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'Αμισθου Επίκουρου Καθηγητή 
του Παντείου Πανεπιστημίου

ΕΜΦΑΝΙΣΗ ΚΑΙ ΕΞΕΛΙΞΗ ΤΟΥ ΘΕΣΜΟΥ ΤΗΣ Τ.Α. 

ΕΙΣΑΓΩΓΙΚΑ

1. Ο θεσμός της τοπικής αυτοδιοικήσεως (Τ.Α.), με διαφορετική 
μορφή, και παραλλασσόμενο περιεχόμενο, χάνεται μέσα στην αχλύ 
της προϊστορίας του ανθρώπου και αποτελεί μια από τις πρώτες 
μορφές κοινωνικής οργανώσεως, η οποία προηγήθηκε από την εμφά
νιση και συγκρότηση της αρχαίας πόλης-κράτους και του συγχρό
νου κράτους1.

Ήδη, από την αρχαιότητα, ο Αριστοτέλης θα επισημάνει αυτή 
την ιστορική και κοινωνική αλήθεια γράφοντας ότι η ιστορική προέ
λευση τής Πολιτείας προήλθε εκ πλειόνων κωμών (συνοικιών), γε- 
νομένη του «ζην ένεκεν», υπάρχουσα δε δια το «εύ ζην». Από την 
αριστοτελική αυτή διαπίστωση, ο Δ. Κυριαζής-Γουβέλης θα συμπε- 
ράνει ότι η Πολιτεία «είναι έκ των ‘φύσει’ όντων, δηλαδή των έξ 
όλοκληρώσεως προελθόντων, και ούχί εργον τεχνητόν»2.

2. Ήδη, όπως προκύπτει από την Οδύσσεια του Ομήρου, 
πολλές Γενικές Συνελεύσεις, παναχαϊκές κτλ., ελάμβαναν χώρα, 
κατά τη διάρκεια του τρωικού πολέμου, όπου οι πολεμιστές και οι 
πολίτες έλεγαν τη γνώμη τους μπροστά στο βασιλιά ή ενώπιον των 
τοπικών αρχόντων. Αυτή η γνώμη μετρούσε για τη λήψη των ορι
στικών αποφάσεων, αλλά δεν ήταν καθοριστική και βαρύνουσα, αν 
και γύρω από το θέμα αυτό οι απόψεις των ερευνητών και συγγρα
φέων είναι διιστάμενες.

Ο ακαδημαϊκός Γ. Βλάχος, που έγραψε μια εξαντλητική εργα
σία με τίτλο: Πολιτικές κοινωνίες στον Όμηρο, συνοψίζοντας τις 
διάφορες απόψεις γύρω από το θέμα αυτό, γράφει: «'Όποιες και άν 
είναι οί αβεβαιότητες πού ύπάρχουν σχετικά με τη σύνθεση και με
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τον τρόπο πού λειτουργούσαν και συγκαλουνταν οί συνελεύσεις 
στον Όμηρο, τέτοιες συνελεύσεις συναντούμε παντού, και στην 
Τροία και στην ’Ιθάκη, ώς αδιαφιλονίκητες εστίες αμφισβήτησης 
και έλέγχου. Στήν Ίλιάδα, ή παναχαϊκή Συνέλευση φαίνεται οτι 
μπορεί να αποφασίζει κυριαρχικά για τό θέμα τής παραπέρα πορείας 
τού πολέμου»3.

3. Σε ό,τι αφορά, λοιπόν, τους Έλληνες η έννοια του «Δήμου» 
και της «Αγοράς», που σημαίνει Λαός συγκεντρωμένος σε Συνέ
λευση, χρησιμοποιείται ήδη από τον Όμηρο, ο οποίος αναφέρεται 
και στους «Γέροντες» ή «Δημογέροντες», δηλαδή σ ’ εκείνους που 
είχαν το αξίωμα του άρχοντος4. Ο Κ. Παπαρρηγόπουλος5, αναφέρο- 
ντας την Ομηρική φράση «ήχή θεσπεσίη», γράφει ότι πολλές φορές 
οι Γενικές Συνελεύσεις «πολλάκις έτροπολόγουν διά βοής μεγάλης» 
τη γνώμη του βασιλιά και της βουλής.

Το πολίτευμα αυτό, σημειώνει ο ίδιος6, ήταν ένα ιδιοφυές πολί
τευμα, μέσα στους κόλπους του οποίου γεννήθηκαν και ωρίμασαν 
όλες οι αφορμές των θεσμιών, οι οποίοι άνθησαν στα καλύτερα χρό
νια της Ελλάδος. Πρόκειται εδώ για την «Αγορά» της ελληνικής 
κλασικής αρχαιότητας, δηλαδή την Εκκλησία του Δήμου, η οποία 
είχε μετεξελιχθεί σ’ ένα πολιτικό Σώμα στο οποίο έπαιρναν μέρος 
όλοι οι αθηναίοι πολίτες και έπαιρναν το λόγο.

Πρόκειται για την εποχή εκείνη κατά την οποία ο κήρυκας κα- 
λούσε τους πολίτες να πάρουν το λόγο με εκείνο το υπέροχο: «Τίς 
άγορεύειν βούλεται».

ΚΛΑΣΙΚΗ ΑΡΧΑΙΟΤΗΤΑ

1. Όπως ήδη σημειώσαμε, ο «Δάμος» ή Δήμος της προομηρικής 
και ομηρικής εποχής, μεταμορφώθηκε στο «Δήμο»6α ή στην Εκκλη
σία του Δήμου της ελληνικής κλασικής αρχαιότητας, αφού πέρασε 
μία περίοδο παρακμής, μετά από τη δωρική κατάκτηση των ελληνι
κών πόλεων, με αποτέλεσμα να μην υπάρχει καμιά αντίδραση στις 
αποφάσεις που έπαιρναν «τα διαβούλια των αρίστων» και δεν υπήρχε 
κανένας ν’ αναγκάσει τους άρχοντες να δικαιολογήσουν τις πράξεις 
τους «διά ποικίλων και τεχνικών έπιχειρημάτων, όπως τοσάκις συνέ- 
βαινεν έν τή 'Ομηρική Άγορα»7.

Ακόμα, και σ’ αυτή την Αθήνα, όπου με το πέρασμα του χρόνου
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ο Δήμος έγινε παντοδύναμος, «ή ’Αγορά του λαοϋ δια την άθλίαν 
κατάστασιν εις ήν ούτος περιήλθε προ του Σόλωνος, και αν ύποτεθή 
οτι συνήρχετο ενίοτε, ούδεμίαν είχε ψήφον και ισχύν» θα γράψει ο 
Κ. Παπαρρηγόπουλος8.

2. Αυτή η παρακμή του αθηναϊκού Δήμου συντελείται με την 
ένταση της εκμεταλλεύσεως της αριστοκρατίας των γενών και την 
προσπάθεια της ολιγαρχίας να μονοπωλήσει την πολιτική, κοινω
νική και οικονομική ζωή στο δημιουργούμενο δουλοκτητικό «κρά
τος» των Αθηνών9.

Αποτέλεσμα του γεγονότος αυτού υπήρξε η εκδήλωση αιματη
ρών κοινωνικών αγώνων (600 π.Χ.) που είχαν ως αίτημα την ικανο
ποίηση κοινωνικών και πολιτικών αιτημάτων εκ μέρους των κατα- 
πιεζομένων κοινωνικών τάξεων.

Είναι φυσικό μέσα σ’ ένα τέτοιο ανταγωνιστικό ταξικό περι
βάλλον, όπου η κοινωνική ειρήνη κλονίζεται συθέμελα, να μη λει
τουργήσει και ο θεσμός της «Αγοράς» του Δήμου, ένας θεσμός που 
ακόνισε τη σκέψη, την ευθύνη και την πρωτοβουλία των πολιτών 
και που αποτέλεσε το πρόπλασμα της πολιτικής συμμετοχής και της 
πολιτικής δημοκρατίας για τις σύγχρονες πολιτικές κοινωνίες.

Αυτή η Συνέλευση του λαού, θα γράψει ο διάσημος Αμερικανός 
ανθρωπολόγος L. Morgan, «ήταν τό σπέρμα τής ’Εκκλησίας των ’Α
θηναίων και τής κάτω βουλής των συγχρόνων νομοθετικών σωμά
των»10.

3. Στο μεταξύ οι ωριμάζουσες κοινωνικές και πολιτικές συν
θήκες της αθηναϊκής πολιτείας, φέρνουν στο πολιτικό προσκήνιο 
τον Σόλωνα, ο οποίος με τις μεταρρυθμίσεις του, καταφέρει μεγάλο 
χτύπημα στην κοινωνική οργάνωση των γενών, των φρατριών και 
των φυλών και ανοίγει το δρόμο για την εμφάνιση του πολιτικού 
κράτους «ώς πολιτικής κοινότητας ελευθέρων άνθρώπων-πολιτών»11.

Ο Ν. Πανταζόπουλος, αναλύοντας το νόμο του Σόλωνος, περί 
σωματείων, με τον οποίο καταργήθηκε το προνομιακό δικαίωμα των 
ευπατριδών για τη συσσωμάτωση, που επετράπη σ’ όλους τους πο
λίτες, διατυπώνει την άποψη ότι ο νόμος αυτός «αποτελεί την πρώ- 
την έν τω κόσμω διακήρυξιν των δικαιωμάτων του ελευθέρου άν- 
θρώπου»12.

4. Η νομοθεσία του Σόλωνος δημιούργησε το Συμβούλιο των 
τετρακοσίων, στο οποίο έπαιρναν μέρος εκατό αντιπρόσωποι από
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κάθε μία από τις τέσσερις φυλές, οι οποίες προηγούμενα ήταν διαι
ρεμένες σε τρεις τριττύες* κάθε μία τριττύα περιελάμβανε τέσσερις 
ναυτικές περιοχές που έφερναν το όνομα ναυκραρίες.

Το κύριο χαρακτηριστικό της μεταρρυθμίσεως του Σόλωνος εί
ναι ότι σκόπευε στην ενεργό συμμετοχή του λαού στη διαχείριση 
των δημοσίων πραγμάτων και δημιουργούσε τις προϋποθέσεις για 
την προώθηση της πολιτικής δημοκρατίας σ’ ένα απώτερο χρονικό 
στάδιο.

Ο L. Morgan, σημειώνει ότι και με τη νομοθεσία του Σόλωνος 
δημιουργούνται οι κοινωνικές και πολιτικές προϋποθέσεις για τη 
συγκρότηση της νέας πολιτικής κοινωνίας που αποτέλεσε το πρό
πλασμα του σύγχρονου κράτους13.

5. Μετά τη μεταρρύθμιση του Σόλωνος, άλλη σημαντική πολι
τική μεταρρύθμιση είναι η μεταρρύθμιση του Κλεισθένη (510 π.Χ.), 
η οποία απέβλεψε στη συγκρότηση κράτους με βάση την πολιτική 
ενότητα, την ενότητα του χώρου και την ενιαία πολιτική διοίκηση. 
Η διοικητική και πολιτική μεταρρύθμιση του Κλεισθένη αύξησε τις 
φυλές των Αθηνών από τέσσερις σε δέκα, στις οποίες εντάχθηκαν 
όλοι οι αθηναίοι πολίτες και έτσι διευρύνθηκε σημαντικά ο κύκλος 
των πολιτών που είχαν πολιτικά δικαιώματα. Διαιρέθηκε η Αττική 
σε τριάντα ομάδες δήμων (τριττύες), οι οποίοι συνολικά έφθαναν 
τους εκατό ή κατά μία άλλη άποψη13α σε εκατόν εβδομήντα. Οι κά
τοικοι κάθε δήμου ονομάστηκαν συμπολίτες και έπαιρναν όχι το 
όνομα του γένους, όπως προηγούμενα, αλλά το όνομα του δήμου 
τους. Επικεφαλής κάθε δήμου ήταν δήμαρχος εκλεγόμενος, ο οποίος 
ασκούσε διοικητικά, στρατιωτικά και πολιτικά καθήκοντα, τα οποία 
πρώτα ασκούσαν οι επικεφαλής των ναυκραριών.

Επίσης, κάθε δήμος είχε τις δικές του πολιτικές Συνελεύσεις, οι 
οποίες ήταν τα κυρίαρχα Σώματα, τα οποία αποφάσιζαν για τη δια
χείριση των υποθέσεων του δήμου* ήταν δηλαδή «πολιτικά σώματα 
τοπικής αύτοδιοικήσεως όπου οί ’Αθηναίοι πολίτες έπροπαιδεύοντο 
εις την τέχνην τής πολιτικής»14.

Με την πολιτική και διοικητική οργάνωση που πραγματοποί
ησε ο Κλεισθένης: έσπασε ο κύκλος των ομόαιμων γενών, αποδυνα
μώθηκε, ακόμα περισσότερο, ο κοινωνικός και πολιτικός ρόλος των 
ευπατριδών, άνοιξε ο δρόμος για την ολόπλευρη και πιο ουσιαστική 
συμμετοχή των πολιτών στα «κοινά», θεμελιώθηκαν και διευρύνθη-
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καν οι πιο βασικές προϋποθέσεις για την εμφάνιση της πόλης-κρά- 
τους, ενός κράτους με δική του εθνική οντότητα, το οποίο υπήρξε 
«προάγγελος για τη μετέπειτα πολιτική ιστορία τής άνθρωπό- 
τητος»15' 16.

