ρόλου  είναι  περιορισµένο ,  καθώς  δεν  επιφέρει  θεαµατικά  

αποτελέσµατα  προβολής  τους  από  τα  Μ .Μ .Ε .  και  κατ’ επέκταση  να  

επηρεάζει  θετικά  την  επανεκλογή  τους .  

 

4.3.2 Ο  δικαστικός  έλεγχος  

 

Ο  δικαστικός  έλεγχος  της  νοµ ιµότητας  της  διοικητικής  δράσης ,  

που  ασκείται  στο  πλαίσιο  της  ελληνικής  έννοµης  τάξης  από  το  

οργανωµένο  σύστηµα  της  διοικητικής  δικαιοσύνης ,  στην  κορυφή  του  

οποίου  βρίσκονται  το  Συµβούλιο  της  Επικρατείας  και  το  Ελεγκτικό  

Συνέδριο ,  παρά  την  πρωταρχική  σηµασία  του  για  τη  λειτουργία  του  



κράτους  δικαίου  και  κατά  συνέπεια  της  δηµοκρατικής  αρχής ,  

παρουσιάζει  κι  αυτός  διάφορα  προβλήµατα .  Το  Συµβούλιο  της  

Επικρατείας  µπορεί  να  ασκήσει  προληπτικό  έλεγχο  µε  τον  έλεγχο  της  

συνταγµατικότητας  των  Προεδρικών  ∆ιαταγµάτων  και  κατασταλτικό  

έλεγχο  µε  τον  έλεγχο  της  συνταγµατικότητας  των  νοµοθετικών  

ρυθµ ίσεων  και  των  κανονιστικών  πράξεων  της  διοίκησης .  Το  ίδιο  και  

το  Ελεγκτικό  Συνέδριο ,  ασκεί  προληπτικό  και  κατασταλτικό  έλεγχο .  

Το  κυριότερο  πρόβληµα  είναι  η  έλλειψη  ταχύτητας  ή  µάλλον  στη  

µεγάλη  βραδύτητα  απονοµής  της  δικαιοσύνης .  Αυτή  βεβαίως ,  οφείλεται  

κυρίως  στην  επαύξηση  του  συνολικού  όγκου  των  διοικητικών  διαφορών  

και  της  υπέρµετρης  επιβάρυνσης  των  δικαστηρίων  µε  νέα  δικαστηριακή  

ύλη ,  όσο  και  σε  ζητήµατα  ανεπαρκούς  στελέχωσης  και  οργάνωσης  των  

δικαστηρίων .  

Ένα  άλλο  πρόβληµα  είναι  η  διαπίστωση  ότι  µ ια  σειρά  από  

επιµέρους  εκφάνσεις  και  µορφές  της  κακοδιοίκησης ,  όπως  λ .χ .  οι  

καθυστερήσεις ,  η  κωλυσιεργία ,  οι  παραλείψεις ,  η  µεροληψία ,  η  κακή  

άσκηση  της  διακριτικής  ευχέρειας ,  η  παραβίαση  της  χρηστής  

διοίκησης ,  η  κακή  οργάνωση ,  η  ανάρµοστη  συµπεριφορά  και  η  

πληµµελής  εξυπηρέτηση  του  πολίτη ,  δύσκολα  ενάγονται  ενώπιον  των  

διαστηρίων .  Για  να  προσφύγει  κάποιος  στα  διοικητικά  δικαστήρια  θα  

πρέπει  να  θίγεται  σε  τόσό  µεγάλο  βαθµό  που  το  όφελος  του  να  είναι  

πολλαπλάσιο  του  κόστους .  

Επιπλέον ,  το  κόστος  και  οι  περίπλοκες  δικονοµ ικές  διαδικασίες ,  

που  καθιστούν  αναγκαία  την  εξειδικευµένη  νοµ ική  συνδροµή  

αποτελούν  απαγορευτικό  για  τον  µέσο  πολίτη  να  καταφύγει  σε  

περίπτωση  που  η  διοίκηση  τον  αδικεί  µε  τις  πράξεις  της  ή  τις  

παραλείψεις  της .  Επιπλέον ,  το  γεγονός  ότι  η  τυπικά  και  συµβολικά  

φορτισµένη  διαδικασία  ενώπιον  των  δικαστηρίων  αποτελεί  συνήθως  το  

τελευταίο  στάδιο  µ ιας  σύγκρουσης ,  κατά  την  οποία  τα  µέρη  επιζητούν  

το  ένα  την  ολική  νίκη  επί  του  άλλου  (zero sum game) αποτελεί  

ιδιαίτερα  ψυχοφθόρα  διαδικασία .  

