
Τοπική Αυτοδιοίκηση καί Σύν
ταγμα τού 1975: Μύθοι καί 
Πραγματικότητες

Σπύρος Φλογαΐτης

Τό κεφάλαιο περί διοικητικής όργάνωσης σιό Σύνταγμα τού 
1975 θεωρήθηκε πληρέστερο άπό τά Αντίστοιχα κεφάλαια των 
παλαιότερων έλληνικών Συνταγμάτων. Καθιερώνοντας τή δη
μοκρατική άρχή στην τοπική αυτοδιοίκηση, πρόβλεψε άκόμη 
τό ένδεχόμενο νά δήμιουργηθεί μιά αύτοδιοίκηση δευτέρου 
βαθμού, δπως καί είδικές διατάξεις γιά τά οίκονομικά καί τήν 
αυτονομία τών δήμων καί κοινοτήτων άπέναντι στό κεντρικό 
κράτος καί τήν έποπτεία πού τό τελευταίο άσκεϊ. Ά ν  καί δέν 
έγιναν δεκτές προτάσεις τής Αντιπολίτευσης ή όποια, φαίνεται, 
έδινε μεγαλύτερο βάρος άπ’ δ,τι τό κυβερνών κόμμα στή λεπτο

μερή συνταγματική ρύθμιση τών προβλημάτων τής τοπική: 
αυτοδιοίκησης, άπό τήν δλη συζήτηση πού αναπτύχθηκε σχετι
κά άντιλαμβάνεται κανείς γρήγορα ένα βασικό έλάττωμα τή? 
όλης προβληματικής: κανένα άπό τά κόμματα δέν φαίνεται νο 
ήταν τόσο καλά προετοιμασμένο νά Αντιμετωπίσει καί νά Ανα
πτύξει ένα όλοκληρωμένο σκεπτικό, δσο σέ Αλλα κεφάλαια- 
σπουδαιότερα ίσως- τού Συντάγματος. Γιά Αλλη μιά φορά, f 
συζήτηση ήταν βαρειά άπό φαντάσματα τού προηγούμενοι 
αιώνα, πού πλανώνται δυστυχώς στή χώρα μας άκόμη στί< 
μέρες μας. Τί ζητάμε όταν διεκδικούμε αύτοδιοίκηση, είναι 
Αρκετό νά ζητάμε αύτοδιοίκηση, είναι ή αύτοδιοίκηση μιο 
Απαραίτητα συνυφασμένη μέ τή δημοκρατία έννοια καί ποιο 
είναι ή σημασία της στόν πολιτικό βίο; Είναι άραγε αύτσνόητο 
προοδευτική έπιδίωξη καί πώς μπορεί νά είναι προοδευτική;
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Καί τό Σύνταγμα τού 1975 προβλέπει δτι οί όργανισμοι 
τοπικής αυτοδιοίκησης διοικοϋνται άπό όργανα αιρετά. Πρό



ceixai γιά τή συνταγματική καθιέρωση σχή χώρα μας τής 
τολιτικής έννοιας τής αυτοδιοίκησης σύμφωνα μέ τήν όποια 
υπάρχει αυτοδιοίκηση όταν οί τυπικοί άρχοντες έκλέγονται 
άπό τό λαό τής περιφέρειας τους(ΐ).