Ο L. Morgan17, το 1877, έγραψε γι’ αυτή τη μεταρρύθμιση: «Οί 
κάτοικοι τοϋ δήμου ήσαν ένα οργανωμένο πολιτικό σώμα με εξου
σίες τοπικής αύτοδιοικήσεως, όπως ή σύγχρονη ’Αμερικανική κοι
νοτική περιφερειακή διοίκηση. Αύτό είναι τό ζωτικό και τό πιο 
σημαντικό γνώρισμα τοϋ συστήματος, πού αποκαλύπτει τό δημο
κρατικό χαρακτήρα του. Ή  κυβέρνηση ήταν στα χέρια τοϋ λαοϋ, 
στήν πρώτη άπό τις σειρές των εδαφικών οργανισμών» δηλαδή των 
δήμων. Και ο Morgan συνεχίζει: «...σ’ αύτή τήν οργάνωση βρί
σκουμε τό εποικοδομητικό και σπουδαίο γεγονός ότι ή κοινοτική ή 
δημοτική εδαφική διοικητική περιφέρεια, όπως άρχικά ιδρύθηκε, 
κατείχε όλες τις έξουσίες αύτοδιοικήσεως και μάλιστα ακόμα πιο 
πληρέστερη και πλατύτερη βαθμίδα άπό μια ’Αμερικανική αύτο- 
διοίκηση... όλοι οί έγγεγραμμένοι πολίτες ήσαν ελεύθεροι και 
ίσοι... Τέτοια ήταν ή νέα μονάδα οργάνωσης στήν ’Αθηναϊκή πολι
τική κοινωνία, ένα άμεσο πρότυπο για ένα έλεύθερο κράτος και ένα 
θαΰμα σοφίας και γνώσης. Οί ’Αθηναίοι άρχισαν με μια δημοκρα
τική οργάνωση στο σημείο όπου κάθε λαός πρέπει να αρχίζει, πού 
έπιθυμει να δημιουργήσει ένα έλεύθερο κράτος καί τοποθετεί έτσι 
τον έλεγχο τής κυβέρνησης στα χέρια τών πολιτών του». Και πιο 
κάτω: «...Μια εκατοντάδα δήμων, οργανωμένοι κατά τον ίδιο τρόπο, 
θά καθόριζαν τήν γενική πορεία τής κοινοπολιτείας. Αύτό σημαίνει 
εδώ, ότι ό λαός θά πρέπει να αρχίσει νά μαθαίνει τήν τέχνη τής 
αυτοδιοίκησης καί νά ύποστηρίζει τήν ισότητα στούς νόμους, τα 
δικαιώματα καί τα προνόμια. Πρέπει νά κρατήσει στα χέρια του 
όλες τις έξουσίες τής κοινωνίας, πού δεν είναι άναγκαίες στο 
κράτος, για νά έξασφαλίσει μια αποτελεσματική γενική διοίκηση». 
Και ο L. Morgan, συνεπαρμένος από τη μεταρρύθμιση του Κλει
σθένη, καταλήγει: «Ή ’Αθήνα ύψώθηκε γοργά άπό άποψη έπιρροής 
καί ύπεροχής, κάτω άπό τό νέο πολιτικό σύστημα. Αύτή ή σημα
ντική ανάπτυξη τής μεγαλοφυΐας καί τοϋ πνεύματος, πού ανύψωσε 
τούς ’Αθηναίους στήν πιο ύψηλή κορυφή ανάμεσα στά ιστορικά 
έθνη τής άνθρωπότητος, έγινε κάτω άπό τήν ώθηση τών δημοκρατι
κών θεσμών»18.
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6. Έτσι, με την πολιτική και διοικητική μεταρρύθμιση του 
Κλεισθένη ολοκληρώνεται η προσπάθεια για τη δημιουργία ενός 
ενιαίου εθνικού κράτους, μια προσπάθεια που άρχισε από την εποχή 
του Θησέως και του Κέκροπος, στα χρόνια των οποίων η Αττική 
ήταν διαιρεμένη σε πολλές διάσπαρτες πόλεις με τοπικά πρυτανεία, 
και βουλευτήρια19 «άγνώστου συνθέσεως και εξουσίας». Θα λέγαμε 
ακόμα ότι αυτή η διοικητική μεταρρύθμιση υπήρξε ώριμος καρπός 
μιας πλούσιας ιστορικής εμπειρίας του παρελθόντος, ενός παρελθό
ντος που ξεκινούσε από τις προομηρικές ελληνικές κοινωνίες, περ
νούσε από την ομηρική εποχή και την εποχή του Σόλωνος και κατέ
ληγε στο πρόσφορο, κοινωνικά και πολιτικά, έδαφος της εποχής του 
Κλεισθένη. Φυσικά, όπως ήδη σημείωσα, η μεταρρύθμιση του 
Κλεισθένη υπήρξε καρπός κοινωνικών αγώνων και του ίδιου, γε
γονός που τον οδήγησε στην εξορία από τη δικτατορία των Πεισι- 
στρατιδών19α. Έτσι, η κοινωνική συμβίωση και οργάνωση των Ελ
λήνων, αφού πέρασε μέσα από την κοινωνική δυναμική της αγέλης, 
των ομάδων, των γενών και των φυλών, έφθασε στην ευρύτερη και 
καθολικότερη αυτοδιοίκηση και αυτοδιαχείριση των κοινών πραγμά
των έφθασε στη συγκρότηση των Δήμων, οι οποίοι αποτέλεσαν 
τους θεμελιώδεις πολιτικούς-κοινωνικούς και διοικητικούς μηχανι
σμούς για τη λύση και προώθηση των μερικών και γενικών ζητημά
των. Παράλληλα, αυτό το νέο διοικητικό πρότυπο αποτέλεσε, για 
τον Αριστοτέλη20, την πρώτη συγκρότηση «εχουσα πολιτείας τά- 
ξιν», που σημαίνει ότι το κράτος είχε γεννηθεί, μαζί όμως με μια 
ισχυρή και ουσιαστική τοπική αυτοδιοίκηση, η οποία καλλιέργησε 
τις δυνατότητες των πολιτών για τη συμμετοχή τους στα κοινά και 
ακόνισε τις κριτικές τους δυνατότητες μέσα από το λόγο, την κρίση 
και τη διαφωνία.

Ήταν η εποχή που ο Περικλής, αναφερόμενος στη ζωτική ανά
γκη της συμμετοχής των πολιτών στα κοινά, έλεγε: «Διότι μόνοι 
ημείς νομίζομεν τον μηδόλως των κοινών μετέχοντα, ούχι ως 
άπράγμονα, άλλα ώς άχρηστον άνθρωπον»21.

Πρόκειται για μια εποχή του σεβασμού του πολίτη, ο οποίος 
ήταν πραγματικά πολίτης με την αριστοτελική έννοια του όρου22, 
δηλαδή το άτομο το οποίο είχε το δικαίωμα και το καθήκον να συμ
μετέχει άμεσα στις εργασίες της Εκκλησίας του Δήμου που συσκε
πτόταν για τα «κοινά».
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Ήταν η εποχή που το δικαίωμα της κριτικής ασκούνταν προς 
κάθε κατεύθυνση* ήταν η εποχή του κριτικού ελέγχου, για τον οποίο 
ο Πλάτων έγραφε στο Σοφιστή του: «'Ο κριτικός έλεγχος είναι ό πιο 
μεγάλος καί ό πιο σπουδαίος καθαρμός και πρέπει να πιστεύουμε, 
πώς όποιος δεν δέχεται να τού γίνει έ'λεγχος, κι άν άκόμα είναι ό 
μεγάλος βασιλιάς των Περσών, είναι στον μεγαλύτερο βαθμό άκά- 
θαρτος και απαίδευτος καί κακόμορφος σ’ εκείνα ίσα ίσα, όπου πρέ
πει νάναι καθαρότατος καί πανέμορφος»23. Αναλογίζεται κανείς σή
μερα πόση διαφορά υπάρχει από την πραγματικά χρυσή εκείνη 
εποχή.

Σήμερα, κάθε κριτική έχει και τις άμεσες συνέπειές της στη ζωή 
του ατόμου που θα την τολμούσε. Οι κάθε λογής άρχοντές μας απο- 
στέργουν την κριτική και επιζητούν ένα μύθο γύρω από τον εαυτό 
τους, φοβούμενοι ότι με το εργαλείο της γνώσης που λέγεται κρι
τική θα υποστούν ίσως μια απομυθοποίηση, η οποία δεν τους είναι 
αρεστή. "Ισως αυτό να οφείλεται και σ’ αυτό που γράφει ο Δ. 
Γληνός: «’Ά ν τα πλήθη στερηθούν άπό τό μύθο, γίνονται μάζες ακί
νητες καί πλαδαρές, μάζες απελπισμένες καί δυστυχισμένες. Ένας 
μύθος χρειάζεται πάντα για να ζή ό άνθρωπος τη ζωή»24.

7. Μετά την παρένθεση αυτή για την κριτική και την κοινωνική 
της αναγκαιότητα, επανέρχομαι στην Εκκλησία του Δήμου της 
κλασικής αρχαιότητας για να σημειώσω ότι παράλληλα προς αυτή 
λειτουργούσε και η βουλή των πεντακοσίων που συγκροτούνταν από 
πενήντα μέλη, τα οποία προέρχονταν από τις δέκα φυλές της Ατ
τικής. Η εκλογή των βουλευτών γινόταν με κλήρο μεταξύ όλων των 
πολιτών των δήμων της Αττικής και η θητεία της διαρκούσε ένα 
χρόνο, στη διάρκεια του οποίου όλοι οι βουλευτές των δέκα φυλών 
διηύθυναν τις εργασίες της εκ περιτροπής. Η διευθύνουσα φυλή των 
βουλευτών, που ονομάζονταν «πρυτανεύοντες» είχε ως κύρια απο
στολή την καθημερινή σύγκληση της βουλής και της Εκκλησίας 
του Δήμου «τετράκις καθ’ έκάστην πρυτανικήν περίοδον». Δεδομέ
νου ότι κάθε πρυτανική περίοδος διαρκούσε τριάντα πέντε ημέρες, 
συνάγεται ότι η συνέλευση ολοκλήρου του λαού, η Εκκλησία του 
Δήμου, συγκαλούνταν κάθε εννιά ημέρες. Ο καθηγητής Δ. Κυριαζής- 
Γουβέλης25, από τον οποίο παραθέτω αυτά τα στοιχεία, συνεχίζει: 
Τα προς συζήτησιν θέματα προσδιορίζονταν από τους πρυτάνεις, με
ταξύ των οποίων αναδεικνύονταν ο επί κεφαλής τους «επιστάτης», ο
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οποίος «εποπτεύει την όλη λειτουργία τής πολιτείας κατ’ άμεσον 
τρόπον, μίαν ήμέραν καί νύκτα, μή επανεκλεγόμενος».

Η Εκκλησία του Δήμου αποφάσιζε για τα πιο σημαντικά θέ
ματα, μεταξύ των οποίων και «η δράσις των αρχόντων, ο επισιτισμός 
και η άμυνα της πολιτείας».

ΒΥΖΑΝΤΙΝΗ ΠΕΡΙΟΔΟΣ

Η τοπική αυτοδιοίκηση στη βυζαντινή αυτοκρατορία

Πριν προχωρήσουμε στο θέμα αυτό, θα πρέπει προηγούμενα να 
σημειώσουμε ότι με τις διάφορες ξενικές κατακτήσεις του Ελλαδι- 
κού χώρου, από τους Ρωμαίους, Φράγκους και Ενετούς, ο θεσμός της 
Τ.Α. δεν έπαψε να υπάρχει και να λειτουργεί, ανεξάρτητα από τις 
μεταβολές που δέχθηκε σε ό,τι αφορά το περιεχόμενό του και την 
ονομασία των τοπικών αρχόντων.

Κάτω από το καθεστώς αυτών των κατακτήσεων, ο θεσμός της 
Τ.Α. εξακολουθεί να επιβιώνει — πιο αδύνατος βέβαια — και ν’ 
αποτελεί έναν από τους βασικούς κοινωνικούς σχηματισμούς που 
συνετέλεσαν στη διατήρηση της εθνικής συνείδησης των Ελλήνων.

Κάτω από την Ρωμαϊκή κατάκτηση, οι άλλοτε ελεύθερες ελλη
νικές πολιτείες μπόρεσαν να επιζήσουν ως κοινότητες πλέον, είτε 
λόγω αδυναμίας της αχανούς ρωμαϊκής αυτοκρατορίας «να παρεμ
βαίνει ρυθμιστικώς στη διοίκηση καθενός τμήματος... είτε στη σκό
πιμη ανοχή της»26. Μάλιστα, κατά την πρώτη περίοδο της ρωμαϊκής 
κατακτήσεως, η αυτονομία των ελληνικών πόλεων έμεινε σχεδόν 
ανέπαφη και κάθε πόλη εξέλεγε τους άρχοντές της ρυθμίζοντας η 
ίδια την έκταση της εξουσίας τους. Αλλά και αργότερα εξακολού
θησαν να συνέρχονται οι εκκλησίες του δήμου και να εκλέγονται οι 
τοπικοί άρχοντες27, ενώ κατά την περίοδο αυτή είναι γνωστή η 
ύπαρξη και λειτουργία «κοινών» σε διάφορες περιοχές της Ελλάδος 
με κύριο γνώρισμα τη διοικητική τους αυτονομία.

Το ίδιο έγινε, αργότερα, και με τις κατακτήσεις των Φράγκων 
και Ενετών οι μεν πρώτοι όχι μόνο αναγνώρισαν και σεβάστηκαν 
τους τοπικούς θεσμούς της Πελοποννήσου, αλλά τους αντέγραψαν 
σε κοινό κώδικα, ενώ οι δεύτεροι «όχι μόνο διατήρησαν τους ποικί
λους κοινοτικούς οργανισμούς των πόλεων, αλλά και τους ρύθμισαν 
με κάθε λεπτομέρεια». Χαρακτηριστικό «μάλιστα της ενετοκρατίας
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είναι ότι η οργάνωση των Ελληνικών πόλεων και των κοινοτήτων 
δεν ήταν εθιμική και άγραφη αλλά συντασσόταν γραπτώς, γιατί τα 
προνόμια και η διοικητική τους οργάνωση κανονίζονταν κάθε φορά 
από την ενετική γερουσία»28.

2. Σε ό,τι αφορά τη βυζαντινή αυτοκρατορία θα πρέπει πρώτα να 
πούμε ότι το δημοτικό της σύστημα, τουλάχιστον στην πρώτη πε
ρίοδό της, δεν ήταν καθιερωμένο με νομικές διατάξεις ή κυβερνη
τικές αποφάσεις, αλλά ήταν ένα σύστημα το οποίο πήγαζε από τον 
ίδιο το λαό και υπήρξε δικό του δημιούργημα, «η αγνοτάτη έκ- 
φανσις του λαϊκού στοιχείου του βυζαντινού κόσμου», όπως γράφει 
ο ιστορικός Σ. Λάμπρου29.