Τέλος ,  η  συχνή ,  αν  και  αδικαιολόγητη  και  εντελώς  παράνοµη  

στάση  της  διοίκησης  να  συµµορφωθεί  µε  τις  δυσάρεστες  σε  αυτήν  

δικαστικές  αποφάσεις  ή  να  συµµορφώνεται  µετά  από  µεγάλο  χρονικό  



διάστηµα ,  παρά  τη  ρητή  συνταγµατική  διάταξη  του  άρθρου  95, παρ .  6 

του  Συντάγµατος ,  σύµφωνα  µε  την  οποία  «η  διοίκηση  έχει  υποχρέωση  

να  συµµορφώνεται  µε  τις  ακυρωτικές  αποφάσεις  του  Συµβουλίου  της  

Επικρατείας», αποτελεί  ανασταλτικό  παράγοντα  στο  να  προσφύγει  

κάποιος  στη  δικαοσύνη .  Η  άρνηση  αυτή  παραβιάζει  την  αρχή  της  

διάκρισης  των  εξουσιών  και  προσβάλλει  τη  φύση  του  δηµοκρατικού  

πολιτεύµατος  και  αποτελεί  συνήθης  πρακτική ,  η  οποία  µένει  δίχως  

κυρώσεις .  Ο  κύριος  λόγος  είναι  ότι  η  σχετική  ευθύνη  των  κορυφαίων  

οργάνων  της  διοίκησης ,  των  υπουργών  δηλαδή  και  των  υφυπουργών ,  δε  

µπορεί  να  ενεργοποιηθεί  δίχως  προηγούµενη  απόφαση  της  Βουλής  για  

την  παραποµπή  τους  στο  Ειδικό  ∆ικαστήριο  του  άρθρου  86 του  

Συντάγµατος ,  µε  αποτέλεσµα  να  οδηγεί  στο  «ουσιαστικώς  ανεύθυνο  της  

πολιτικής  ηγεσίας» (Παυλόπουλος ,  1993). Αυτή  η  έντονη  φοτρισµένη  

πολιτικά  διαδικασία  της  παραποµπής  των  υπουργών  δεν  προσφέρεται  

ως  αποτελεσµατική  µέθοδος  καταπολέµησης  της  κακοδιοίκησης  στη  

λειτουργία  των  δηµοσίων  υπηρεσιών .  

 

4.3.3 Ο  διοικητικός  αυτοέλεγχος  

 

Ο  έλεγχος  της  διοικητικής  λειτουργίας  µπορεί  να  πραγµατοποιηθεί  

εντός  του  πλαισίου  του  διοικητικού  συστήµατος  είτε  αυτεπάγγελτα  από  

τα  ιεραρχικά  ανώτερα  όργανα ,  είτε  κατόπιν  άσκησης  των  διοικητικών  

προσφυγών  ή  διατύπωσης  παραπόνων  από  µέρους  των  θιγόµενων  

πολιτών .  Ειδικότερα ,  ο  εσωτερικός  διοικητικός  έλεγχος  των  

περιπτώσεων  της  κακοδιοίκησης  περιλαµβάνει :  

α) Τον  ιεραρχικό  έλεγχο ,  προληπτικό  ή  κατασταλτικό ,  που  αναφέρεται  

στον  έλεγχο  της  νοµ ιµότητας  ή  και  της  σκοπιµότητας  στη  δράση  της  

διοίκησης .  

β) Τις  διοικητικές  προσφυγές ,  απλές  ή  ειδικές  

γ) Τη  διοικητική  εποπτεία  

δ) Τη  διατύπωση  παραπόνων  ή  αναφορών  προς  τα  δηµόσια  όργανα  και  

τις  αρχές  από  µέρους  των  πολιτών ,  που  διαθέτουν  αυτό  το  δικαίωµα  της  

αναφοράς ,  σύµφωνα  µε  τη  συνταγµατική  διάταξη  του  άρθρου  10, παρ .  

1.  



Οι  µορφές  αυτού  του  διοικητικού  ελέγχου  της  διοικητικής  δράσης  

αποτελούν  οργανικά  στοιχεία  του  συστήµατος  της  διοικητικής  

διαδικασίας  στο  πλαίσιο  της  ελληνικής  έννοµης  τάξης .  Όµως ,  παρά  τα  

περιθώρια  που  υφίστανται  για  τη  διεύρυνση  της  αποτελεσµατικότητάς  

τους ,  αυτές  οι  µορφές  δεν  µπορούν  να  θεωρηθούν  ότι  αποτελούν  την  

πλέον  πρόσφορη  µέθοδο  ελέγχου  της  διοικητικής  αυθαιρεσίας .  