'Η έννοια αυτή δεν ένδιαφέρεται ιδιαίτερα γιά τό νομικό 
ένδυμα τού όργανισμού τοπικής αυτοδιοίκησης αλλά γιά τόν 
τρόπο ανάδειξης των οργάνων του. Συνδέεται έτσι άμεσα μέ τό 
παληό αίτημα καί τήν κατάκτηση τής ΙΙΙης Γαλλικής Δημοκρα
τίας άλλά περισσότερο μέ τό συνταγματικό - φιλελεύθερο κίνη
μα τών Γερμανών έπαναστατών τοϋ 19ου αιώνα καί τσϋ 1848. 
Ό  όρος αυτοδιοίκηση άλλωστε δέν μπορεί παρά νά είναι 
μετάφραση τοϋ γερμανικού Selbstverwaltung(2) πού καθιερώθηκε 
γιά πρώτη φορά σάν νομικός όρος στό Σύνταγμα τής 
Φραγκφούρτης(3). Γιά τούς φιλελεύθερους τής Γερμανίας καί 
κυρίως τούς Πρώσους μεταρρυθμιστές μέ έξέχοντα τό βαρώνο 
von Stein ή πολιτική έννοια τής αυτοδιοίκησης θεωρήθηκε άναγ- 
καία γιά τό πρώτο στάδιο μεταρρύθμισης τού Πρωσικού Κρά
τους: θά ήταν ένας τρόπος έκμοντερνισμού τού κρατικού μηχα
νισμού μέ τήν ακίνδυνη είσοδο σ’ αυτόν τών νέων πολιτικών 
δυνάμεων πού δυναμικά χάρη στήν οικονομική τους βάση 
διεκδικούσαν συμμετοχή στήν έξουσία(4). Σ’ αυτή τή φάση τό 
Κεντρικό Κράτος διέσωζε τίς φεουδαρχικές δομές του καί 
παραδόσεις πραγματοποιώντας ένα συμβιβασμό: έδινε σημαν
τικές αρμοδιότητες στους Δήμους καί προίκιζε μέ καθεστώς 
αυτοδιοίκησης, δηλαδή τή δυνατότητα νά έκλέγουν τούς τοπι
κούς άρχοντες. Ά ν  λάβουμε υπόψη τό πόσο περιορισμένο ήταν 
τό δικαίωμα τής ψήφου καί ή διάκριση τών πολιτών σέ ένερ- 
γούς (αύτούς πού είχαν τό δικαίωμα ψήφου) καί «ύπό έπιτρο- 
πείαν» (αύτούς πού δέν είχαν τό δικαίωμα ψήφου λόγω έλλει
ψης ικανής περιουσιακής βάσης) αντιλαμβανόμαστε δτι έπρό- 
κειτο άπλά καί μόνο γιά μιά συνειδητή παραχώρηση έξουσίας 
στις άνερχόμενες κοινωνικές δυνάμεις πού αμφισβητούσαν βά
σιμα τίς δομές τού παλιού Κράτους(5). Οί Γερμανοί δημοσιολό- 
γοι ερριξαν όλο τους τό βάρος νά συλλάβουν καί νά συγκροτή
σουν θεωρητικά τό περιεχόμενο καί τό νομικό άποτέλεσμα 
αύτής τής άπό τά πάνω μεταρρύθμισης τής κοινωνίας. Οί 
θεωρίες τής έποχής γιά διάκριση καί άντιπαράθεση Κράτους 
(Staat) καί κοινωνίας (Gesellschaft) καί γιά αύτοδιοίκηση σάν 
ένδιάμεσο οικοδόμημα (Zwischenbau) άνάμεσα στά δύο αύτά 
μεγέθη είναι άποτέλεσμα αύτής τής πολιτικής πραγματικότη
τας (6). Τό Nasrauer Denkschrift πού ό von Stein έγραψε τό 1807 
έθετε ήδη τίς βάσεις μιας πολιτικής ίπιλογής πού θά σφράγιζε 
τίς έξελίξεις στή Γερμανία, πού έψαχνε νά γίνει έθνικό 
κράτος.(7)

Μέ τέτοια παράδοση, ή πολιτική έννοια τής αύτοδιοίκησης 
έμελλε γρήγορα νά χάσει τή σπουδαιάτητά της: όταν οί πολιτι
κές δυνάμεις πού τήν είχαν βιεκδικήσει συμμετείχαν πλέον ή 
ασκούσαν άπολύτως τήν έξουσία στό Κεντρικό Κράτος (πράγ
μα πού έγινε κυρίως μέ τό Σύνταγμα τής Βαϊμάρης) ή αύτοδιοί
κηση είχε ξεπεραστεϊ σάν διεκδίκηση.(8) Καί άκριβώς γιατί 
άπό πάντα είχε άντιμετωπισθεϊ σάν ένα στάδιο καί μόνο σ’ 
αύτή τήν άπό τά πάνω μεταρρύθμιση τής γερμανικής κοινωνίας 
καί τού πρωσικού κράτους, ούδέποτε στή νομική θεωρία ύπο- 
στηρίχθηκε πλήρης άντιπαράθεση τών σκοπών καί τής δραστη
ριότητας τών όργανισμών τοπικής αύτοδιοίκησης καί τού Κρά
τους: άντίθετα θεωρήθηκε πάντοτε, δτι σέ τελική άνάλυση οί