Εδώ πρέπει να σημειώσουμε ότι σύμφωνα με ορισμένους συγ
γραφείς «οι ελληνικές κοινότητες της τουρκοκρατίας είχαν βυζα
ντινή την προέλευση», ενώ άλλοι υποστηρίζουν ότι οι ελληνικές 
αυτές κοινότητες υπήρξαν η συνέχεια των αρχαίων ελληνικών πολι
τειών και άλλοι ότι «δεν έχουν καμιά ιστορική συνάφεια με το πα
ρελθόν, αλλά αποτελούν αυτοτελή μορφή αυτοδιοικήσεως... προϊόν 
των συνθηκών που διαμορφώθηκαν με την τουρκική κατοχή»30.

Κατά τη δική μου απόψη, ανασκοπώντας κανείς τις σχετικές 
απόψεις των διαφόρων συγγραφέων, θα μπορούσε να οδηγηθεί στο 
συμπέρασμα ότι ο θεσμός των ελληνικών κοινοτήτων της τουρκο
κρατίας έχει τις ρίζες του στις αρχαίες ελληνικές πολιτείες, περνά 
από το Βυζάντιο και τις ξενικές κατακτήσεις και αναδύει όλα εκείνα 
τα ιστορικά στοιχεία του δήμου και της κοινότητας, τα οποία άντε- 
ξαν μέσα στην ισοπεδωτική πορεία του χρόνου. Υπέρ της άποψης 
αυτής συνηγορεί και το γεγονός του τρόπου της εκλογής των τοπι
κών αρχόντων, κατά τα χρόνια της τουρκοκρατίας, οι οποίοι αρ
κετές φορές εκλέγονταν «διά βοής», σε συγκέντρωση του λαού, που 
θυμίζει τόσο τις προομηρίκες και ομηρικές Συνελεύσεις όσο και τις 
Συνελεύσεις στην Εκκλησία του Δήμου της κλασικής αρχαιότητας.

Θα μπορούσε ακόμα κανείς να επιχειρηματολογήσει υπέρ αυτής 
της απόψεως από το γεγονός ότι σύμφωνα με ορισμένες απόψεις τα 
πρώτα «τοπικά πολιτεύματα» ή «τοπικοί οργανισμοί» που θεσπίστη
καν κατά περιοχές της Ελλάδας, μετά την έκρηξη της Επανάστασης 
του *21, ακολουθούν «τοπικά πρότυπα»31, ακολουθούν την τοπική 
παράδοση και αποβλέπουν στην εξυπηρέτηση του Αγώνα μέσα από 
την υπάρχουσα κοινοτική υποδομή32. Αυτά, ανεξάρτητα από το γε
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γονός ότι τα πολιτεύματα απομακρύνθηκαν πολύ από τις πλούσιες 
ελληνικές κοινοτικές παραδόσεις, όπως θα δούμε πιο κάτω. Εξάλ
λου, όπως είδαμε πιο πάνω, οι συσσωματώσεις των Ελλήνων αρχί
ζουν ήδη προ του Σόλωνος και πρόκειται για ένα πνεύμα που δια
περνά την ιστορική συνέχεια του ελληνισμού και με τη μορφή του 
δικαιώματος του συνεταιρίζεσθαι33.

Όπως εξάλλου η ρύθμιση του Σόλωνος για τη συσσωμάτωση 
και ιδιαίτερα των ναυτών και εμπόρων, οι οποίοι ενεργούν και από 
κοινού «ένθυμίζουν τάς άναλόγους ενώσεις των συντροφοναυτών τής 
'Ύδρας και των άλλων ναυτικών νήσων προ τής έπαναστάσεως του 
1821», όπως γράφει ο Ν. Πανταζόπουλος34, έτσι και οι κοινότητες 
της τουρκοκρατίας «ενθυμίζουν» θα έλεγα εγώ το κοινοτικό πνεύμα 
των αρχαίων ελληνικών πολιτειών και τον αρχαίο Δήμο ειδικότερα. 
Πρόκειται περί αναλογών ιστορικών δεδομένων, τα οποία οδηγούν 
σ’ ένα και το αυτό’ στη συνέχεια και στην παράδοση του ελληνικού 
πνεύματος παρά τους ιστορικούς βιασμούς που δέχθηκε κατά και
ρούς.

3. Μετά από τις αναγκαίες αυτές ιστορικές διευκρινήσεις και 
αναζητήσεις, ξαναγυρίζουμε πάλι στην τοπική αυτοδιοίκηση του 
βυζαντινού κράτους, για να πούμε ότι αυτή αποδυναμώθηκε από τη 
συγκεντρωτική κεντρική διοίκηση που καθιερώθηκε από το Μεγάλο 
Κωνσταντίνο, ένα σύστημα, το οποίο «άποτέλεσε σοβαρό πλήγμα 
κατά τών κοινοτικών θεσμών»35 και ιδιαίτερα κατά τους χρόνους της 
Μακεδονικής δυναστείας, αν και κατά τον ένατο αιώνα υπήρχαν 
ακόμα πόλεις που είχαν τοπικές αρχές που εκλέγονταν από τους κα
τοίκους των πόλεων36.

Σε ό,τι αφορά την προέλευση των Δήμων της Κωνσταντινουπό
λεως σημειώνω ότι σχετίζεται με τις ιπποδρομιακές μερίδες, που 
υπήρχαν τότε στην πόλη, και οι οποίες πριν από τον τέταρτο αιώνα 
ήταν τέσσερις: Λευκοί, κόκκινοι, πράσινοι και κυανοί, οι οποίοι τον 
4ο αιώνα συγχωνεύθηκαν σε δύο δήμους, που πήραν τα ονόματα: 
πράσινοι και βένετοι. Κάθε ένας από τους δύο αυτούς Δήμους είχε 
δικό του δήμαρχο και έναν μικρό αριθμό δημοτών, οι οποίοι συνο
λικά έφθαναν τους 2.400, αν και υποστηρίζεται37 ότι οι εγγεγραμμέ
νοι δημότες ήταν οι κυριώτεροι, γιατί υπήρχαν και άλλοι χωρίς να 
είναι γραμμένοι στους δημοτικούς καταλόγους και μάλιστα αυτοί οι 
τελευταίοι χαρακτηρίζονται ως «απειράριθμοι»38.
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Αξίζει να σημειωθεί ότι οι δύο αυτοί Δήμοι απόκτησαν, από τα 
μισά του πέμπτου αιώνα «καί τινα πολιτικόν χαρακτήρα... και ήγω- 
νίσθησαν πολλάκις ύπέρ του δεινός ή δεινός μνηστήρος τής αρχής, 
ύπέρ τούτου ή εκείνου του θρησκευτικού ή πολιτικού ζητήματος... 
και μετεβλήθησαν εις φατρίας πολιτικός, αϊτινες πολλάκις έπενήρ- 
γησαν εις την τύχην τού κράτους», όπως αυτό προκύπτει, γράφει ο 
Κ. Παπαρρηγόπουλος, από τη γνωστή στάση του Νίκα, η οποία άρ
χισε από το δήμο των πρασίνων, μέσα στον ιππόδρομο, το έτος 532, 
αφού προηγήθηκε αρκετός διάλογος ανάμεσα στον δήμαρχό τους 
και τον αυτοκράτορα Ιουστινιανό, ο οποίος κινδύνευσε να χάσει τη 
βασιλική εξουσία39.

Παράλληλα με τους δύο αυτούς μεγάλους Δήμους υπήρχαν και 
Δήμοι σε όλες τις μεγάλες πόλεις: «Πάσα μεγάλη πόλις εΐχεν ομοίως 
τούς δύο αυτής δήμους, τούς δ* όμοχρόους δήμους πασών των πό
λεων συνέδεεν άναποσπάστως προς άλλήλους κοινότης συμπαθειών 
και συμφερόντων»40, ενώ στην ύπαιθρο χώρα, ως κοινοτικός θεσμός, 
λειτουργούσαν οι Μητροκωμίες, τα ελευθεροχώρια και τα κεφαλο
χώρια. Ο όρος «Μητροκωμία» εμφανίζεται στη νεαρά του Ρωμανού, 
που εκδόθηκε το έτος 922 και κατά τον Κ. Παπαρρηγόπουλο41 «δη- 
λοΐ κώμην έχουσαν περί έαυτήν άθροισμα κατοίκων νεμομένων 
κοινά προνόμια, ή καθυποβεβλημένων εις κοινά καθήκοντα, έν άλ- 
λαις λέξεσι πρωτεύουσαν κοινότητος».

Κατά τον ίδιο42, η προέλευση αυτών των αυτοτελών χωριών 
έχει την ρίζα της στο γεγονός της επιβληθείσης υποχρεώσεως στους 
μικροϊδιοκτήτες να μην πουλούν τα κτήματά τους παρά μόνο σε 
όποιον κατοικούσε στο ίδιο χωριό. Οι Δήμοι της Κωνσταντινουπό
λεως, με το πέρασμα του χρόνου, έχασαν τη μεγάλη τους πολιτική 
και κοινωνική σημασία, η οποία ήταν πολύ υπολογίσιμη και από 
τους ίδιους τους αυτοκράτορες του Βυζαντίου, οι οποίοι σε έκτακτες 
περιστάσεις, ή για να ζητήσουν την επικύρωση της εκλογής τους, 
εμφανίζονταν μπροστά στο δημοτικό πλήθος, το οποίο ήθελαν να 
έχουν με το μέρος τους και γ ι’ αυτό υπέκυπταν στην συνήθεια να 
λογοδοτούν σ’ αυτό.

Πέρα από την πολιτική τους αυτή δύναμη, οι βυζαντινοί Δήμοι 
και οι Κοινότητες είχαν αρμοδιότητα για την είσπραξη43 του εγ
γείου και του κεφαλικού φόρου, ασκούσαν (οι δήμοι) καθήκοντα 
πολιτοφυλακής και αναλάμβαναν44 την εκτέλεση μεγάλων δημοσίων
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έργων. Οι κοινοτάρχες είχαν ακόμη την υποχρέωση να επαναφέρουν 
στο χωριό όσους το εγκατέλειπαν για να αποφύγουν τον βαρύτατο 
έγγειο ή κεφαλικό φόρο ή μπορούσαν να εμποδίσουν την αναχώ- 
ριση του μικροϊδιοκτήτη γης ή των ακτημόνων45.

Όπως ήδη είπαμε, η πρώτη αίγλη και δύναμη των Δήμων — 
κυρίως της Κωνσταντινουπόλεως που αποτελούσαν μαζί με τη Σύ
γκλητο και το στρατό, τον τρίτο καθεστωτικό παράγοντα46 που συνέ- 
πραττε στην εκλογή του αυτοκράτορος — άρχισε να υποχωρεί και η 
σημασία τους να «είναι εντελώς διακοσμητική47 μη έχοντας καμία 
έννοια» κατά τον έκτο αιώνα, ενώ κατά μια άλλη άποψη, του Δ. Ζα- 
κυθηνοΰ48, διατηρήθηκαν μεν οι δήμοι αυτοί κατά τον 9ο και 10ο 
αιώνα «άλλ’ ήταν τεταγμένοι ύπό στρατιωτικούς ήγέτας, ή δε καθε
στωτική των έπέμβασις είχε κατ’ ακολουθίαν συμβολικόν και δια- 
κοσμητικόν χαρακτήρα», χωρίς αυτό να σημαίνει ότι το κοινοτικό 
πνεύμα έπαψε να υπάρχει εντελώς.

Έτσι, τον έβδομο και όγδοο αιώνα, αναφέρεται ότι πολλές Κοι
νότητες της βυζαντινής αυτοκρατορίας ξεσηκώθηκαν με διαμαρτυ
ρίες «κατά τής ύπερβολικής των έκκλησιαστικών τύπων άναπτύ- 
ξεως»49.

6. Παρά το γεγονός όμως της αποδυναμώσεως του ρόλου των 
δήμων και των κοινοτήτων, προ πάντων στην περίοδο της μακεδο
νικής δυναστείας, «ύπήρχον κοινοτικοί τινες θεσμοί, όσον δήποτε 
και άν αυτή ήγωνίσθη να συμπυκνώση εις χεΐρας έαυτής πάσαν αρ
χήν, άπό τής άνωτάτης μέχρι τής κατωτάτης»50.

Με την πάροδο όμως του χρόνου και την αλλαγή των πολιτικών 
συνθηκών σημειώνεται αλλαγή υπέρ της δημοτικής διοικήσεως, 
όπως π.χ. αυτό έγινε στη Μονεμβασιά «ή όποια είχε ίδιάζοντα κοι
νοτικά προνόμια», και κατά το δέκατο τρίτο αιώνα «αί πελοποννη- 
σιακαί πόλεις παριστώνται διοικούμεναι ύπό αρχόντων και προε
στών, άπαραλλάκτως σχεδόν όπως έπι τουρκοκρατίας» ενώ τρεις 
αιώνες νωρίτερα, και συγκεκριμένα το έτος 947, εκδόθηκε η νεαρά 
του Κωνσταντίνου του Πορφυρογεννήτου, στην οποία αναφέρεται ο 
όρος «όμάς του χωρίου», ο οποίος υποδήλωνε «τό ήθικόν πρόσωπον 
τής κοινότητος του χωρίου»51.

7. Από όσα συνοπτικά αναφέραμε πιο πάνω βγαίνει αβίαστα το 
συμπέρασμα ότι σ’ ολόκληρη τη ζωή της βυζαντινής αυτοκρατο
ρίας, παρά το διοικητικό συγκεντρωτισμό που την διέκρινε, και πα



663

ράλληλα με την Κεντρική Διοίκηση και τη Διοίκηση των Περιφε
ρειών, συνυπάρχουν και συλλειτουργούν οι Δήμοι και οι Κοινό
τητες, των οποίων η δύναμη και ο κοινωνικός ρόλος άλλοτε διευρύ
νεται και άλλοτε συστέλλεται, ανάλογα με τις κάθε φορά επικρα
τούσες κοινωνικές και πολιτικές συνθήκες.