Τα  πρακτικά  αποτελέσµατα  αυτής  της  µορφής  ελέγχου  είναι  συνήθως  

περιορισµένα .  Αυτό ,  γατί  ελέγχων  και  ελεγχόµενος  συχνά  συµπίπτουν ,  

πράγµα  που  κλονίζει  την  αµεροληψία  των  κρίσεων ,  ενώ  συχνά  οδηγεί  

τη  γραφειοκρατία  στην  υπεράσπιση  και  στη  συγκάλυψη  της  υπό  

αµφισβήτηση  απόφασης  και  την  επιβεβαίωση  της  ακολουθούµενης  

πρακτικής .  Επιπλέον ,  η  εµπλοκή  ιεραρχικά  ανώτερων  και  

εποπτεύοντων  οργάνων  δεν  επιφέρει  αποτέλεσµα ,  καθώς  πολλές  φορές  

κατόπιν  δικής  τους  υπόδειξης  ή  εντολής  λαµβάνονται  συνήθως  οι  

αποφάσεις  και  υιοθετούνται  οι  υπο  διερεύνηση  πρακτικές  της  δηµόσιας  

διοίκησης .  

 

4.3.4 Ο  Συνήγορος  του  Πολίτη  

 

Ο  θεσµός  του  Συνήγορου  του  Πολίτη  είναι  σκανδιναβικής  

προέλευσης  και  παρουσιάζεται  σε  διάφορες  µορφές  σε  πολλές  χώρες  

της  Ευρώπης ,  όπως  Σουηδία ,  Γερµανία ,  Γαλλία ,  Βέλγιο ,  Ισπανία ,  

Κύπρο  κ .ά .  

Ο  Συνήγορος  του  πολίτη  είναι  Ανεξάρτητη  Αρχή  και  ιδρύθηκε  µε  

τον  Ν .2477/1997, ενώ  κατοχυρώθηκε  συνταγµατικά  η  ύπαρξη  και  η  

λειτουργία  του  µε  την  αναθεώρηση  του  Συντάγµατος  (άρθρο  103, παρ .  

9 του  Συντάγµατος) και  διέπεται  από  τον  εκτελεστικό  του  Συντάγµατος  

Ν .3051/2002 για  τις  ανεξάρτητες  διοικητικες  αρχές  και  τον  

Ν .3094/2003, ο  οποίος  επέφερε  σηµαντικές  καινοτοµ ίες .  Ο  Συνήγορος  

του  Πολίτη  επιβοηθείται  από  πέντε  Βοηθούς  Συνήγορους ,  ο  καθένας  εκ  

των  οποίων  είναι  υπεύθυνος  για  έναν  τοµέα  δράσης .  Οι  τοµείς  δράσης  

είναι :  α) ο  κύκλος  δικαιωµάτων  του  ανθρώπου ,  β) ο  κύκλος  κοινωνικής  

προστασίας ,  γ) ο  κύκλος  ποιότητας  ζωής ,  δ) ο  κύκλος  σχέσεων  κράτους  



– πολίτη ,  ε) κύκλος  δικαιωµάτων  του  παιδιού  και  στ) ο  κύκλος  υγείας  

και  κοινωνικής  αλληλεγγύης .  

Αποστολή  του  Συνήγορου  του  Πολίτη  είναι  η  διαµεσολάβηση  

µεταξύ  των  πολιτών  και  των  δηµοσίων  υπηρεσιών  µε  σκοπό  την  

προστασία  των  δικαιωµάτων  του  πολίτη ,  την  καταπολέµηση  της  

κακοδιοίκησης  και  την  τήρηση  της  νοµ ιµότητας .  Η  επέµβασή  του  είναι  

είτε  αυτεπάγγελτη  – ο  ιδρυτικός  του  νόµος  περιόριζε  την  αυτεπάγγελτη  

επέµβασή  του  στις  υποθέσεις  που  είχαν  κοινωνική  απήχηση- ή  ύστερα  

από  έγγραφη  αναφορά  ενδιαφερόµενου  πολίτη ,  ένωσης  πολιτών  ή  

νοµ ικού  προσώπου .  Είναι  αρµόδιος  για  υποθέσεις  που  αναφέρονται :  

α)στις  υπηρεσίες  του  δηµοσίου ,  β)των  οργανισµών  τοπικής  

αυτοδιοίκησης ,  γ)των  λοιπών  νοµ ικών  προσώπων  δηµοσίου  δικαίου ,  

δ)των  επιχειρήσεων  κοινής  ωφέλειας  και  ε)των  κρατικών  νοµ ικών  

προσώπων  ιδιωτικού  δικαίου ,  των  δηµοσίων  επιχειρήσεων ,  των  

επιχειρήσεων  των  οργανισµών  τοπικής  αυτοδιοίκησης  και  των  οποίων  

τη  διοίκηση  ορίζει  άµεσα  ή  έµµσα  το  δηµόσιο  µε  διοικητική  πράξη  ή  

ως  µέτοχος .  Ο  Συνήγορος  του  Πολίτη  επιλέγεται  για  τετρατετή  θητεία  

µε  οµόφωνη  απόφαση  της  ∆ιάσκεψης  των  Προέδρων  (ενώ  σε  περίπτωσή  

της  µε  πλειοψηφία  4/5, σύµφωνα  µε  το  άρθρο  14δ  του  Κανονισµού  της  

Βουλής .)  και  απολαµβάνει  λειτουργικής  ανεξαρτησίας ,  χωρίς  να  

υπάγεται  στον  έλεγχο  της  κυβέρνησης .  