σκοποί τών όργανισμών τοπικής αύτοδιοίκησης καί τού κρά
τους συμπίπτουν και οτι οι πρώτοι έπιόιώκοντας τήν πραγμα
τοποίηση τών σκοπών τους ικανοποιούν καί έκείνους τού
κράτους.(9)

Βεβαίως καί σήμερα οί όργανισμοί τοπικής αύτοδιοίκησης, 
άκριβώς έπειδή οί άρχοντές τους είναι αιρετοί, φέρνουν μέσα

1. Στή θεωρία, ή διάκριση άνάμεσα σέ πολιτική καί νομική έννοια τής 
τοπικής αύτοδιοίκησης έμφανίστηκε πρώτα στή Γερμανία καί σχηματο
ποιήθηκε ήδη άπό τόν ROSIN στή μελέτη του Souveränität. Staat. Ge
meinde. Selbstverwaltung in Annalen des deutschen Reiches für Gesetgebung. 
Verwaltung und Statistik (herausgegeben von G. Hirth und M. Sendet) 
München / Leipzig, έκδ. Hirth. 18*3, o. 265 καί έπ. 'Οφειλόταν σέ 
καθαρά ιστορικές μετεξελίξεις τού γερμανικού χώρου στό 19ο αιώνα 
καί στις άρχές τοϋ 20ού. Καί στή Γαλλία σχηματίστηκαν δύο έννοιες 
τής décentralisation, μιά πολιτική καί μιά νομική πού, έπίσης άπστέλε- 
σμα ιστορικών διαδικασιών, δέν είχαν τότε σχηματοποιηθεί, 6λ. σχετι
κά S. FLOGAIT1S, La notion de décentralisation en France, en Allemagne et 
en Italie, Paris, LGDJ. 1979.
2. Ό  δρος Selbstverwaltung όφείλεται στούς Γερμανούς φυσιοκράτες 
τού 18ου αιώνα καί ήταν δρος τής πολιτικής οικονομίας άντίθετος 
πρός τό σύστημα τής διευθννόμενης οικονομίας άπό -ςό κράτος, πού 
ύποστηριζόταν άπό τούς έμποροκράτες, 6λ. J.A. SCHLETTWEIN, 
Grundfeste der Staaten oder die Politische Ökonomie, Giessen. 1779. o. 587 
καί έπ.
3. « Κάθε δήμος», σύμφωνα μέ τήν παράγραφο 1 τού Συντάγματος τού 
Ράιχ τού 1868, «έχει σάν θεμελιώδες συνταγματικό δικαίωμα τήν 
αυτόνομη (selbständige) διοίκηση τών κοινοτικών υποθέσεων, συμπερι- 
λαμβανομένης τής κοινοτικής άστυνομίας, κάτω άπό τήν κρατική έπο- 
πτεία  που οργανώνει ό Νόμος·. Βλ. έπίσης W. von BLUME. Über 
deutsche Selbstverwaltung. (Universität Tübingen. Rede des Rektors am 
Geburstag des Königs, 1917), Tübingen, Mohr (R; Srebeck), 1917, o. 10.
4. E.BECKER, Die Selbstverwaltung als verfassungsrechtliche Grundlage der 
kommunalen Ordnung in Bund und Ländern, in H. PETERS, Handbuch der 
kommunalen Wissenschaft und Praias, τόμος /. KommuncdVerfassung. Berlin 
/Göttingen Heidelberg. Springer. 1956, a. 114, E. FORSTHOFF. Lehrbuch 
des Verwaltungrechts, τόμος I, Allgemeiner Teil. 10η έκδ.,· München. Bek. 
a. 471, τού Ιδιου, Deutsche Werfassungsgeschichte der Neweit. 4η 
έκδ. .Stuttgart / Berlin / Köln / Mainz, Kohlhammer. 1972, a. 117.
5. Von UNRUH, Selbstverwaltung als Slaalbürgerliches Recht. DOV. Ιού
νιος 1972, a. 16 καί in . 'Επίσης άναλύοεις τού Ο. von GIERKE, in Oie 
Steinsche Sfädteordnung. Rede zur Feier des Geburtstages Seiner Majestät des 
Kaisers und Königs gehalten in der Aula der Oniversitäl zu Berlin am 27 
Januar 1909. Berlin, Schade (O. Francke) 1909, κυρίως σ. 7 καί έπ.

6. Βλ. χαρακτηριστικά τά έργα τοϋ R. von GNEIST καί κύρια 
. Selfgovernment. Kommunalverfassung und Verwaltungeschichte in England.