Εκείνο που ιδιαίτερα μας ενδιαφέρει να τονίσουμε στο σημείο 
αυτό είναι τούτο: Το δημοτικό και το κοινοτικό πνεύμα κάτω από 
οποιεσδήποτε δεσποτικές και συγκεντρωτικές συνθήκες κατόρθωσε 
να επιβιώσει στο Βυζάντιο και να μας παραδώσει τον θεσμό των 
τοπικών αρχόντων και προεστών στις πόλεις της Πελοποννήσου, 
δηλαδή ένα γνήσιο πνεύμα τοπικής αυτοδιοικήσεως, το οποίο — 
όπως γράφει ο Κ. Παπαρρηγόπουλος — λειτούργησε «άπαραλλά- 
κτως σχεδόν όπως έπι τουρκοκρατίας». Το γεγονός αυτό δεν ερμηνεύ
εται μόνο από την ασίγαστη ψυχική, κοινωνική και βιοτική ανάγκη 
του ανθρώπου να χειρίζεται τα του οίκου του, δηλαδή να φροντίζει 
για τα «κοινά», αλλά συνδέεται και με το ότι η τοπική αυτοδιοίκηση 
«είναι μία οργανική52 ανάγκη συμφυής εις πάσαν διοίκησιν», ακόμη 
δε και προς αυτήν την απολυταρχικήν. Συνεπώς, πέρα από το ιστο
ρικό γεγονός ότι οι Δήμοι της Κωνσταντινουπόλεως είχαν μια δική 
τους πρωτότυπη53 προέλευση, μια προέλευση αυθορμήτου εκφρά- 
σεως του λαϊκού στοιχείου και της λαϊκής συνειδήσεως, παρ’ όλα 
αυτά η ύπαρξή τους και η λειτουργία τους κάλυψε και μια διοικη
τική κρατική ανάγκη.

Οι δήμοι στην αρχαία Ρώμη

8. Πριν παρακολουθήσουμε την κατάσταση και την εξέλιξη του 
θεσμού της τοπικής αυτοδιοικήσεως στην Ελλάδα, μετά την υποδού
λωσή της στους Τούρκους, θεωρούμε σκόπιμο να κάνουμε μια σύ
ντομη ιστορική αναδρομή για να πούμε λίγα πράγματα για τους αρ
χαίους Ρωμαϊκούς Δήμους για δύο κυρίως λόγους: α) Γιατί η 
ρωμαϊκή κατάκτηση της Ελλάδας επηρέασε αισθητά την εθνική μας 
εξέλιξη και β) γιατί σε ό,τι αφορά την οργάνωση του ρωμαϊκού κρά
τους, οι ελληνικοί θεσμοί έπαιξαν σημαντικό ρόλο, όπως αυτό ανα
γνωρίστηκε και από τους ίδιους τους αξιωματούχους του Ρωμαϊκού 
κράτους. Έτσι, π.χ. ο Ρωμαίος υπουργός Πλίνιος, ως εκπρόσωπος 
του αυτοκράτορος Τραϊανού, στις σχετικές οδηγίες που έδινε στον
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Ρωμαίο διοικητή της Ελλάδος Μάξιμο, έγραφε54, ανάμεσα στ’ άλλα: 
«Μη λησμονήσης ποτέ ότι οι Ρωμαίοι ημείς από τής ’Αττικής παρε- 
λάβομεν τό δημόσιον ημών δίκαιον και οτι ένώ έπιβάλλομεν εις τα 
νικηθέντα έθνη, τούς νόμους ημών, έπικαλούμεθα παρά τών Ε λλή
νων τούς νόμους τούς οποίους εις έαυτούς έδωκαν. Έ χε προ οφθαλ
μών ότι ’Αθηνών, ότι Λακεδαίμονος άρχεις και ότι σκληρόν και 
βάρβαρον είναι να έξυβρίσης την σκιάν τής άπολεσθείσης ελευθε
ρίας. Ένθυμου μάλλον όποιαι υπήρξαν αί πόλεις αύται ή όποΐαι σή
μερον εισι»36. Είναι αναμφισβήτητο ότι οι Ρωμαίοι — όπως προκύ
πτει και από το πιο πάνω κείμενο — δανείστηκαν τους διοικητικούς 
θεσμούς της κλασικής Ελλάδος και ιδιαίτερα της Αττικής, και γ ι’ 
αυτό έδωσαν μεγάλη αίγλη και δύναμη στους Δήμους και στους δη
μάρχους τους.

9. Άναφέρεται55 ότι ο θεσμός της δημαρχίας στη Ρωμαϊκή Πο
λιτεία πρωτοεμφανίστηκε το 493 π.Χ. και ότι πριν από το έτος 457 
π.Χ. η Ρώμη είχε πέντε δημάρχους, οι οποίοι από τον ίδιο χρόνο 
έγιναν δέκα, ενώ τον 3ο π.Χ. αιώνα ο ρωμαϊκός Δήμος απόκτησε 
τόση βαρύνουσα πολιτειακή σημασία, ώστε το Ρωμαϊκό κράτος να 
ταυτίζεται με το Δήμο της Ρώμης.

Μάλιστα δε, όπως γράφει ένας Γάλλος56 συγγραφέας του 16ου 
αιώνα, οι Ρωμαίοι αυτοκράτορες, θέλοντας να είναι αρεστοί στο Λαό 
«δεν λησμονούσαν ποτέ να παίρνουν και τον τίτλο: ‘ό δήμαρχος του 
Λαού’, ένας τίτλος πού έθεωρεΐτο ιερός και απαραβίαστος, γιατί έσή- 
μαινε τον προστάτη και τον ύπερασπιστή τού Λαού, κι έβαζε τον 
Λαό κάτω άπό την εύνοια και την προστασία τής Πολιτείας. Έτσι 
ένόμιζαν ότι έπρεπε να είναι σίγουροι, ότι ό Λαός αυτός θά τούς 
εμπιστευόταν περισσότερο». Τόση δε πολιτική και κοινωνική βαρύ
τητα είχε ο Δήμος της αρχαίας Ρώμης, ώστε, έστω και ως προκά
λυμμα λαϊκής βάσεως και λαϊκής έπιδοκιμασίας, τα διάφορα ψηφί
σματα αναφέρονταν και σ’ αυτόν.

Έτσι π.χ. συναντούμε στα ψηφίσματα τις εκφράσεις57. «Έδοξε 
τή Βουλή και τώ Δήμω» ή «αγαθή τύχη δεδόχθαι τώ Δήμω». Το αξί
ωμα του δημάρχου του εξασφάλιζε και το ακαταδίωκτο για πολιτικά 
αδικήματα, όπως προκύπτει από την περίπτωση της επανεκλογής 
του δημάρχου της Ρώμης Τιβέριου Γράκχου (ο δήμαρχος Τ. 
Γράκχος έζησε τον 2ο αιώνα π.Χ.) στην οποία αναφέρεται ο Π. Λε- 
κατσάς58.
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Ο ίδιος αναφέρει ότι τόσο μεγάλη δύναμη εξουσίας απόκτησαν 
οι δήμαρχοι της αρχαίας Ρώμης, ώστε αποφάσισαν τη φυλάκιση του 
Υπάτου Ρωμαίου Σκιπίωνα Νασικά59, γιατί φέρθηκε με ωμότητα στη 
στρατολόγηση και γιατί εναντιώθηκε σε δική τους απόφαση ν’ αγο
ράσει η Ρώμη σιτάρι από το εξωτερικό ενώ οι κάτοικοί της πεινού
σαν60.

10. Συνέπεια αυτής της πολιτικής δυνάμεως που είχαν οι δή
μαρχοι της Ρώμης ήταν και το δικαίωμά τους όχι μόνο ν’ ασκούν 
«βέτο»61, το οποίο παρέλυε την ενέργεια κάθε εξουσίας, αλλά και 
να προτείνουν νόμους στην Εκκλησία των φυλών, οι οποίες τον 2ο 
π.Χ. αιώνα ανέρχονταν σε τριάντα πέντε62.

Ανάμεσα στους δημάρχους που πρότειναν νόμους αναφέρονται: 
Ο Λικίνιος Στόλων, ο οποίος τον 3ο π.Χ. αιώνα πρότεινε νόμο σχε
τικό με την κατοχή της δημόσιας γης, την οποία ο κάτοχος έπρεπε 
να καλλιεργεί με ελευθέρους αγρότες και η οποία δεν μπορούσε να 
είναι μεγαλύτερη από πεντακόσια πλέθρα για τον καθένα. Αργότερα, 
άλλος δήμαρχος της Ρώμης, ο Τιβέριος Γράκχος, με σκοπό να βελ
τιώσει τον προηγούμενο νόμο, εισηγήθηκε το ξαναμοίρασμα της 
γης ορίζοντας ότι: «Οι κάτοχοι δημόσιας γης δεν θα κρατήσουν πε
ρισσότερα από πεντακόσια πλέθρα* όποιος έχει παιδιά, θα κρατήσει 
άλλα διακόσια πενήντα για το καθένα»63.

Την εισήγηση του νόμου αυτού προς την Εκκλησία των φυλών, 
γράφει ο Π. Λεκατσάς, συνοδέυσε με έναν υπέροχο λόγο υπέρ των 
ακτημόνων Ρωμαίων πολιτών, οι οποίοι, έλεγε, ότι ενώ οι ηγέτες 
τους τους έλεγαν ότι είναι «κυρίαρχοι του κόσμου, αύτοι ούτε ένα 
πλέθρο γης δεν έχουνε δικό τους».

Αργότερα, ο Γράκχος, έκανε πρόταση νόμου να περιέλθει η 
διακυβέρνηση των Πολιτειών του βασιλείου της Περγάμου στο 
Δήμο της Ρώμης, τον οποίο ο βασιλιάς της Περγάμου Άτταλος Γ' 
εγκατέστησε κληρονόμο του βασιλείου του μετά τον θάνατό του.

Η πρόταση αυτή του φιλολαϊκού δημάρχου Γράκχου, που ήταν 
θερμός θιασώτης των δικαιωμάτων του εξαθλιωμένου ρωμαϊκού 
Λαού, τον έφερε σε άμεση σύγκρουση με τα πανίσχυρα οικονομικά 
συμφέροντα, καθώς και με την πανίσχυρη ρωμαϊκή Σύγκλητο, γε
γονός που είχε ως αποτέλεσμα τη δολοφονία του. Αυτό ήταν το 
τέλος του υπέροχου αυτού Ρωμαίου δημάρχου, ο οποίος αν και προ
ερχόταν από την ολιγαρχική ρωμαϊκή τάξη δεν δίστασε να συ-
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γκρουσθεί μαζί της για να υπερασπίσει τα στοιχειώδη δικαιώματα 
των συμπολιτών του που ζούσαν άσχημες ημέρες ανέχειας και στερή
σεων.

11. Κλείνοντας αυτή την αναφορά στους δημάρχους της αρ
χαίας Ρώμης, σημειώνω μερικές ακόμα πληροφορίες που αναφέρο- 
νται από τον Μοντεσκιέ. Σύμφωνα, λοιπόν, με τον Μοντεσκιέ, ο Κι- 
κέρων πίστευε ότι η εξουσία των δημάρχων ήταν υπερβολική, αλλά 
ο θεσμός της δημαρχίας «στάθηκε η σωτηρία της δημοκρατίας».

Ως παράδειγμα της παντοδυναμίας των δημάρχων αναφέρεται η 
αντίθεσή τους προς τον ύπατο Κουΐντιο Κινκιννάτο «όταν αυτός θέ
λησε να συγκροτήσει στρατιά μέσα στην πόλη». Σχολιάζοντας ο 
Μοντεσκιέ αυτή την υπερβολική εξουσία των δημάρχων έγραφε ότι 
αυτή «ήταν μειονεκτική, στο ότι σταματούσε όχι μόνο το έργο της 
νομοθετικής, αλλά ακόμη και της εκτελεστικής εξουσίας και αυτό 
προκαλούσε μεγάλα δεινά»63α.

Η ΤΟΠΙΚΗ ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΣΗ ΤΗΣ ΕΛΛΑΔΑΣ ΚΑΤΑ ΤΑ ΧΡΟΝΙΑ ΤΗΣ 
ΤΟΥΡΚΙΚΗΣ ΔΟΥΛΕΙΑΣ

Η ύπαρξη και λειτουργία του θεσμού στην Ελλάδα

1. Πριν απ’ όλα πρέπει να σημειώσουμε ότι κατά την μακραί
ωνη περίοδο της τουρκικής δουλείας, ο θεσμός των αυτοδιοικουμέ- 
νων ελληνικών κοινοτήτων δεν λειτούργησε ομοιόμορφα στο υπό
δουλο Γένος, αλλά παρουσίαζε μια ποικιλόμορφη λειτουργία, η 
οποία ήταν συνέπεια του διαφορετικού τρόπου διοικήσεως στα διά
φορα μέρη της Ελλάδος.

Είναι ιστορικό γεγονός ότι το κοινοτικό πνεύμα και ο κοινοτι
σμός, με τις αρχαιοελληνικές καταβολές, λειτούργησαν κατά θαυ
μαστό τρόπο κάτω από τον Τούρκο δυνάστη, και με πυρήνα την κοι
νότητα αποτέλεσαν το κρηπίδωμα της εθνικής συνοχής των Ελλή
νων συντελώντας αποφασιστικά στη διατήρηση των εθίμων, των 
πολιτιστικών και εθνικών παραδόσεών τους, της γλώσσας και θρη
σκείας τους. Από την άποψη αυτή μπορούμε να πούμε ότι ο κοινοτι
σμός της τουρκοκρατίας διατήρησε σε εγρήγορση την εθνική μας 
ταυτότητα και την εθνική μας συνείδηση, στοιχεία απαραίτητα για 
τη διεξαγωγή ενός απελευθερωτικού αγώνα, όπως ο αγώνας του ’21.

2. Το μεγάλο όμως ερώτημα είναι τούτο: Πού οφείλεται αυτό το
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καταπληκτικό ιστορικό φαινόμενο; Όλοι, σχεδόν, οι ιστορικοί συ
μπίπτουν με την άποψη ότι από κάθε άλλο το φορολογικό σύστημα 
των Τούρκων ήταν εκείνο που συντέλεσε στην ύπαρξη και άνδρωση 
του θεσμού της Τ.Α., δεδομένου ότι οι κατακτητές ανέθεταν στους 
Έλληνες την είσπραξη των φόρων64. Κατά δεύτερο λόγο, έμμεσο, 
το διοικητικό σύστημα των Τούρκων άσκησε κάποια επίδραση στον 
τρόπο λειτουργίας των ελληνικών κοινοτήτων και στις σχέσεις τους 
προς την τουρκική εξουσία65. Άλλοτε με υπογραφή ειδικών συνθη
κών, άλλοτε με ειδικά «ούκάζια» και άλλοτε από την ανάγκη τη ρή
σεως των τοπικών συνηθειών, οι Τούρκοι αναγνώριζαν λίγα ή πολλά 
προνόμια αυτοδιοικήσεως στα διάφορα μέρη της Ελλάδος, όπως π.χ. 
στα Άγραφα, στα Ζαγόρια, στη Μακεδονία, στα νησιά του Αιγαίου, 
στην Πελοπόννησο κτλ.