Η  δικαιοδοσία  του  συνήγορου  του  πολίτη  εκτείνεται  σε  διάφορους  

τοµείς  της  κρατικής  δράσης  και  έχει  ως  αντικείµενο  την  ανίχνευση  και  

εις  βάθος  διερεύνηση  των  ποικίλων  εκδηλώσεων  της  γραφειοκρατικής  

παθολογίας  στη  δράση  της  διοίκησης ,  συµπεριλαµβανοµένων  των  

προπαρασκευαστικών  ενεργειών ,  της  οργάνωσης  και  λειτουργίας  των  

δηµόσιων  υπηρεσιών ,  ακόµα  και  της  συµπεριφοράς  των  υπαλλήλων  

έναντι  των  πολιτών .  Πρόκειται  δηλαδή  για  δυνατότητα  προληπτικής  ή  

και  κατασταλτικής  πληροφόρησης ,  διερεύνησης  και  ενεργητικής  

παρεµβολής  για  την  επισήµανση  και  την  άρση  της  κακοδιοίκησης ,  όπου  

και  όπως  αυτή  εκδηλώνεται  κατά  τη  λειτουργία  των  δηµόσιων  

υπηρεσιών ,  κεντρικών ,  αποκεντρωµένων  και  αυτοδιοικούµενων .  

∆ρα  µε  τρόπο  ταχύ  και  ευέλικτο ,  δίχως  περίπλοκες  δικονοµ ικές  

ρυθµ ίσεις  και  προϋποθέσεις .  Ο  κάθε  πολίτης  που  έχει  έννοµο  συµφέρον  



µπορεί  να  αναφέρεται  και  να  προσφεύγει  στο  θεσµό  και  να  ζητά  την  

αρωγή  του  µε  τρόπο  άµεσο ,  απλό  και  ανέξοδο .  ∆εν  αποτελεί  

δικαιοδοτικό  όργανο ,  δεν  δικάζει  ούτε  καταδικάζει  τη  διοίκηση .  

Αντίθετα ,  συµβουλεύει  και  συνεργάζεται  µαζί  της  για  την  προαγωγή  

της  διαφάνειας  και  της  υπευθυνότητας  στην  εξυπηρέτηση  των  πολιτών ,  

επιζητώντας  την  εθελούσια  συµµόρφωση  των  υπηρεσιών  στις  

παρατηρήσεις  και  τις  υποδείξεις  του .  

 

4.3.5 Το  Σώµα  Ελεγκτών  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  

 

Με  τον  Ν .2477/1997 συστάθηκε  το  Σώµα  Ελεγκτών  ∆ηµόσιας  

∆ιοίκησης  ως  όργανο  εσωτερικού  ελέγχου  της  δηµόσιας  διοίκησης  που  

υπάγεται  απευθείας  στον  Υπουργό  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  

και  Αποκέντρωσης .  Στη  συνέχεια ,  µε  το  Π .∆ .  247/1998 καθορίστηκαν  

οι  απαραίτητες  λεπτοµέρειες  για  τη  λειτουργία  του ,  µε  την  Υ .Α .  

ΣΕΕ∆ /Φ .6/1530/ (Φ .Ε .Κ .  1925/Β /25-10-1999) συστάθηκαν  

περιφερειακά  γραφεία  στη  Θεσσαλονίκη ,  τη  Λάρισα  και  την  Τρίπολη ,  

τα  οποία  άρχισαν  να  λειτουργούν  από  το  2001. Με  τον  Ν .  3074/2002 

αναβαθµ ίστηκε  ο  ρόλος  του  Σώµατος  Ελεγκτών  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  µε  

την  επέκταση  της  ελεγκτικής  του  δικαιοδοσίας  στα  κρατικά  νοµ ικά  

πρόσωπα  ιδιωτικού  δικαίου ,  στις  δηµόσιες  επιχειρήσεις  ή  στις  

επιχειρήσεις ,  τη  διοίκηση  των  οποίων  ορίζει  άµεσα  το  ∆ηµόσιο  µε  

διοικητική  πράξη  ή  ως  µέτοχος .  Επίσης ,  µε  τον  ίδιο  νόµο  ανατέθηκε  

στο  Σώµα  Ελεγκτών  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  ο  έλεγχος  της  περιουσιακής  

κατάστασης  των  υπαλλήλων  των  φορέων  που  ελέγχονται  από  αυτό  και  

προβλέφθηκε  η  άσκηση  ειδικών  ανακριτικών  αρµοδιοτήτων  για  

συγκεκριµένα  αδικήµατα ,  στα  οποία  εµπλέκονται  δηµόσιοι  υπάλληλοι .   