3η έκδ., Berlin, Springer. 1871. Ό  von GNEIST είναι δ θεωρητικός πού 
μελέτησε όσο κανείς άλλος στήν έπσχή τον τό άγγλικά σύστημα τού 
Selfgovernment. Στή μελέτη του όμως αύτή είχε μιά συγκεκριμένη όπτική 
γωνία: προσπάθησε νά έρμηνεύσει τόν άγγλικό θεσμό μέ τρόπο ώστε 
νά έξυπηρετεί τό πρόγραμμα τών μεταρρυθμίσεων στή χώρα του. Τό 
Selfgovernment ήταν γιά πολλά χρόνια γνωστό στούς Εύρωπαίσυς κυ
ρίως μέσα άπό τό έργο τού von GNEIST. Βλ. τοϋ ίδιου Das heutige 
englische Verfitssungs und Verwaltungsrecht. Berlin. Springer. 3 τόμοι. 1857 
- 1863' έπίσης Der Rechtstaal und das Verfassungrecht in Deutschland. 2η 
έκδ., Berlin, Springer. 1879.
7. Ό  πρωσικός δημοτικός κώδικας τής 19.11.1808 ύπήρξε έργο τού von 
STEIN: χωρίς νά έμφανίζεται πουθενά δ δρος αύτοδιοίκηση. δ κώδικας



τους μιά τέτοια’ δυναμική. Έάν δμως τό ζητούμενο είναι οί 
προϋποθέσεις δημιουργίας τών δρόμων μιας τέτοιας δυναμι
κής, τότε ή άκόμα καί,συνταγματική καθιέρωση τής πολιτικής 
έννοιας τής αυτοδιοίκησης δέν είναι άρκετή. Ούτε είναι πάν
τοτε σοβαρό νά ζητάμε δλο καί περισσότερες άρμοδιότητες γιά 
τούς όργανισμούς τοπικής αυτοδιοίκησης καί μόνο.

Ό  λογικός κανόνας μάς ύπενθυμίζει δτι πάντοτε τό πρό
βλημα παραμένει ουσιώδες, πώς δηλαδή θά μπορέσουμε νά 
όργανώσουμε τούς πολλούς φορείς δημόσιας έξουσίας σ’ ένα 
καλά συντονισμένο σύνολο, πού μέ όρθολογικές βάσεις θά 
άποδώσει ένα μέγιστο άποτέλεσμα.
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"Οσο κι’ άν φαίνεται έκ πρώτης δψεως παράξενο, αύτοδιοί- 
κηση δέν σημαίνει αύτονόητα δημοκρατία.) ιο> Ή  αυτοδιοίκηση

πρόβλεπε δτι οΐ πόλεις διοικούν τις ύποθέσεις τους, στό δικό τους 
όνομα καί μέ δική τους ευθύνη· ή αύτοδιοίκηση αύτή θά έπρεπε νά 
διαοφαλιατεΐ άπό τούς άστούς μέ έκλογές. FORSTHOFF, Deutsche Ver
fassungsgeschichte der Neuzeit, op. cil. ο. 82, W. JELLINEK. Ver
waltungsrecht, Berlin / Zurich, Gehlen, 1966, (έπανέκδοση τής τρίτης 
έκδοσης τού 1931), ο. 530.

8. 'Ακριβώς πρίν άπό τήν άνοδο τού έθνικοσοσιαλισμοϋ τρεις σπου
δαίοι Γερμανοί συγγραφείς μίλησαν γιά τήν κρίση τής αύτοδιοίκησης: 
FORSTHOFF, Çie Krise der Gemeindeverwaltung im heutigen Staat, Berlin, 
Junker und Dühnhaupt, 1932, A. KOTTGEN, Die Krise der kommunalen

υπήρξε άπό τά βασικά αιτήματα τών Γάλλων βασιλοφρόνων 
τού 19ου αιώνα,)Π) γιατί ευνοούσε σά σύστημα τή συμμετοχή