Παράλληλα, σε περιοχές που ήταν απρόσιτες για τον κατα- 
κτητή, όπως π.χ. στα ορεινά συγκροτήματα του Ολύμπου, της Πίν
δου, του Πηλίου κτλ. όπου ζούσαν οι αρματωλοί και κλέφτες, λει
τουργούσε ο κοινοτισμός εντελώς αυτόνομα. Αυτή όμως η αυτό
νομος εξουσία υπήρχε και λειτουργούσε και σε μερικά νησιά, όπως 
π.χ. στα Ύδρα, Σπέτσες, Ψαρά, Ικαρία και Χίο, στην οποία οι δη
μογέροντες ασκούσαν «αληθή κυβερνητικήν εξουσίαν... την οποίαν 
έπεξέτειναν και εις αύτήν την ιδιωτικήν ζωήν»66.

Το ίδιο67 συνέβαινε και στην Ύδρα, τις Σπέτσες και τα Ψαρά. 
Επίσης στην Ικαρία, η οποία αυτοδιοικείτο με τους προεστώτες, 
εκλεγομένους από το λαό, όχι με βάση κάποιους γραπτούς κανόνες, 
αλλά με τα υπάρχοντα έθιμα των κατοίκων του νησιού68. Διοικητική 
αυτονομία είχαν και τα Αμπελάκια της Θεσσαλίας, όπου ως γνωστόν 
λειτούργησε ο πρώτος ίσος συνεταιρισμός του κόσμου κάτω από το 
καθεστώς της τουρκοκρατίας69.

Πολλές γραπτές πηγές, γράφει ο Γιάννης Κορδάτος, επιβεβαιώ
νουν την ύπαρξη προνομίων, χορηγουμένων από τους Τούρκους, για 
το αυτοδιοικούμενο σύστημα των Αμπελακίων70. Στ’ Αμπελάκια 
«δεν ήτο επιτετραμμένη ή είσοδος και ή διαμονή των Τούρκων»71.

Παντού όπου υπήρχαν τέτοιες κοινότητες, αυτοδιοικούμενες, 
σημειώθηκε πρόοδος72 και υπήρχε μεγάλη ομόνοια μεταξύ των κα
τοίκων73, δεδομένου ότι το κοινοτικό ταμείο εχρησιμοποιείτο συχνά 
«για τή διευκόλυνση και επέκταση των εμπορικών συναλλαγών»74.

3. Αυτό, λοιπόν, το κοινοτικό πνεύμα, το οποίο, όπως γράφει ο
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ιστορικός Κ. Παπαρρηγόπουλος75, «είχεν ρίζας βαθείας εν ταΐς 
εξεσι και ταΐς παραδόσεσι του ελληνικού έθνους», η τουρκική κατά- 
κτηση το βρήκε να προϋπάρχει και να ενεργεί, δεδομένου ότι ανέ
καθεν αποτέλεσε ουσιώδες στοιχείο του δημοσίου βίου των Ελλή
νων. Πρόκειται για έναν θεσμό ο οποίος είναι σμιλευμένος με τη 
ζωή των Ελλήνων μέσα από την ανακύκληση των αιώνων και των 
ιστορικών μεταβολών. Τέλος, πρόκειται για έναν θεσμό, όπως αρ
κετές φορές τονίστηκε, «άνευ του οποίου το Ελληνικόν στοιχεΐον 
ήθελεν ίσως άπορροφηθή ύπό των κατακτητών, ή δε έλληνική πα
λιγγενεσία ήθελε καταστή σχεδόν ανέφικτος». Την άποψη αυτή δια
τυπώνουν όλοι σχεδόν οι ιστορικοί και διάφοροι συγγραφείς77-78"79.

Κλείνω αυτό το κεφάλαιο αναφέροντας ότι οι αρμοδιότητες των 
εκλεγμένων τοπικών αρχόντων ήταν πολλές: είσπραξη και κατανομή 
των φόρων* διοίκηση της κοινοτικής περιουσίας* προστασία κάθε 
καταδιωκομένου κατοίκου της κοινότητας* επίλυση των ιδιωτικών 
διαφορών με συμβιβασμό* αμοιβαία διευκόλυνση των κατοίκων* 
διορισμός αγροφυλάκων, υδρονομέων, εκκλησιαστικών επιτρόπων 
και δασκάλων* αστυνόμευση και επιβολή προστίμου για τα ιδιωτικά 
αδικήματα* συντήρηση και επισκευή των εκκλησιών* ίδρυση και 
συντήρηση σχολείων* άσκηση αγορανομικών και πολεοδομικών 
καθηκόντων* άσκηση εποπτείας στα κοινοτικά ιδρύματα* διατήρηση 
των εθνικών εθίμων και παραδόσεων* εκδίκαση ιδιωτικών διαφορών. 
Μ’ άλλα λόγια το περιεχόμενο των αρμοδιοτήτων των κοινοτήτων 
ήταν ουσιαστικό και κάλυπτε όλα τα τρέχοντα τοπικά και ανθρωπι
στικά ζητήματα.

Η ΤΟΠΙΚΗ ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΣΗ ΥΠΟ ΤΟ ΚΑΘΕΣΤΩΣ ΤΩΝ ΤΟΠΙΚΩΝ 
ΚΑΙ ΕΘΝΙΚΩΝ ΠΟΛΙΤΕΥΜΑΤΩΝ ΤΩΝ ΧΡΟΝΩΝ ΤΗΣ ΕΘΝΕΓΕΡΣΙΑΣ

1. Είδαμε στα προηγούμενα πώς το κοινοτικό πνεύμα και ο κοι
νοτισμός στα χρόνια της μακραίωνης δουλείας μπόρεσε να ζήσει 
και να μεγαλουργήσει μέσα από τις κοινοτικές συνελεύσεις και 
κάτω από τη διαρκή παρουσία και τον έλεγχο του λαϊκού στοιχείου.

Με το ξέσπασμα της επανάστασης του ’21 το κοινοτικό σκη
νικό θ’ αρχίσει ν’ αλλάζει προς το χειρότερο, ακολουθώντας μια 
πτωτική πορεία, η οποία οδηγεί στην πλήρη σχεδόν εξαφάνιση του 
κοινοτικού θεσμού, η οποία συντελείται με τον Καποδίστρια, τον
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πρώτο κυβερνήτη της Ελλάδος. Αυτό το αντιαυτοδιοικητικό φαινό
μενο ξεκινά από την εμφάνιση των πρώτων τοπικών αρχών — κατά 
την έναρξη της επανάστασης — των τοπικών πολιτευμάτων και των 
εθνικών που ακολούθησαν. Αυτό, κατά μία άποψη, υπήρξε αποτέλε
σμα των αναγκών και «ο συντονισμός των ενεργειών στην κοινή 
προσπάθεια του λυτρωμού του Γένους»80. Στα 1821 λοιπόν, μετά την 
έκρηξη της επανάστασης, κάνουν την εμφάνισή τους ο οργανισμός 
της Γερουσίας της Δυτικής Ελλάδος, της Ανατολικής Χέρσου Ελ
λάδος και της Πελοποννησιακής Γερουσίας. Τα τρία αυτά τοπικά 
πολιτεύματα διατηρούν την εκλογή και ανάδειξη σε κάθε χωριό από 
έναν ως πέντε εφόρους ή προεστώτες και σε κάθε επαρχία από δύο 
μέχρι πέντε.

2. Συγκεκριμένα, ο Οργανισμός της Πελοποννησιακής Γερου
σίας, ο οποίος είχε ως πρότυπο τον Οργανισμό της Δυτικής Ελ
λάδος, όπως γράφει ο Α. Δασκαλάκης80“, έλεγε: «Εις κάθε χωρίον οί 
γέροντες και οί έν ύπολήψει κάτοικοι έκλέγουσι τούς εφόρους του 
χωρίου, άναλόγως με την έκτασιν ενός έκάστου των χωρίων δηλον
ότι τα μέν χωρία τα συνιστάμενα από δέκα μέχρι των πεντήκοντα 
οικογενειών, ενα· τα δε περισσότερα αύτών μέχρι των εκατόν, δύο· 
τα δε άπό έκατόν μέχρι διακοσίων, τρεις· τα δε άπό διακοσίων μέχρι 
των τριακοσίων, τέσσερας· τα δε άπό τριακοσίων μέχρι τετρακοσίων 
και πεντακοσίων, πέντε».

Η διάρκεια της θητείας των εφόρων ήταν ενός χρόνου. Μεταξύ 
των καθηκόντων τους ήταν και η προσπάθεια συμβιβασμού των το
πικών διαφορών των κατοίκων και σε περίπτωση αποτυχίας να πα
ραπέμπουν τις διαφορές στους εφόρους των επαρχιών προς τους 
οποίους ήταν υποχρεωμένοι να υποτάσσονται και ν’ αναφέρονται 
γενικά για όλες τις υποθέσεις (κεφάλαιον πρώτον).

3. Από τα παραπάνω προκύπτει ότι ως προς τις αρμοδιότητες 
των τοπικών εφόρων στις τοπικές υποθέσεις ο κύκλος τους είχε συ- 
μπιεσθεί σημαντικά, αφού η κύρια αποστολή τους ήταν ο συμβιβα
σμός των διαφορών μεταξύ των κατοίκων. Αυτό σημαίνει ότι αυτός ο 
Οργανισμός απομακρύνθηκε σημαντικά από τις πλούσιες κοινοτικές 
παραδόσεις των χρόνων της τουρκικής δουλείας, κατά τη διάρκεια 
της οποίας το περιεχόμενο της τοπικής αυτοδιοίκησης ήταν αναμ
φίβολα πολύ πλουσιότερο.

Πιο πέρα, οι έφοροι των χωριών τοποθετήθηκαν σε υποδεέ
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στερη θέση από τους εφόρους των επαρχιών, προς τις διαταγές των 
οποίων ώφειλαν να υποτάσσονται, γεγονός το οποίο κατέλυε τη 
διοικητική αυτοτέλεια και ανεξαρτησία των εφόρων των χωριών. Οι 
έφοροι των επαρχιών εκλέγονταν από τους εφόρους των χωριών, οι 
οποίοι, μαζί με τους προκρίτους της Μητρόπολης της επαρχίας, 
στην οποία συνάγονταν, προέβαιναν στην εκλογή τους. Η σχετική 
διάταξη έλεγε: «'Άπαντες ούτοι συνενωθέντες, άφοϋ κάμωσιν όρκον, 
ότι θέλουσιν έκλέγειν τούς έναρετωτέρους και ευ φρονοϋντας, χωρίς 
πάθους, ή προσωποληψίας να έκλέγωσιν εξ όλης τής έπαρχίας πέντε 
εφόρους, οΐ όποιοι πρέπει να έχωσι παιδείαν, φρόνησιν και δικαιοσύ
νην» (κεφάλαιον δεύτερον).

4. Μεταξύ των καθηκόντων των εφόρων των επαρχιών σημει
ώνω: Την μηνιαία παράδοση ακριβούς λογαριασμού στη Γερουσία* 
να μην μπορούν να συνάπτουν δάνεια χωρίς την επικύρωση της Γε
ρουσίας* να απευθύνονται «περί όλων των κοινών ύποθέσεων γε
νικώς προς την Πελοποννησιακήν Γερουσίαν» και «να ύποτάσσων- 
ται εις τάς διαταγάς της». Από τις διατάξεις αυτές συνάγεται ότι οι 
έφοροι των επαρχιών βρίσκονταν σε απόλυτη εξάρτηση από τη Γε
ρουσία, γεγονός που σημαίνει ότι δεν είχαν καμία διοικητική αυτοτέ
λεια απέναντι της, που είναι το κύριο χαρακτηριστικό μιας πραγμα
τικής τοπικής αυτοδιοίκησης. Είναι φανερό ότι ο Οργανισμός της 
Πελοποννησιακής Γερουσίας, στον πρώτο χρόνο της εθνεγερσίας, 
καθιέρωσε ένα συγκεντρωτικό διοικητικό σύστημα, το οποίο, όσο 
και να ήταν δικαιολογημένο από τις ανάγκες της Επανάστασης, 
απεμπόλησε τις πλούσιες κοινοτικές παραδόσεις του ελληνικού 
έθνους. Από μια άλλη σκοπιά θα μπορούσε κανείς να υποστηρίξει 
ότι το «πάγωμα» αυτό του κοινοτικού πνεύματος και η συρρίκνωση 
της λαϊκής συμμετοχής στα «κοινά» δεν εξυπηρετούσε πραγματικά 
τις ανάγκες του Αγώνα.

5. Αυτό το συγκεντρωτικό χαρακτήρα έχει και ο Οργανισμός 
της Ανατολικής Χέρσου Ελλάδος, με τη διαφορά ότι διαγράφει πε
ρισσότερες αρμοδιότητες για τους προεστώτες των επαρχιών, όπως 
π.χ. η είσπραξη των φόρων, η διανομή και η διαχείρισή τους, η 
διατροφή των κατοίκων και η συγκομιδή των πολεμικών εφοδίων, 
ενώ στους προεστώτες των χωριών ανατέθηκε η επίλυση των τοπι
κών διαφορών των κατοίκων8°β.

6. Παρά τα όσα σημείωσα πιο πάνω υπάρχουν και οι αντίθετες
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απόψεις, οι οποίες λένε ότι: οι αρμοδιότητες των προεστώτων αυτών 
στρέφονταν κυρίως γύρω από τα πολεμικά ζητήματα81, ότι τα πολι
τεύματα αυτά όχι μόνο σεβάστηκαν την κοινοτική διοίκηση, αλλά 
στηρίχθηκαν σ’ αυτή, γιατί «χωρίς άλλωστε την υπάρχουσα κοινο
τική υποδομή οι τοπικές αρχές δεν θα μπορούσαν σε καμία περί
πτωση να εκπληρώσουν την αποστολή τους»82.

Πιο πέρα, οι απόψεις αυτές υποστηρίζουν ότι οι τοπικοί οργα
νισμοί αποδέχθηκαν «το καθεστώς της Τ.Α. που ίσχυε πριν την επα
νάσταση»83 και ότι οι προεστώτες δεν μπορούσαν παρά ν5 ασχολη
θούν και με τις τρέχουσες τοπικές υποθέσεις, αφού διατηρήθηκε ο 
ρόλος της όπως είχε διαμορφωθεί84.