Κύριος  σκοπός  του  Σώµατος  Ελεγκτών  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  είναι  

η  διασφάλιση  της  εύρυθµης  και  αποτελεσµατικής  λειτουργίας  της  

διοίκησης  και  είναι  αρµόδιο  για  την  επισήµανση  φαινοµένων  

διαφθοράς ,  κακοδιοίκησης ,  αδιαφανών  διαδικασιών ,  

αναποτελεσµατικότητας ,  χαµηλής  παραγωγικότητας  και  χαµηλής  

ποιότητας  παρεχόµενων  υπηρεσιών .  



Την  εντολή  για  επιθεώρηση ,  έλεγχο  ή  έρευνα  στους  Επιθεωρητές  – 

Ελεγκτές  δίνεται  αυτεπάγγελτα  από  τον  Ειδικό  Γραµµατέα  του  

Σώµατος  Ελεγκτών  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  ή  κατόπιν  εντολής  του  

Υπουργού  Εσωτερικών ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  Αποκέντρωσης ,  του  

οικείου  Υπουργού  ή  Γενικού  Γραµµατέα  Περιφέρειας  για  τις  υπηρεσίες  

τους  ή  τα  εποπτευόµενα  από  αυτούς  νοµ ικά  πρόσωπα  δηµοσίου  δικαίου  

και  κρατικά  νοµ ικά  πρόσωπα  ιδιωτικού  δικαίου .  Επίσης ,  τη  διενέργεια  

ελέγχου  ή  έρευνας  µπορεί  να  ζητήσει  ο  Γενικός  Επιθεωρητής  ∆ηµόσιας  

∆ιοίκησης ,  ο  Συνήγορος  του  Πολίτη  και  ο  επικεφαλής  Ανεξάρτητης  

∆ιοικητικής  Αρχής .  

Οι  Επιθεωρητές  Ελεγκτές  και  οι  Βοηθοί  Επιθεωρητές  Ελεγκτές  

επισκέπτονται  την  υπηρεσία  όπου  γίνεται  ο  έλεγχος ,  έχοντας  το  

δικαίωµα  πρόσβασης  στους  φακέλους  συµπεριλαµβανοµένων  και  των  

απορρήτων ,  εκτός  αν  πρόκειται  για  ζητήµατα  που  ανάγονται  στην  

άσκηση  εξωτερικής  πολιτικής ,  την  εθνική  άµυνα  και  την  κραιτκή  

ασφάλεια ,  ενώ  µπορούν  να  ζητήσουν  πληροφορίες  και  στοιχεία  από  

τους  αρµόδιους  υπαλλήλους  της  υπηρεσίας  που  ασχολούνται  µε  την  

εξεταζόµενη  υπόθεση .  Μετά  το  πέρας  της  επιθεώρησης  – ελέγχου ,  οι  

Επιθεωρητές  υποβάλλουν  στον  Ειδικό  Γραµµατέα  του  Σώµατος  

Ελεγκτών  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  εµπεριστατωµένη  και  τεκµηριωµένη  

έκθεση ,  στην  οποία  εκθέτουν  τις  διαπιστώσεις  και  τα  συµπεράσµατα  

του  ελέγχου  και  προτείνουν  λύσεις  ή  διατυπώνουν  βελτιωτικές  

προτάσεις .  Ο  Ειδικός  Γραµµατέας  γνωστοποιεί  το  πόρισµα  στους  καθ’ 

ύλην  αρµόδιους  Υπουργούς  και  στις  Υπηρεσίες  που  έγινε  η  

επιθεώρηση ,  ο  έλεγχος  ή  η  έρευνα .  

Αν  από  τη  διενέργεια  του  ελεγκτικού  έργου  του  Σώµατος  

Ελεγκτών  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  προκύψουν  πειθαρχικές  ευθύνες ,  τότε  η  

έκθεση  επιθεώρησης  – ελέγχου  διαβιβάζεται  από  τον  Ειδικό  Γραµµατέα  

στο  αρµόδιο  πειθαρχικό  όργανο  µε  πρόταση  για  την  άσκηση  ελέγχου  

κατά  του  υπαιτίου  ή  τη  λήψη  άλλων  µέτρων ,  αν  ο  υπαίτιος  δεν  

υπόκειται  σε  πειθαρχικό  έλεγχο .  Σε  κάθε  περίπτωση ,  ο  Ειδικός  

Γραµµατέας  του  Σ .Ε .Ε .∆ .  µπορεί  να  προκαλέσει  τη  διενέργεια  Ε .∆ .Ε .  