Selbstverwaltung. Tübingen. Mohr (P. Srebeck) 1931. H. PETERS. Grenzen 
der kommunalen Selbstverwaltung in Preussen. Ein Beitrag zur Lehre vom 
Verhältnis der Gemeinden zu Staat und Reich, Berlin. Springer. 1926, o. 43 
καί έπ. Ή  έξέλιξη τών δομών τής γερμανικής κοινωνίας ήταν όπωσδή- 
ποτε ό σπουδαιότερος παράγοντας τής κρίσης. Βλέπε σχετικά 
FORSTHOFF, Deutsche Verfassungsgeschichte der neuzeit. op. eit. ο. 116 
τού ίδιου Lehrbuch des Verwaltungsrechts, op. cit.. σελ. 473· έπίσης S. 
FLOGAITIS, op. cit. σελ. 102 καί έπ.
9. Σ' αύτή τήν προβληματική βρίσκονται καί οί ρίζες τής μεταγενέστε
ρης θεωρίας πού σήμερα είναι καί ή μάλλον έπικρατούσα στή Γερμα
νία. ή έννοια δηλαδή τής έμμεσης κρατικής διοίκησης (mittelbare Staa
tverwaltung). Κύριος ύποστηρικτής της μεταπολεμικά ό Forsthoff· ό δρος 
όμως όημιουργήθηκε γιά πρώτη φορά στίς άρχές τού πολέμου άπό τούς 
Α. KOTTGEN. in Die rechtsfärige Verwaltungseinheit. -Verw Archiv-, τό
μος 44, 1939, σελ. 1 καί έπ. καί W. WEBER, in Die Körperschaften. 
Anstalten und Stiftungen des öffentlichen Recht. Eine rechstechnische 
Untersuchung ihrer gegenwärtigen Ordnung. München / Berlin. Beck. 1940. 
σε. 40 καί έπ.
10. Βλ. κυρίως τή μελέτη τού G. LANGROD. Le gouvernement local. 
Fondement ou apprentissage de la démocratie'.’ ’Ανάτυπο άπό τήν -Revue 
internationale d‘ histoire politique et constitutionnelle-, no. J. 2η σειρά. 
Paris, PUF, 1952.
11. Π.χ. ό Ch. MAURRAS. L  idée de la décentralisation. Paris. Revue 
encyclopédique. 1898.



Ttrjv έξουσία έστω καί στην περιφέρεια τών τοπικών ισχυρών 
notables) κατά κανόνα συντηρητικής άπόκλισης.

Δημοκρατία, σύμφωνα μέ τή θεωρία τού 18ου αίώνα ύπάρ- 
χει όταν όλοι οί πολίτες είναι ίσοι απέναντι στό νόμο, όταν ό 
νόμος είναι ίδιος γιά όλους. Γι’ αυτό τό λόγο, σύμφωνα μέ τή 
γαλλική έπανάσταση, Ινα πραγματικά δημοκρατικό κράτος εί
ναι συγκεντρωτικό. Μόνο καί μόνο τότε ή διοίκηση είναι ίδια 
γιά όλους, άπάνθρωπη ίσως, άλλά χωρίς διακρίσεις. Ή  αύτο
διοίκηση άπό τή φύση της όδηγεϊ σέ διαφοροποιημένη έφαρμο- 
γή τού νόμου καί μ’ αυτή τήν έννοια είναι άντιδημοκρατική.(ΐ2) 

Άλλωστε ή άποψη δτι ή αυτοδιοίκηση είναι ένα άπό τά 
θεμέλια τής δημοκρατίας δπως συνήθως άκούγεται, είναι τε
λείως άστήρικτη γιατί αύτό θά σήμαινε δτι δέν μπορεί νά 
υπάρξει δημοκρατία χωρίς αύτοδιοίκηση πράγμα πού λογικά 
είναι Απαράδεκτο.

Παρά τούτα ή αύτοδιοίκηση μπορεί νά συμβάλλει, μπορεί 
νά άναχθεϊ σέ χώρο άνάπτυξης αύτοΰ πού θά λέγαμε συμμετο
χική δημοκρατία, δηλαδή δημοκρατία πού δέν άρκεΐται στό 
κλασικό σχήμα της έθνικής αντιπροσώπευσης άλλά πού άπαι- 
τεΐ τή συμμετοχή τού ένδιαφερόμενου στή λήψη τών πολιτικών 
Αποφάσεων πού τόν άφοροϋν, σέ δλα τά έπίπεδα. Καί οί 
άποφάσεις πού παίρνει μιά κοινότητα έχουν πάντοτε πολιτικό 
χαρακτήρα. Μ’ αύτή καί μόνο αυτή τήν έννοια μπορούμε νά 
σχετίσουμε τήν αύτοδιοίκηση μέ τή δημοκρατία, καθ’ δσαν 
μάλιστα ή θά πρέπει νά Αλλάξει ή δογματική τής άντιπροσώ- 
πευσης ή νά μείνουμε στό κλασικό σχήμα σύμφωνα μέ τό όποιο 
δέν νοείται άντιπροσωπευτικό σύστημα στά πλαίσια τής 
διοίκησης! 12).