7. «Με τα έθνικά πολιτεύματα όμως τό σκηνικό αλλάζει. Ή  επί
δραση των ‘ξένων* ιδεών και προτύπων είναι φανερή... και οδηγεί σε 
παραγνώριση της ισχυουσας τότε ιστορικής πραγματικότητας»03. 
Αυτή η πορεία αρχίζει από το προσωρινό πολίτευμα της Επιδαύ- 
ρου86 που ανοίγει το δρόμο για τη δημιουργία συγκεντρωτικού διοι
κητικού συστήματος, δεδομένου ότι ο πρόεδρος της τριμελούς δη
μογεροντίας διορίζεται από την κυβέρνηση (ν. 12/1822).

Συνεπώς, εδώ έχουμε ευθεία επέμβαση της κεντρικής εξουσίας 
στην Τ.Α. και αλλοίωση θεμελιώδους λειτουργικού της στοιχείου, 
το οποίο είναι η πανάρχαιη εκλογή. Ακολουθεί ο νέος οργανισμός 
των ελληνικών επαρχιών (1823) της Εθνοσυνελεύσεως του Ά- 
στρους, ο οποίος δεν προβλέπει το κοινοτικό συμβούλιο ως βουλευό- 
μενο και αποφασιστικό συλλογικό όργανο για τις τοπικές υποθέ
σεις. Προέβλεπε μεν την εκλογή των δημογερόντων, από τους 
οποίους όμως ο καθένας ήταν επιφορτισμένος με τη διεκπεραίωση 
συγκεκριμένου έργου, το οποίο ανήκε στη σφαίρα της κρατικής 
διοικήσεως. Έτσι, και το πολίτευμα του Άστρους δεν ξεπερνά ου
σιαστικά τα αντιαυτοδιοικητικά πλαίσια του πολιτεύματος της Επι- 
δαύρου και δεν θέσπισε οποιαδήποτε ρύθμιση που να έχει σχέση με 
την τοπική αυτοδιοίκηση και γενικότερα τον κοινοτισμό.

Αρκεί να σημειωθεί ότι στο Γ ' τμήμα του πολιτεύματος της 
Επιδαύρου, το οποίο αναφέρεται στο σχηματισμό της Διοικήσεως, 
τα μόνα σώματα που αναγράφονται είναι το Βουλευτικό και το 
Εκτελεστικό86“. Το ίδιο αγνοείται η τοπική αυτοδιοίκηση, από την 
Γ' Εθνική Συνέλευση, που συνήλθε το 1827 και θέσπισε το Πολιτικό 
Σύνταγμα της Ελλάδος, καθώς και από το Σύνταγμα της Τροιζήνος 
του 1827, το οποίο ίσχυσε για ελάχιστο μόνο χρόνο.
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8. Ως τελικό συμπέρασμα, το οποίο θα μπορούσε να διατυπωθεί, 
ως προς την αντιμετώπιση του κοινοτικού πνεύματος και της το
πικής αυτοδιοίκησης από τα εθνικά και τοπικά πολιτεύματα της Ελ
λάδας, είναι τούτο:

Τα μεν «τοπικά πολιτεύματα» δέχθηκαν, στην καλύτερη περί
πτωση, μια νόθα μορφή τοπικής αυτοδιοίκησης, ενώ τα «εθνικά» την 
αγνόησαν ολοκληρωτικά γιατί στράφηκαν προς τη δημιουργία συ
γκεντρωτικού διοικητικού συστήματος, επηρεασμένα από ξένα πρό
τυπα και ξένα συντάγματα.

Χαρακτηριστικά, ο καθηγητής Α. Δασκαλάκης, αναφερόμενος 
στον επηρεασμό του Πολιτεύματος της Επιδαύρου από τα Γαλλικά 
συντάγματα του 1793 και του 1795, γράφει ότι: «'Η διαίρεσις του 
Πολιτεύματος τής Επιδαύρου εις ‘τίτλους’ αποτελεί προφανή, 
άκόμη και λεκτικήν, έπίδρασιν των πολιτευμάτων τής Γαλλικής 
έπαναστάσεως»86β.

Αυτός ο επηρεασμός ίσως να μην είναι άμοιρος του γεγονότος 
ότι στη σύνταξη των Πολιτευμάτων αυτών πήραν μέρος πολλοί Έλ
ληνες που σπούδασαν σε γερμανικά και γαλλικά πανεπιστήμια 
«σπεύσαντες με ενθουσιασμόν να τεθούν εις την ύπηρεσίαν τής Έ- 
παναστάσεως»867.

9. Τέλος, ως προς αυτό τον επηρεασμό, αναφέρω την έγκυρη 
άποψη του υπέρμαχου του κοινοτισμού και της τοπικής αυτοδιοί
κησης Κ. Καραβίδα, ο οποίος, στο έργο του: Η κοινοτική πολιτεία, 
που εκδόθηκε το 1935, έγραφε τα εξής, καυτηριάζοντας την εγκατά
λειψη του κοινοτικού πνεύματος από τους νεοέλληνες: «'Υπήρξε 
πραγματικό παραστράτημα... Παρ’ όλον ότι ό πολιτισμός ακριβώς 
εκείνος μάς είχεν δώσει και την κοινωνικήν μας ύπόστασιν και την 
έλευθερίαν». Και πιο κάτω, αναφερόμενος στην απομάκρυνση των 
πολιτευμάτων της Επανάστασης του ’21 από τις μορφές του ελληνι
κού κοινοτισμού και συνεργατισμού, έγραψε για τους υπευθύνους 
ότι περιέπεσαν εις δύο βασικά λάθη εντελώς ανεπιγνώτως:

«α) ότι έν τή εύγενεΐ έπιθυμία τους να φανούν συγχρονισμένοι 
προς τήν επί άλλης βάσεως γοργώς τότε έκκαπιταλιζομένην δυτικήν 
Ευρώπην, έθεώρησαν καθήκον των ν’ αγνοήσουν και ν’ άνατρέψουν, 
διά τής εκ των άνω και δη θύραθεν εισαγομένης νομοθεσίας, όλο τό 
τεράστιο καί δυναμικώτατο κοινοτικό folklore* β) ότι, καθ’ ον χρό
νον διεξήγον αυτήν τήν τυφλήν προσπάθειαν τής αποσυνθέσεως, 
ήτις διαρκεΐ μέχρι σήμερον»865.



673

10. Είναι έξω από κάθε ιστορική αμφιβολία ότι τα Τοπικά και 
Εθνικά Πολιτεύματα της επαναστάτημένης Ελλάδας αγνόησαν αψυ
χολόγητα και αβασάνιστα την πλούσια κοινοτική παράδοση του 
έθνους, μια παράδοση την οποία αναγνωρίζουν και επαινούν σύσ
σωμες η ελληνική και ξένη ιστοριογραφία και υπογραμμίζουν την 
κολοσσιαία ευεργετική της επίδραση στην υπόθεση της Επανά
στασης του ’21 και στη διατήρηση της εθνικής συνείδησης των Ελ
λήνων στα χρόνια της μακραίωνης τουρκικής δουλείας86ε.

Η ΤΟΠΙΚΗ ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΣΗ ΣΤΟ ΑΝΕΞΑΡΤΗΤΟ ΕΛΛΗΝΙΚΟ ΚΡΑ
ΤΟΣ

Ο πρώτος κυβερνήτης της Ελλάδος Ιωάννης Καποδίστριας και η θέση 
της Τ.Α.

1. Είδαμε στα προηγούμενα, ότι μετά την έναρξη της επαναστά- 
σεως και τη θέσπιση των πρώτων τοπικών και εθνικών πολιτευμά
των, ο θεσμός της Τ.Α. άρχισε να συμπιέζεται σε μια πορεία που 
οδήγησε σε πλήρη, σχεδόν, αφυδάτωσή του. Απότοκο της εθνοζη
μιογόνου αυτής πορείας υπήρξε το γεγονός ότι με τη διακυβέρνηση 
του Καποδίστρια η Τ.Α. κολοβώνεται ακόμα περισσότερο και βρι
σκόμαστε μπροστά πλέον σ’ ένα θεσμό «ό όποιος εύρίσκεται εις 
πολύ μεγάλην άπόστασιν άπό την πανάρχαιαν κοινοτικήν μας παρά- 
δοσιν, ή οποία διεμορφώθη αύτοκαθοριστικά διά μέσου των αιώνων 
ώς ούσιαστικόν βίωμα, κατ’ ακρίβειαν ώς όρος ύπάρξεως διά έ'να 
έκαστον των συνδημοτών»87.

Η έγκυρη αυτή άποψη του Κ. Καραβίδα πλαισιώνεται και από 
άλλες απόψεις88, σύμφωνα με τις οποίες, ο Καποδίστριας «έπεδεί- 
ξατο μεγάλην έχθραν κατά των κοινοτήτων» και ότι με τους νόμους 
του «ένεταφιάσθησαν ζώσαι αί έλληνικαι κοινότητες»89.

Αυτή όμως η καταλυτική κριτική κατά του Καποδίστρια έχει 
και τους αντιπάλους της άλλης όχθης, οι οποίοι υποστηρίζουν ότι η 
στάση αυτή είναι απόρροια του γεγονότος ότι ο κυβερνήτης ήθελε 
να οικοδομήσει ένα σύγχρονο ευρωπαϊκό κράτος, δεδομένου ότι πα
ρέλαβε την Ελλάδα σε πλήρη αναρχία και μέσα στα ερείπια90.

Κατά τον Π. Αργυρόπουλο «αί κοινότητες ισχυρώς έπολεμήθη- 
σαν εν τή Έλλάδι έπι κυβερνήτου έξ άκαταλήπτου κατά των δημο
τικών θεσμών άπεχθείας του έξοχου τούτου άνδρός»91, ενώ κατά τον
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Ν. Σβορώνο92, ο Καποδίστριας στην προσπάθειαν του διοργανώ- 
σεως του κράτους συνάντησε την αντίδραση των αστών νησιωτών 
και των φιλελευθέρων διανοουμένων, καθώς και την αδιαφορία των 
«λαϊκών μαζών πού εΐχον άπογοητευθεΐ από την αγροτική και φορο
λογική πολιτική του κυβερνήτη».

2. Σε ό,τι αφορά την οργάνωση της διοικήσεως, σημειώνουμε 
ότι ο Καποδίστριας δημιούργησε τα τμήματα ως διοικητικές περιφέ
ρειες, που ήταν ευρύτερες από τις επαρχίες, ως αποκεντρωμένες 
κρατικές υπηρεσίες. Σύμφωνα με τις «Γενικές Οδηγίες» του προς 
τους Δημογέροντες (Απρίλιος 1828), κατέστησε τους δημογέροντες 
όργανα της κεντρικής διοικήσεως και συμβούλους και εκτελεστές 
των διαταγών των εκτάκτων κυβερνητικών επιτρόπων.

Το 1830, οι επαρχιακές δημογεροντίες αντικαταστάθηκαν από 
διοριζόμενα δωδεκαμελή συμβούλια με συμβουλευτική μόνο απο
στολή, ενώ η διοίκηση της επαρχίας περιήλθε στον διοικητή της. 
Παράλληλα, τα κοινοτικά όργανα των πόλεων, κωμοπόλεων και χω
ριών, ήταν υποχρεωμένα να εκτελούν τις διαταγές του διοικητή της 
επαρχίας.

Αυτή η υποκατάσταση της Τ.Α. από εκτελεστικά όργανα της 
κεντρικής διοικήσεως, οδήγησε, λίγο αργότερα, στο διορισμό των 
μελών των κοινοτικών και νομαρχιακών συμβουλίων από την κυ
βέρνηση93. Ενώ αυτή ήταν η κατάσταση για την Τ.Α., ο Καποδί- 
στριας μετέθεσε την διαρρύθμιση του θεσμού στο μέλλον γράφοντας 
προς την Δ' Εθνική Συνέλευση των Ελλήνων: «... στοχαζόμεθα ει μή 
να κανονίσωμεν διά δικαίων και αυστηρών μέτρων τα δικαιώματα τα 
όποια απέκτησαν οι πολΐται με τήν τιμήν του αίματός των»94. 
Όμως, με την προηγούμενη τακτική των Εθνικών Συνελεύσεων, απέ
ναντι στην Τ.Α., και την ακολουθήσασα συγκεντρωτική αντίληψη 
του κυβερνήτη Καποδίστρια, οδηγήθηκε η Ελλάδα στα ξένα διοικη
τικά πρότυπα παραμερίζοντας το κοινοτικό πνεύμα γιατί, όπως γρά
φει ο Ν. Πανταζόπουλος, «κατελήφθη άπό ξένο μιμητικό παραλή
ρημα»95. Τα όσα έγιναν λοιπόν στην περίοδο δέκα σχεδόν χρόνων 
(1821-1830) σημάδεψαν οριστικά την πορεία του θεσμού, ο οποίος 
από τότε βρίσκεται ουσιαστικά στο περιθώριο του δημοσίου βίου 
των Ελλήνων και του Ελληνικού δημοσίου δικαίου, με εξαίρεση ελ- 
πιδοφόρο την πρόσφατη περίοδο 1980-1990.
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Η τοπική αυτοδιοίκηση υπό το καθεστώς του νόμου «περί συστάσεως 
των δήμων»

1. Όπως είδαμε στα προηγούμενα, ο εθνικός προσανατολισμός 
της Ελλάδος, αμέσως με την έκρηξη της επαναστάσεως μέχρι τα 
μέτρα του κυβερνήτη Καποδίστρια, κατευθυνόταν σε ένα διοικητικό 
συγκεντρωτικό σύστημα στο όνομα της αποφυγής διασπάσεως της 
κεντρικής εξουσίας.

Αυτή η συγκεντρωτική κατεύθυνση, η οποία απέκοψε βίαια τις 
ρίζες της αυτοδιοικήσεως από τον εθνικό μας διοικητικό κορμό, 
αποτέλεσε το πρόσφορο έδαφος για την παραπέρα αποδυνάμωση του 
θεσμού από την οθωνική αντιβασιλεία, η οποία υπήρξε απότοκος 
της συνθήκης του Λονδίνου του 1832.