Εάν  από  την  Ε .∆ .Ε .  προκύψουν  πειθαρχικές  ευθύνες ,  η  πειθαρχική  

διώξη  αποτελεί  δέσµ ια  ενέργεια  για  τα  αρµόδια  όργανα ,  η  οποία  



εκδηλώνεται  εντός  προθεσµ ίας  δέκα  ηµερών  από  την  περιέλευση  του  

πορίσµατος .  

Ο  ρόλος  του  µπορεί  να  υπαχθεί  στην  κατηγορία  των  ex post 

µορφών  ελέγχου  και  συγκεκριµένα ,  στις  µονάδες  ελέχου  (fire alarm), 

όπου  διενεργεί  έλεγχο  κατόπιν  καταγγελιών ,  καθώς  και  στις  

επιθεωρήσεις  που  γίνονται  δειγµατοληπτικά  (police patrol).  Η  

στελέχωσή  του  είναι  σχετικά  µ ικρή ,  καθώς  το  σύνολο  των  Ειδικών  

Επιθεωρητών ,  Επιθεωρητών  Ελεγκτών  και  των  Βοηθών  Επιθεωρητών  

Ελεγκτών  ανέρχεται  σε  88 άτοµα ,  ενώ  από  την  έκθεση  πεπραγµένων  

του  για  το  έτος  2004 φαίνεται  ότι  το  σύνολο  των  επιθεωρήσεων  και  

ελέγχων  για  το  έτος  2004 ήταν  µόλις  88, ενώ  η  διερεύνηση  αναφορών  

πολιτών  885 (από  αυτές :  173 διαβιβάστηκαν  στην  αρµόδια  υπηρεσία ,  

43 ήταν  αβάσιµες ,  σε  184 διαπιστώθηκαν  παραβιάσεις  και  εντάχθηκαν  

σε  πρόγραµµα  ελέγχου  του  Σ .Ε .∆ .∆ . ,  128 επιλύθηκαν  µε  παρέµβαση  

του  Σ .Ε .∆ .∆ .  και  357 δεν  είχε  ολοκληρωθεί  η  πλήρης  διερεύνηση).  

 

4.3.6 Ο  Γενικός  Επιθεωρητής  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  

 

Η  θέση  του  Γενικού  Επιθεωρητή  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  συστάθηκε  

µε  τον  νόµο  3074/2002, για  τη  «διασφάλιση  της  εύρυθµης  και  

αποτελεσµατικής  λειτουργίας  της  διοίκησης ,  την  παρακολούθηση  και  

αξιολόγηση  του  έργου  των  ελεγκτικών  σωµάτων  της  δηµόσιας  

διοίκησης  και  τον  εντοπισµό  των  φαινοµένων  διαφθοράς  και  

κακοδιοίκησης». Μπορεί  να  διατάσσει  αυτεπαγγέλτως  τη  διενέργεια  

επιθεωρήσεων ,  ελέγχων  και  ερευνών  από  το  Σώµα  Επιθεωρητών  

∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  από  τα  ιδιαίτερα  Σώµατα  και  Υπηρεσίες  

Επιθεώρησης  και  Ελέγχου  των  Υπουργείων ,  ενώ  η  διαπίστωση  κατά  τη  

διάρκεια  επιθεώρησης  ή  ελέγχου  πειθαρχικών  παραπτωµάτων  δεσµεύει  

τα  αρµόδια  όργανα  των  φορέων  αυτών  για  την  άσκηση  πειθαρχικής  

διώξης .  Στις  αρµοδιότητές  του  είναι  η  παρακολούθηση  της  δράσης  του  

Σώµατος  Ελεγκτών  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  των  ιδιαίτερων  Σωµάτων  

Επιθεώρησης  και  Ελέγχου  των  διαφόρων  Υπουργείων ,  της  πορείας  των  

ελέγχων  που  διενεργούνται  και  ενηµερώνεται  για  τα  πορίσµατά  του ,  



όποτε  το  ζητήσει .  Επίσης ,  αξιολογεί  το  έργο  των  Σωµάτων  

Επιθεώρησης  και  Ελέγχου  

Η  επιλογή  του  γίνεται  από  Υπουργικό  Συµβούλιο  µετά  από  

εισήγηση  του  Υπουργού  Εσωτερικων ,  ∆ηµόσιας  ∆ιοίκησης  και  

Αποκέντρωσης  και  διορίζεται  µε  προεδρικό  διάταγµα ,  µε  θητεία  

πενταετή  και  απολαµβάνει  «προσωπικής  και  λειτουργικής  

ανεξαρτησίας».  