/ / /

Σήμερα δέν είναι πλέον Αρκετή πολιτική έπιδίωξη ή αύτο
διοίκηση. Τό πρόβλημα είναι μάλλον ποιός ρόλος έπιφυλάσσε- 
ται στόν αύτοδιοικούμενο όργανισμό άπό τήν έννομη τάξη, 
κατά πόσον ό αύτοδιοικούμενος όργανισμός έχει περιοριστεί σ' 
ένα δευτερεύοντα βοηθητικό στήν άσκηση τής δημόσιας έξου- 
σίας ρόλο ή άντίθετα έχει προικιστεί μέ πολιτικο-διοικητική 
αυτονομία. Αύτοδιοίκηση έχει καθιερωθεί άπό τό Σύνταγμα 
τού 1975: έρωτάται όμως, ποιό Από τά δύο πρότυπα αύτοδιοι- 
κούμενου όργανισμού έχει υιοθετηθεί·,

Στό πρότυπο πού μπορούμε νά όνομάσουμε βοηθητικού 
χαρακτήρα όργανισμό τοπικής αυτοδιοίκησης δέν έχει αυτόνο
μο λόγο ύπαρξης, άλλά ύπάρχει καί λειτουργεί γιά νά ύπηρετεί 
τούς σκοπούς τού κράτους. ’Αποκλείει τόν πλουραλισμό τών 
σκοπών τών διαφόρων φορέων δημόσιας έξουσίας καί υπονοεί 
δτι τά συμφέροντα καί οί σκοποί τών χωρικών νομικών προσώ
πων είναι, έστω καί σέ τελική Ανάλυση, σκοποί τού 
κράτους.! 14)

Είναι όμως δυνατό ό όργανισμός τοπικής αυτοδιοίκησης 
νά είναι προικισμένος μέ πολιτικο-διοικητική αυτονομία, νά 
μπορεί δηλαδή νά έπιλέξει μόνος του τούς σκοπούς του, ένδε- 
χόμενα καί τελείως διαφορετικούς ή καί Ανταγωνιστικούς πο
λιτικά πρός τούς σκοπούς τού κεντρικού κράτους. Βέβαια, 
ποτέ δέν θά μπορέσει σέ τελική Ανάλυση νά Αντιστρατευτεΐ τίς 
βασικές, τίς θεμελιώδεις έπιλογές τού συνταγματικά θεμελιωμέ

νου κράτους, άλλ’ όπωσδήποτε ύπάρχει καί δρά αύτόνομα καί 
έχει δικό του λόγο ύπαρξης.! 15)

Σ’ αύτό Ακριβώς τό σημείο έντοπιζόταν καί έντοπίζεται 
στήν ούσία ή δλη συζήτηση γύρω άπό τούς όργανισμούς τοπι
κής αυτοδιοίκησης. Ή  διεκδίκηση τών παλαιών φιλελευθέρων 
ήταν Ακριβώς ή δημιουργία όργανισμών τοπικής αύτοδιοίκη- 
οης πού νά μπορούν νά κάνουν πολιτικές έπιλογές διαφορετι
κού χρώματος άπό έκείνες τού κεντρικού κράτους.

Αύτήν Ακριβώς τήν πολιτικο-διοικητική αύτονομία ουδέ
ποτε Αναγνώρισε στούς όργανισμούς τοπικής αυτοδιοίκησης ή 
έλληνική έννομη τάξη, ούτε καί τό Σύνταγμα τού 1975. Τό 
πρότυπο πού πάντοτε Ακολουθήθηκε ήταν τού βοηθητικού 
χωρικού νομικού προσώπου, θ ά  πρέπει δμως νά Αναγνωρίσου
με δτι τό Σύνταγμα τού 1975, Αντίθετα πρός τά παλαιάτερα 
έλληνικά Συντάγματα, είναι δυναμικά Ανοικτό πρός τό σύστη
μα τής πολιτικο-διοικητικής αυτονομίας, μέ τήν πρόβλεψη τού 
άρθρου 102, σύμφωνα μέ τήν όποια, οί όργανισμοί τοπικής 
αυτοδιοίκησης άπολαύουν αύτοτελείας, τό κράτος πρέπει νά 
τούς έξασφαλίζει τούς Αναγκαίους οικονομικούς πόρους, όρο- 
θετεί δέ τήν άσκηση τής διοικητικής έποπτείας.