2. Από την αρχή πρέπει να τονισθεί ότι η τριμελής αντιβασι- 
λεία των Βαυαρών συγκροτήθηκε από πρόσωπα, τα οποία ταύτιζαν 
το κράτος προς το προσωπικό τους συμφέρον, διέπονταν από απολυ
ταρχικό πνεύμα και συγκεντρωτική νοοτροπία96. Με βάση, λοιπόν, 
το νόμο του τέλους Δεκεμβρίου του 1833 «περί συστάσεως των δή
μων», οι δήμοι (κοινότητες) είναι τριών τάξεων ανάλογα με τον 
αριθμό των κατοίκων τους.

Δήμοι α' τάξεως από 10.000 κατοίκους και πάνω.
Δήμοι β' τάξεως από 2.000 κατοίκους και πάνω.
Δήμοι γ ' τάξεως όλοι οι άλλοι.
Το κυρίαρχο δηλαδή στοιχείο για την κατάταξη των δήμων στις 

α-β-γ τάξεις ήταν πληθυσμιακό. Ανάλογα με την τάξη στην οποία 
ανήκε κάθε Δήμος είχε και τον αριθμό των παρέδρων και του δημο
τικού συμβουλίου.

Οι πάρεδροι, οι δημοτικοί σύμβουλοι και ο δήμαρχος αποτελού
σαν τη δημοτική αρχή. Ανάλογα με τον πληθυσμό, ο αριθμός των 
παρέδρων κυμαινόταν από 1-6 και ο αριθμός των δημοτικών συμβού
λων από 6-18. Ο δήμαρχος είναι η πρώτη εκτελεστική αρχή του δή
μου και οι πάρεδροι θεωρούνται βοηθοί του δημάρχου.

3. Το δημοτικό συμβούλιο είναι συμβουλευτική και επιτηρούσα 
αρχή, η οποία βοηθάει τον δήμαρχο στο έργο του, εκλέγεται για 
εννιά χρόνια και κάθε τρία χρόνια γίνεται μερική ανανέωση των 
μελών του (1/3) με νέες εκλογές.

Προσθέτουμε ακόμα ότι ενώ για τους δημοτικούς συμβούλους 
ίσχυε το σύστημα'της αμέσου εκλογής, από τους δημότες, ο δή
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μαρχος και οι πάρεδροι εκλέγονταν όχι απ’ αυτούς αλλά από ένα 
ειδικό όργανο που ονομαζόταν δημαιρεσιακό συμβούλιο. Το συμβού
λιο αυτό αποτελούσαν όλα τα μέλη του δημοτικού συμβουλίου και 
ίσος αριθμός δημοτών που είχαν δικαίωμα ψήφου· και δικαίωμα ψή
φου δεν είχαν όλοι οι δημότες αλλά αυτοί που φορολογούνταν πε
ρισσότερο με αμέσους δημοτικούς φόρους. Ακόμα, ναι μεν όλοι 
μπορούσαν θεωρητικά να εκλέγουν, αλλά σύμφωνα με το νόμο, τα 
2/3 των μελών του δημοτικού συμβουλίου προέρχονταν υποχρεω
τικά από τους μάλλον φορολογουμένους πολίτες στους αμέσους φό
ρους. Και κάτι ακόμα. Η τελική εκλογή του δημάρχου δεν γίνεται 
από το συλλογικό σώμα που είδαμε πιο πάνω (δημοτικό συμβούλιο + 
ίσος αριθμός εκ των μάλλον φορολογουμένων πολιτών) αλλά από 
τον νεαρό βασιλιά, ο οποίος εκλέγει τον δήμαρχο από τους τρεις 
προτεινομένους. Αυτή η επιλογή του βασιλιά ίσχυε για τους δήμους 
α' και β' τάξεως, ενώ για τους δήμους γ ' τάξεως (με πληθυσμό μέχρι 
2.000 κατοίκους) η τελική επιλογή γινόταν από το νομάρχη, με την 
ίδια διαδικασία.

4. Χαρακτηριστικό επίσης αυτού του νόμου ήταν το γεγονός ότι 
οι αποφάσεις του δημοτικού συμβουλίου δεν ήταν αμέσως εκτελε
στές, αλλά ακολουθούσαν μια εγκριτική διαδικασία του επάρχου και 
του νομάρχη μέσα σε διάστημα 15 ημερών, μετά την πάροδο των 
οποίων ήταν εκτελεστές. Υπήρχαν όμως και αποφάσεις του δημοτι
κού συμβουλίου που προϋπέθεταν τη ρητή έγκριση του νομάρχη. 
Ένα άλλο επίσης αντιδημοκρατικό και αντιαυτοδιοικητικό του νό
μου αυτού ήταν το δικαίωμα της κυβερνήσεως ν ’ απολύει τους τοπι
κούς άρχοντες όποτε αυτή ήθελε. Ο δήμαρχος Αθηναίων παυόταν 
κάθε δίμηνο, όπως και οι αντίπαλοι της κυβερνήσεως τοπικοί άρχο
ντες.

5. Τα πάντα λειτουργούσαν ή μάλλον υπολειτουργούσαν κάτω 
από κάθε είδους και μορφής διοικητική - κυβερνητική αυθαιρεσία.

Όλα αυτά, τα οποία εντελώς συνοπτικά εκθέσαμε, δείχνουν 
αναμφίβολα ότι ο πρώτος αυτός δημοτικός νόμος υπήρξε μνημείο 
καταλύσεως κάθε έννοιας Τ.Α. και μάλιστα όπως αυτή διαμορφώ
θηκε στα χρόνια της τουρκικής σκλαβιάς.

Ήταν ένας νόμος αντιδημοκρατικός, αντιαυτοδιοικητικός και 
αυταρχικός. Ένας νόμος που επηρέασε αρνητικά την πορεία του θε
σμού από τότε μέχρι σήμερα. Είναι αυτονόητο ότι η κατάσταση



677

αυτή επέδρασε αρνητικά και άμεσα στον εθνικό μας χαρακτήρα ως 
έθνους, γιατί διευκόλυνε την υπόσκαψη των θεμελίων του εθνικού 
μας πολιτισμού97.

6. Σημειώνω ότι τα νομαρχιακά και επαρχιακά συμβούλια που 
είχαν συσταθεί με το από 3ης Απριλίου 1833 διάταγμα «περί τής 
διαιρέσεως του Βασιλείου καί τής διοικήσεώς του», δεν λειτούργη
σαν γιατί δεν εκδόθηκαν οι προβλεπόμενες διατάξεις, με τις οποίες 
θα ρυθμίζονταν τα οργανωτικά και λειτουργικά ζητήματα.

Από τον νόμο του 1833 μέχρι τον X. Τρικούπη

1. Κατά το έτος 1836 ρυθμίζονται ή μάλλον ανατρέπονται τα 
μέτρα διοικητικής οργανώσεως της χώρας που είχαν θεσπιστεί με 
τον νόμο του 1833, ο οποίος είχε εισαγάγει το νομαρχιακό σύστημα 
περιφερειακής διοικήσεώς. Έτσι, με το νόμο της 2θής Ιουνίου 1836 
«περί διοικητικού οργανισμού» καταργήθηκαν οι θέσεις των νομαρ
χών και επάρχων και η διοικητική διαίρεση της χώρας περιέλαβε 
τριάντα διοικήσεις οι οποίες αντικατέστησαν τους δέκα νομούς. Στα 
καθήκοντα των διοικητών και υποδιοικητών ανατέθηκαν τα καθήκο
ντα των καταργηθέντων νομαρχών.

2. Με τον νόμο της 18-12-1836 προβλέφθηκε για κάθε επαρχία η 
λειτουργία επαρχιακού συμβουλίου, τα μέλη του οποίου εκλέγονταν 
από τους δημότες, ο δε αριθμός των επαρχιακών συμβούλων ήταν 
ανάλογος με την τάξη στην οποία ανήκε κάθε δήμος (α', β', γ ' 
τάξης) καθώς και με τον αριθμό των δήμων.

Το χαρακτηριστικό των επαρχιακών αυτών συμβουλίων ήταν 
κυρίως η ψήφιση του επαρχιακού προϋπολογισμού, να κατανέμουν 
τους φόρους στους δήμους της επαρχίας και ν’ αναφέρουν στην κυ
βέρνηση την κατάσταση και λειτουργία των διοικητικών υπηρεσιών 
της επαρχίας.

Ουσιαστικά, δεν είχαν καμία αποφασιστική αρμοδιότητα και 
περισσότερο ήταν κυβερνητικά υποκατάστατα παρά όργανα τοπικής 
αυτοδιοικήσεως.

Από τη φύση τους και τον τρόπο συγκρότησής τους ήταν στην 
πράξη ανενεργό και κοινωνικά αφυδατωμένα, γεγονός που είχε ως 
συνέπεια την υπολειτουργία τους και τη διοικητική τους αδράνεια. 
Ακόμα και ο προϋπολογισμός τους εγκρινόταν τελικά από την κυ
βέρνηση.
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Έτσι, για πενήντα χρόνια έζησαν τυπικά μέχρι που καταργή- 
θηκαν ως απρόσφορα το 1887.

3. Κατά μία άποψη, τα επαρχιακά αυτά συμβούλια είχαν ως υπό
δειγμα ανάλογο θεσμό από το συγκεντρωτικό γαλλικό σύστημα 
διοικήσεως98. Σημειώνουμε ότι τα συμβούλια αυτά βρίσκονταν κάτω 
από τη δαμόκλειο σπάθη του βασιλιά, ο οποίος μπορούσε να τα δια
λύσει όποτε ήθελε.

Οι συνεδριάσεις τους ήταν μυστικές με την παρουσία του κυ
βερνητικού εκπροσώπου και όλο το πλέγμα των αποφάσεών τους 
περνούσε από την κρίση του βασιλιά, ο οποίος μπορούσε να τις 
ακυρώσει. Ένας παλαιός καθηγητής, ο Θ. Αγγελόπουλος, έγραψε 
ότι η διοικητική οργάνωση του 1836, που εισήγαγε παράλληλα και 
το σύστημα των διοικήσεων, ήταν απότοκο της συγκεντρωτικής νο
οτροπίας του Όθωνα, ο οποίος «ήθελε να κινή ιδίφ δακτύλω και 
αύτόν τον έλάχιστον τροχόν τής διοικητικής μηχανής»99.

4. Το έτος 1843, μετά από πολύχρονους προσωπικούς αγώνες 
του Γιάννη Μακρυγιάννη και τη συμβολή του δημοτικού συμβου
λίου του δήμου Αθηναίων, του οποίου ήταν πρόεδρος, ξέσπασε και 
επεβλήθηκε η σεπτεμβριανή επανάσταση100 της 3ης Σεπτεμβρίου.

Κύριο αίτημα της επανάστασης ήταν η θέσπιση συντάγματος 
και παράλληλα αιτήματα η εθνική ανεξαρτησία, η εφαρμογή των 
νόμων και η χρηστή διοίκηση εναντίον των οποίων λειτουργούσε η 
τριμελής αντιβασιλεία με πρωταγωνιστή τον αρχιγραμματέα του 
υπουργικού συμβουλίου Άρμανσμπεργκ.

Ακολουθεί το σύνταγμα του 1844, το οποίο δεν περιέλαβε διατά
ξεις που να κατοχυρώνουν το θεσμό της τοπικής αυτοδιοίκησης, η 
οποία εξακολούθησε να υπολειτουργεί με συνεχείς παραβάσεις των 
νόμων από μέρους των τοπικών αρχόντων, πολλοί από τους οποίους 
ήταν αγράμματοι101, και τις καθημερινές παρεμβάσεις του βασιλιά 
Όθωνα, ο οποίος επενέβαινε και στις ελάχιστες λεπτομέρειες της 
δημοτικής δράσης102. Το πιο σημαντικό νομοθέτημα αυτής της πε
ριόδου, σε ό,τι αφορά την αποκέντρωση και την αυτοδιοίκηση είναι 
ο νόμος ΚΕ' της 5ης Δεκεμβρίου 1845 «περί διοικητικής διαιρέσεως 
του κράτους». Η όλη φιλοσοφία του νόμου αυτού εκινείτο στα πλαί
σια της αποσυγκέντρωσης της κεντρικής διοίκησης παρά στην απο
κέντρωση με μια πραγματική τοπική αυτοδιοίκηση.

Έτσι, η χώρα διαιρέθηκε σε δέκα νομούς και σαράντα εννιά
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επαρχίες, επικεφαλής των οποίων ορίστηκε ο νομάρχης και ο 
έπαρχος. Στην αρμοδιότητα του νομάρχη ανατέθηκε και η απ’ ευ
θείας διοίκηση της επαρχίας.

Παράλληλα προβλέφθηκε η σύσταση νομαρχιακού συμβουλίου, 
χωρίς όμως να προβλέπονται ρυθμίσεις για τον τρόπο εκλογής και 
λειτουργίας, ενώ διατηρήθηκαν και τα υπάρχοντα επαρχιακά συμ
βούλια, τα οποία ανασυστήθηκαν.

Χαρακτηριστικές είναι οι διατάξεις των άρθρων 15 και 16 με τις 
οποίες δινόταν στον νομάρχη η νομική δυνατότητα να διοικεί «απ’ 
ευθείας» πολλές επαρχίες και στον έπαρχο «να διοικεί συγχρόνως 
πλειοτέρας επαρχίας».

Σύμφωνα με μια έγκυρη άποψη102“, αυτή η προσπάθεια για συ
γκρότηση νομαρχιακών συμβουλίων δεν υπήρξε πραγματική αφού 
δεν είχαν δικούς τους πόρους και ότι συνεπώς αυτά «προεβλήθησαν 
ίνα μη συσταθούν». Έτσι, λοιπόν, συνεχίζει η ίδια άποψη, «θα εξα- 
κολουθήσωμεν να έχωμεν το ‘ακίνδυνον’ επαρχιακόν συμβούλιον μέ
χρι της αντικαταστάσεώς του υπό του νομαρχιακού του 1887, ίνα 
επανίδωμεν τούτο το 1891, πτωχότερον και ατυχέστερον».