Κάθε  χρόνο  συντάσσει  ετήσια  έκθεση ,  στην  οποία  παρουσιάζει  τις  

σηµαντικότερες  υποθέσεις ,  που  σχετίζονται  µε  φαινόµενα  διαφθοράς ,  

κακοδιοίκησης  και  αδιαφανών  διαδικασιών  στο  χώρο  της  δηµόσιας  

διοίκησης ,  αξιολογεί  το  έργο  όλων  των  Σωµάτων  και  των  Υπηρεσειών  

Επιθεώρησης  και  Ελέγχου  και  διατυπώνει  προτάσεις  για  τη  βελτίωση  

λειτουργίας  των  ανωτέρω  σωµάτων  και  υπηρεσιών  και  για  την  πλέον  

εύρυθµη  και  αποδοτική  λειτουργία  των  δηµοσίων  υπηρεσιών ,  η  οποία  

υποβάλλεται  στον  Πρωθυπουργό  και  στον  Πρόεδρο  της  Βουλής ,  µε  

κοινοποίηση  στα  µέλη  του  Υπουργικού  Συµβουλίου .  

Στην  ετήσια  έκθεση  του  2004 αναφέρεται  ότι  άσκησε  ένσταση  σε  

42 από  τις  713 πειθαρχικές  αποφάσεις  που  έλεγξε ,  διότι  ήταν  

υπερβολικά  επιεικείς  οι  ποινές  ενώ  έλεγξε  909 δηλώσεις  πόθεν  έσχες  

ελεγκτών ,  διερεύνησε  371 υποθέσεις  που  προέρχονται  από  καταγγελίες  

πολιτών  και  αξιολόγησε  1678 πορίσµατα  και  εκθέσεις  επιθεωρητών  

ελέγχου .  Για  το  2005 άσκησε  ένσταση  σε  150 περιπτώσεις  που  

αφορούσαν  συλλογικά  αλλά  και  µονοµελή  πειθαρχικά  όργανα .  

 

4.4 Συµπερασµατικές  προτάσεις  

 
Συµπερασµατικά  µπορούµε  να  υποστηρίξουµε  ότι  οι  µόνο  

συνδυασµός  µορφών  ελέγχου  ex-ante, ex-post και  κατά  τη  διάρκεια  

µ ιας  ρύθµ ισης  µπορούν  να  περιορίσουν  αποτελεσµατικά  την  τάση  

αυτονόµησης  της  διοίκησης  κατά  την  υλοποίηση  µ ιας  πολιτικής  

απόφασης .  

Οι  µορφές  ελέγχου  που  υπάρχουν  στο  ελληνικό  πολιτικό  σύστηµα  

δεν  επαρκούν ,  κρίνοντας  από  το  αποτέλεσµα ,  από  την  ύπαρξη  δηλαδή  



πολλών  περιοχών  πολιτικής ,  όπου  οι  πολιτικές  αποφάσεις  δεν  

εφαρµόζονται  ή  εφαρµόζονται  πληµµελώνς  ή  σε  τελείως  διαφορετική  

βάση  απ’ αυτή  που  επιθυµεί  η  κυβέρνηση .  Οι  περισσότερες  µορφές  

ελέγχου  αποτελούν  ex-post,  ενώ  οι  κυριότεροι  ελεγκτικοί  µηχανισµοί  

δεν  επαρκούν  καν  για  την  εξέταση  και  διερεύνηση  των  καταγγελιών  

των  πολιτών .  Πόσο  µάλλον  για  να  εφαρµόσουν  προληπτικό  έλεγχο  της  

δηµόσιας  διοίκησης .  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ΓΕΝΙΚΑ ΣΥΜΠΕΡΑΣΜΑΤΑ 
 



Η τάση για αυτονόµηση της διοίκησης από το θεσµικό πλαίσιο που έχουν 

ορίσει οι αρνησίκυροι δρώντες σε ένα πολιτικό σύστηµα είναι ένα γεγονός που 

εξαρτάται άµεσα από τον αριθµό των αρνησίκυρων δρώντων εντός του πολιτικού 

συστήµατος, το βαθµό σύγκλισής τους και τη συνοχή τους. Κατά κανόνα, όσο πιο 

πολλοί αρνησίκυροι δρώντες υπάρχουν τόσο πιο ανεξάρτητη είναι η δηµόσια 

διοίκηση.  