IV

Αύτοδιοίκηση δέν είναι μιά όπωσδήποτε προοδευτική 
διεκδίκηση. Καί αύτό είναι Ακριβώς τό ζήτημα: γιά νά είναι 
θετικό στοιχείο ή καθιέρωση μιας αυτοδιοίκησης δέν θά πρέπει 
νά έρχεται σάν καθυστερημένο Αποτέλεσμα τών Αγώνων μιάς 
άλλης έποχής, άλλά σάν προχωρημένη διεκδίκηση έν δψει τών 
μεταλλαγών πού μέλλεται νά έχει ή κοινωνία. 'Αλλιώς κινδυ
νεύουμε νά έπαναληφθεί ή περίπτωση τής 'Ιταλίας μέ τίς περι
φέρειες. Ά ν  καί βέβαια έκεΐ δέν πρόκειται Ακριβώς γιά τό

12. J. RIVERO, La décentralisation d t I' administration. Rapport fait à 
Deutsch · Französische Juristenvereinigung à Stuttgart, te S mars 1955. 
Marienburg / Westerwald. F. Riedel. 1955, σ. 3.
13. Τό γαλλικό Σύνταγμα τού 1971 διακήρυσσε: «7α όργανα τής 
έκτελεστικής ίξονσίας ( les administrateurs) àév έχουν κανένα άντιπρο- 
θωπευτικό χαρακτήρα·  (άρθρο 2, τμήμα II, κεφάλαιο IV, τίτλος III).
14. Ή Ιδέα τού βοηθητικού χωρικού νομικού προσώπου Ανάγεται στόν 
Sami Romano, πού Αν καί όπαδός τής θεωρίας τών θεσμών (institutionna
lisme) διαδραμάτισε σπουδαίο ρόλο στήχ ένίσχυση τού κεντρικού κρά
τους στην ένοποιημένη ’Ιταλία. Ή  έννοια ύπήρξτ Αντικείμενο νέας 
έπεξεργασίας άπό τόν M.S. GIANNINI. in Diritto amministrativo. Milano. 
Giufftè. 1970, σ. 191 καί έπ. Βλ. έπίσης C. MORTAT1. Institution! di 
diritto pubbiico, 9η έκδοση, Padova (σειρά htanuali di Scienze Giuridiche). 
1976, o. 830, A. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo. 12η έκδ., 
Napoli, Jovene, 1974, σ. 145.
15. Βλ. τίς Αναλύσεις τού M.S. GIANNINI. in Autonomia. Teoria generale 
e diritto pubbiico. in Encyclopedia del Diritto. I. IV, Milano. GiufTiè. 1959. 
’Επίσης, M.S. GIANNINI, /  Comuni, in /  Comuni (a cura di M.S. Giannini). 
in Atti del Congresso Celebralivo del Cenlenario dette leggi amministrative di 
Unificazione. L  ordinamento comunale e provinciale - 1. Milano. N. Pozza. 
1967, σελ. 9 καί έπ.· τον Ιδιου, -II riassetto dei poteri lo ca l!o p . rit., a. 
4SI καί έπ. ’Επίσης S. CASSESE». Tendenze dei poteri locali in ludia-. in 
-Rivista trime strate di diritto publico-. 1973. σ. 283 καί έπ.