Αν σε ένα πολιτικό σύστηµα, υπάρχει µόνο ένας αρνησίκυρος δρώντας, δεν 

χρειάζονται λεπτοµερειακοί διοικητικοί νόµοι, προκειµένου να ορίσει τα πλαίσια 

δράσης της δηµόσιας διοίκησης, καθώς το κυβερνών κόµµα έχει τη δυνατότητα να 

επανέλθει µε νέους νόµους ή αποφάσεις άµεσα, όποτε κρίνει ότι είναι απαραίτητο για 

την εφαρµογή της επιθυµητής γι’ αυτό πολιτική. Το µόνο που χρειάζεται είναι η 

προσήλωσή του στην υλοποίηση της πολιτικής του και την εποπτεία της διοίκησης 

κατά το στάδιο της υλοποίησης.  

Στην περίπτωση της Ελλάδας, οι κυβερνήσεις είναι µονοκοµµατικές, µε µεγάλη 

πλειοψηφία στη βουλή και αποτελούν το µόνο θεσµικό δρώντα στο πολιτικό 

σύστηµα. Το ελληνικό πολιτικό σύστηµα εκδηλώνει τα χαρακτηριστικά ενός ισχυρού 

κράτους µέσα από την θεσµική, αλλά κυρίως λειτουργική υπεροχή της «εκτελεστικής 

εξουσίας» έναντι των λοιπών κρατικών εξουσιών. Η εκτελεστική εξουσία διαρκώς 

ενισχύεται οι διοικητικοί νόµοι που θεσπίζει δεν είναι λεπτοµερειακοί, αλλά γενικοί, 

παρέχοντας νοµοθετικές εξουσιοδοτήσεις για την έκδοση προεδρικών διαταγµάτων 

και κανονιστικών αποφάσεων. 

Ως εκ τούτου θα περίµενε κανείς, ότι η επιλεγόµενη πολιτική από την 

κυβέρνηση θα µπορούσε να εφαρµοστεί άµεσα χωρίς αποκλίσεις από το επιθυµητό 

γι’ αυτήν πλαίσιο. Αυτό, γιατί διαπιστώνοντας αποκλίση µπορεί να επανέλθει άµεσα 

για την επαναφορά στο επιθυµητό γι’ αυτήν πλαίσιο. Αυτό όµως στην ελληνική 

πραγµατικότητα δε συµβαίνει, καθώς υπάρχει χαλαρή παρακολούθηση της 

εφαρµογής της πολιτικής της, αδυναµία ελέγχου της πορείας υλοποίησής της ή 

ελλιπής πληροφόρηση για τα αποτελέσµατά της.  

Στο στάδιο αυτό, εντοπίζεται και η τάση για αυτονόµηση της διοίκησης, η 

οποία «διολισθαίνει» στο επιθυµητό γι’ αυτήν σηµείο, εκµεταλλευόµενη την έλλειψη 

προσήλωσης ή και αδιαφορίας της κυβέρνησης στην εφαρµογή µιας πολιτικής, την 

ανυπαρξία αποτελεσµατικών ελεγκτικών µηχανισµών, την τυχόν έλλειψη συνοχής 

στην κυβέρνηση και τη δυνατότητα που έχει να κάνει επιλεκτική χρήση των 

πληροφοριών που κατέχει από την παρακολούθηση της εφαρµογής µιας πολιτικής. 



Στις περιπτώσεις που η εκτελεστική εξουσία παραχωρεί αρµοδιότητες σε έναν 

ανεξάρτητο διοικητικό µηχανισµό, θεσπίζει λεπτοµερές νοµοθετικό πλαίσιο για τη 

λειτουργία του, καθώς δε θα µπορεί στη συνέχεια να τον ελέγξει ή να περιορίσει την 

αυτονοµία του. Παράλληλα χρησιµοποιεί συνδυασµό µορφών ελέγχου, προκειµένου 

να µην ξεφύγει από τα πλαίσια που του έχει προκαθορίσει για τη δράση του. 

Ολοκληρώνοντας, καθίστανται πλέον επιτακτική η ανάγκη αντιµετώπισης της 

αυτονόµησης της διοίκησης, προκειµένου να εφαρµόζονται οι καθοριζόµενες από την 

εκτελεστική εξουσία πολιτικές, οι οποίες κατ’ επέκταση είναι και επιλογές του 

εκλογικού σώµατος που την έχει εκλέξει κατά πλειοψηφία. Είναι απαραίτητη η 

ύπαρξη µιας πολυσθενής δοµής ελέγχου της διοικητικής δράσης στηριγµένη σε µέτρα 

προληπτικά, σε µέτρα διαδικαστικά και σε εκ των υστέρων µορφές ελέγχου, 

προκειµένου να περιοριστεί η «γραφειοκρατική διολίσθηση» και να διασφαλιστεί η 

υλοποίηση µιας πολιτικής. 
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