όργανωτικό σχήμα τής αύτοδιόίκησης. οί περιφέρειες όπως 
δημιουργήθηκαν ήρθαν σάν άποτέλεσμα τού παλιού κινήματος 
τής καθολικής Ιδεολογίας καί τών συντηρητικότερων άρχάντων 
στρωμάτων τού νότου. Ήταν άρκετά άργά γιά νά ικανοποιη
θούν τά αιτήματα μιας άλλης έποχής· ό δέ Ισχυρότερος κομμα
τικός σχηματισμός ή Democrazia Christiana, ήταν άδύνατο νά 
δεχθεί τό πρότυπο περιφέρειας πού είσηγοϋνταν οί λαμπρότε
ροι έκπρόσωποι τής σκεπτόμενης ’Ιταλίας, τήν έποχή έκείνη, 
μάλιστα δέ μέσα άπό τό σοσιαλιστικό κόμμα (P.S.I): μιά περι
φέρεια μέ βάση τό άγγλικό πρότυπο τού self-government πού θά 
αποτελούσε έπίπεδο όργάνωσης μιας σχεδιαζόμενης καί αύτο- 
διαχειριζόμενης οικονομίας^ 16) Έπρεπε νά έρθει ή δεκαετία 
τού 1960 καί ή είσοδος τού P.S.I. στην έξουσία γιά νά γίνει 
δεκτός ό προγραμματισμός στήν οικονομία καί ή χρησιμοποίη
ση τής περιφέρειας γιά τέτοιους σκοπούς< 17)

V

Τελειώνοντας, θά πρέπει νά προσέξουμε δτι τό Σύνταγμα 
τού 1975 θέτει σάν άκρογωνιαϊο λίθο τής έννοιας τής αύτοδιοί- 
κησης τή διάκριση τών ύποθέσεων σέ τοπικές καί γενικές. Οί 
όργανισμοί τοπικής αύτοδιοίκησης υπάρχουν γιά νά διοικούν 
τίς τοπικές ύποθέσεις. Όμως αύτή ή διάκριση τών ύποθέσεων 
είναι άναχρονιστική. Έχει ξεπεραστεϊ άπό τά πράγματα γιατί 
όλόκληρη σειρά ύποθέσεων πού θεωρούνταν άπό παράδοση 
τοπικές, δπως π.χ. ή περίθαλψη, ό φωτισμός ή ή ύδρευση 
έχουν περιέλθει σέ κεντρικές μονάδες, κάτω άπό τό βάρος τής 
πραγματικότητας πού δημιούργησε ή έξέλιξη τού τεχνικού πο

λιτισμού· σήμερα είναι πιά άσύμφορο τέτοιες λειτουργίες νά 
άσκούνται άπό μονάδες τοπικού χαρακτήρα. Ή  διάκριση αύτή 
τών ύποθέσεων είναι άπόηχος τής γεωργικής έποχής ή τής 
πρώτης βιομηχανικής καί στηρίζεται άκριβώς στίς άναλύσεις 
τού Alexis de Tocqueville. Μπορούμε νά πούμε δτι σήμερα τουλά
χιστον σχεδόν δέν ύπάρχει τοπική ύπόθεση πού νά μήν μπορεί 
νά γίνει, άπό τή μιά στιγμή στήν άλλη καί γενική, καί γενική 
ύπόθεση πού νά μή έχει τοπική άναφορά.

Τό πρόβλημα τών τοπικών έλευθεριών παραμένει πάντοτε 
άκέραιο δμως καί τό έρώτημα έπίσης σταθερό, πώς δηλαδή θά 
γίνει μιά όρθολογική άρθρωση τών διαφόρων ύποκειμένων πού 
ασκούν δημόσια έξουσία.

Μάρτιος 1980

16. Βλέπε τίς ιδέες τών νομικών συνεργατών τοϋ P.S.I. τήν έποχή τής 
συντακτικής έθνοσυνέλευσης, A.OLIVETTI e Μ.S. GIANNINI. Il proble- 
ma di autonomia locali, -Corriere Amministrativo-, 1946, o. 143 καί έπ.
17. Βλ. έπίσης J. RIVERO, La décentralisation. Problèmes et perspectives. 
-Etudes-, ’Ιανουάριος 1950. H.J. von der HEIDE, Hat die kommunale 
Selbstverwaltung eine Zukunft?, DOW, Juni 1968, σελ. 409, Croon, 
Hoffmann, von Unruh, Kommunale Selbstverwaltung im Zetalter der 
Industrialisierung (Schriftenreihe des Vereins für Kommunalvissenschaften) 
τόμος 33, Stuttgart, Kohlammer, 1971. Ή  πρώτη έφαρμογή αυτής τής 
κριτικής ήταν ή έκθεση Giannini γιά τίς περιφέρειες Iregioni). Βλ. 
εισαγωγή του σέ Materiale di lavoro della Commissione Giannini per il 
completamenlo dell’ ordinamento regionale (Legge JS2). in -H Comune 
Democratico-, Μάιος 1976. σελ. 5 καί έπ.
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