5. Από το 1845 μέχρι την επανάσταση του 1862, η οποία κατάρ
γησε την Οθωνική δυναστεία, δεν πραγματοποιήθηκε κανένα αξιό
λογο μέτρο της πολιτείας υπέρ του θεσμού της αυτοδιοικήσεως. Διά
φορες απόπειρες που έγιναν παρέμειναν ως σχέδια. Η Εθνική 
Συνέλευση του 1862 είχε μεν κάποιες καλές προθέσεις για την αυτο
διοίκηση, αλλά αυτές δεν έγινε δυνατό να αποκρυσταλλωθούν σε 
κάποιο νομοθετικό κείμενο και να πάρουν τη μορφή του νόμου. Στο 
μεταξύ το νέο Σύνταγμα του 1864 ναι μεν δεν περιέλαβε καμία διά
ταξη για την αυτοδιοίκηση, πλην όμως με το άρθρο 105 εισήγαγε 
την καθολική ψηφοφορία για την ανάδειξη των τοπικών αρχόντων 
και την άμεση εκλογή του δημάρχου.

Η νέα αυτή ρύθμιση, η άμεση εκλογή του δημάρχου, είχε ως 
συνέπεια ν’ αποκτήσει αυτός τεράστια εξουσία στα δημοτικά πράγ
ματα, με αποτέλεσμα να γίνεται λόγος για δημάρχους Καίσαρες. 
Ένα σχέδιο νόμου που υποβλήθηκε στην Εθνική Συνέλευση «περί 
συστάσεως των δήμων» (Απρίλιος του 1863) δεν έγινε δυνατό να ψη- 
φισθεί. Εκείνο που είναι βέβαιο είναι ότι η αδιαφορία, ο πειραματι
σμός και ο συγκεντρωτισμός ήταν τα κύρια χαρακτηριστικά γνωρί
σματα της κρατικής πολιτικής απέναντι στην αυτοδιοίκηση, γε



680

γονός που οδήγησε τον Δραγούμη να πει στην Εθνική αντι
προσωπεία: «’Από τής 10ης ’Οκτωβρίου 1862 ψάλλομεν ύμνους ύπέρ 
τής άποκεντρώσεως, άγνοοϋντες ο,τι εχομεν καί άναζητουντες ο,τι 
άγνοουμεν»103. Καυτηρίαζε δηλαδή ο Δραγούμης το οξύμωρο εθνικό 
γεγονός να αναζητεί η Ελλάδα ξένους θεσμούς και πρότυπα, που 
αγνοούσε και αναζητούσε, και να μην στρέφεται προς τους δικούς 
της δημοτικούς θεσμούς τους οποίους μας κληροδότησε μακραίωνη 
ιστορία και εμπειρία.

Ως χαρακτηριστικό αυτής της απομάκρυνσης από τους δημοτι
κούς θεσμούς σημειώνω και το γεγονός ότι το άρθρο 105 του Συ
ντάγματος του 1864 περιοριζόταν μόνο στο να ρυθμίζει τον τρόπο 
εκλογής των δημοτικών αρχών. Συγκεκριμένα, όριζε ότι: «Ή έκλογή 
των δημοτικών άρχών θέλει γίγνεσθαι δι’ αμέσου, καθολικής καί 
μυστικής διά σφαιριδίων ψηφοφορίας», χωρίς να κατοχυρώσει την 
γενικότερη ύπαρξη καί λειτουργία του θεσμού.

Από τον X. Τρικούπη μέχρι την επανάσταση του 1909

1. Είδαμε ότι από τότε που η Ελλάδα ανέκτησε την εθνική της 
ανεξαρτησία και έγινε κράτος — στα περιορισμένα εδαφικά πλαίσια 
που το έθεσαν οι μεγάλες δυνάμεις της εποχής εκείνης — δεν θέ
λησε να χρησιμοποιήσει τους κοινοτικούς θεσμούς, στους οποίους 
τόση μεγάλη παράδοση είχε* συμφέροντα κάθε είδους, προκαταλή
ψεις, άγνοια, ξενολατρεία και συγκεντρωτισμός δέσποσαν από την 
εποχή του Καποδίστρια μέχρι τον X. Τρικούπη.

2. Η αποτυχούσα αναλαμπή του 1863, η οποία όπως είπαμε παρέ- 
μεινε στα σχέδια, το νέο πολιτικό και κοινωνικό κλίμα που διαμορ
φώνονταν στην Ελλάδα και η προϊούσα συνειδητοποίηση της ανα
γκαιότητας των δημοτικών θεσμών για τον τόπο, άρχισαν να 
στρέφουν την προσοχή του κράτους στην αυτοδιοίκηση. Ο X. Τρι- 
κούπης, ως πρωθυπουργός, το 1875, απευθυνόμενος στη βουλή τό
νιζε την αναγκαιότητα της ιδιαίτερης μελέτης της διοικητικής απο- 
κεντρώσεως και «τής χορηγήσεως δικαιοδοσίας εις τάς αίρετάς 
άρχάς» του νόμου και της κοινότητος104.

Κάτω από την επήρεια των νέων αυτών αντιλήψεων κατατέθη
καν στη βουλή τρία σχέδια νόμων: α) περί της νομαρχιακής επι
τροπής, β) περί Κοινοτήτων και γ) περί τροποποιήσεως του νόμου 
περί δήμων του 1833.
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Οι θετικές προβλέψεις που είχαν τα σχέδια αυτά για τη λει
τουργία της αυτοδιοικήσεως δεν έγινε δυνατό ν’ ασκήσουν την ευ
εργετική τους επίδραση γιατί, τελικά, παρέμειναν σχέδια. Έτσι, 
αυτή η απόπειρα για τη συγκρότηση αληθινής νομαρχιακής αυτο
διοίκησης, δεν ετελεσφόρησε μεν, πλην όμως έριξε το σπόρο που θα 
βλαστήσει πολύ αργότερα.

Σύμφωνα με μία άποψη105, τα σχέδια αυτά κατατέθηκαν από τον 
X. Τρικούπη λίγες μέρες πριν την παραίτησή του και συντάχθηκαν 
«κατά την διάρκειαν τής όλιγοχρονίου διελεύσεως του Τρικούπη εκ 
του Υπουργείου ’Εσωτερικών» και συνεπώς ο χρόνος δεν ήταν αρ
κετός για την ψήφιση ή οι προθέσεις του δεν ήταν η άμεση ψήφισή 
τους.

3. Ένα μικρό δειλό βήμα προς την κατεύθυνση της δευτερο
βάθμιας τοπικής αυτοδιοικήσεως θα γίνει λίγα χρόνια αργότερα και 
πάλι με πρωθυπουργό τον X. Τρικούπη. Το 1887, με τον νόμο ΑΦ 
ΝΣΤ' καθιερώνεται για πρώτη φορά ο νομός ως διοικητική περιφέ
ρεια δευτέρου βαθμού.

Με το νόμο αυτό, ο νομός αποτελούσε Ν.Π.Δ.Δ., αυτοδιοικού- 
μενο από το νομαρχιακό συμβούλιο, το οποίο εκλεγόταν από τους 
κατοίκους του νομού για μια τετραετία.

Παράλληλα, καταργήθηκαν τα επαρχιακά συμβούλια και τα 
επαρχεία, όπως και η διοικητική διαίρεση της χώρας σε επαρ
χίες106.

Αξίζει να σημειώσουμε εδώ ότι η Εισηγητική Έκθεση του νό
μου αυτού αναγνώριζε τον ασφυκτικό εναγκαλισμό της αυτοδιοική- 
σεως από την κυβέρνηση, γ ι’ αυτό έλεγε: «... λειτουργεί δ’ ή τοπική 
αύτοδιοίκησις ύπό τό κράτος απεριορίστου κυβερνητικής κηδεμο
νίας...»107. Οι αρμοδιότητες του νομαρχιακού συμβουλίου — που 
ήταν δωδεκαμελές, εκλεγόμενο κάθε τέσσερα χρόνια — ήταν δύο 
κατηγοριών: γνωμοδοτικές και αποφασιστικές, με κυρίαρχο στοι
χείο τις γνωμοδοτικές.

Παράλληλα είχε και αρμοδιότητες εποπτικές-συμβουλευτικές. 
Εκείνο που έχει σημασία ν’ αναφερθεί, είναι το γεγονός ότι με Β.Δ. 
και μετά από πρόταση του υπουργικού συμβουλίου μπορούσε να γί
νει η διάλυση του νομαρχιακού συμβουλίου και για υπέρβαση κα
θηκόντων. Επίσης, με απόφαση του νομάρχη μπορούσε να γίνει η 
αναβολή της έναρξης ή η διακοπή της Συνόδου μέχρι οκτώ ημέρες
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και με απόφαση του υπουργικού συμβουλίου μέχρι ένα μήνα. Από 
τις διατάξεις αυτές, και ιδιαίτερα εκείνες που έδιναν τη δυνατότητα 
διαλύσεως του νομαρχιακού συμβουλίου, συνάγεται ότι η εκτελε
στική εξουσία μπορούσε να καταλύει τη δευτεροβάθμια αυτοδιοί
κηση και ν’ ανατρέπει τη γνώμη και την ψήφο των κατοίκων ολο
κλήρου του νομού. Κάτω από τις συνθήκες αυτές, μαζί με το γεγονός 
ότι το νομαρχιακό συμβούλιο δεν είχε δικούς του οικονομικούς πό
ρους, η αντιπροσωπευτικότητά του και η λειτουργία του ήταν πολύ 
περιορισμένες και βραχύβιες, γιατί το 1891 καταργείται.

4. Με ασθμαίνουσα λοιπόν την πρωτοβάθμια τοπική αυτοδιοί
κηση και με αναιμική τη δευτεροβάθμια, φθάνουμε στα 1891 οπότε 
ξανασυστήνονται τα επαρχιακά συμβούλια που είχαν καταργηθεί το 
1887.

Η ανασύσταση όμως αυτή δεν έδωσε καμία νέα τύπου ώθηση 
στην αυτοδιοίκηση, δεδομένου ότι τα συμβούλια αυτά δεν εξοπλί
στηκαν με αποφασιστικές και ουσιαστικές αρμοδιότητες και πό
ρους, ενώ παράλληλα η επαρχία δεν αποτελούσε αυτοτελές Ν.Π. 
Δ.Δ., αλλά διοικητική μόνο περιφέρεια.

Για τους λόγους αυτούς ο Κ. Γεραγάς διατύπωσε την άποψη ότι 
τα συμβούλια αυτά τα περίμενε άδοξο στάδιο107.

Σύμφωνα με μια άλλη άποψη, του Κ. Κατσαδώρου, τα κύρια αί
τια της επαναφοράς των επαρχιακών συμβουλίων ήταν και οι επιδιώ
ξεις «ανατροπής του έργου του προκατόχου υπουργείου»108.

Στην ουσία, τα επαρχιακά συμβούλια του 1891 προορίζονταν 
για την υποβοήθηση του έργου της κεντρικής διοικήσεως, όπως δή
λωσε ο πρωθυπουργός109 Δηλιγιάννης. Τέλος, πρέπει να σημειώ
σουμε ότι τα συμβούλια αυτά μπορούσαν να διαλυθούν με Β.Δ., 
χωρίς να απαιτείται καμία γνώμη ή σχετική πρόταση.

Και από αυτή συνεπώς την άποψη έχουμε αποδυνάμωση της έν
νοιας της αυτοδιοικήσεως, ως κυριάρχου συλλογικού οργάνου εκλε- 
γομένου από το λαό.

5. Μετά τον ατυχή ελληνοτουρκικό πόλεμο του 1897, η Ελλάδα 
προσπαθεί ν’ ανασυντάξει το διοικητικό της σύστημα και να προω
θήσει το νομαρχιακό σύστημα διοικήσεως και τη δευτεροβάθμια το
πική αυτοδιοίκηση. Έτσι, το 1899 ψηφίζονταν οι νόμοι για τη διοι
κητική διαίρεση της χώρας και περί των νομών και της διοικήσεως 
αυτών. Σύμφωνα με το δεύτερο αυτό νόμο (ΒΧΕ'), ο νομός αποτε-
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λούσε Ν.Π.Δ.Δ. και τελούσε κάτω από τη διοίκηση του νομάρχη, 
του νομαρχιακού συμβουλίου και την επιτροπή του νομού. Με άλλα 
λόγια, καθιέρωνε την τοπική αυτοδιοίκηση δευτέρου βαθμού.

Πρόκειται για έναν νόμο, ο οποίος, σύμφωνα με την άποψη του 
Κ. Κατσαδώρου, ήταν ο πιο πλήρης από όσους προηγήθηκαν110.

Το ατύχημα για την αυτοδιοίκηση ήταν ότι ο νόμος αυτός δεν 
εφαρμόστηκε γιατί το προβλεπόμενο Β.Δ. που θα τον έθετε σε ισχύ 
δεν είδε το φως της δημοσιότητας.

Έτσι έχουμε πάλι μια προσπάθεια που παρέμεινε στο στάδιο 
της απόπειρας. Κατά μία άποψη οι λόγοι που συνετέλεσαν στη μη 
έκδοση του σχετικού Β.Δ. και συνεπώς στη μη εφαρμογή του νόμου 
ήταν οικονομικοί111, αφού το όλο σύστημα λειτουργίας στηρίχθηκε 
στη φορολογία.

Ως προς τις αρμοδιότητες του νομαρχιακού συμβουλίου σημει
ώνεται ότι εκτείνονταν «επί πάσης υποθέσεως αφορώσης τον νόμον» 
και διακρίνονταν σε αποφασιστικές, σύμφωνες γνωμοδοτικές και 
απλές γνωμοδοτικές, ενώ παράλληλα αυτό είχε ελεγκτικά και επο
πτικά καθήκοντα.

Όπως όμως σημειώθηκε ήδη, ο θεσμός του νομαρχιακού συμ
βουλίου παρέμεινε ανενεργός αφού η κυβέρνηση «ύπερακόντισε τάς 
δραστηριότητας, καί, άκόμη, τάς δυνατότητας των συνθηκών να 
όλοκληρώση θεσμόν, τον όποιον ούτε ό Τρικούπης διενοήθη εις τό
σην έκτασιν να καθιερώση, καίτοι πιστεύων εις την χρησιμότητά 
του»111α, αναγνωρίζοντας όμως ο ίδιος την ανεπάρκεια των οικονο
μικών πόρων στους δήμους και την ανυπαρξία τους στο νομικό πρό
σωπο του νομού.

Έτσι, με το νόμο αυτό κλείνει ο κύκλος των προσπαθειών για 
τη δημιουργία νομαρχιακής αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα και ταυτό
χρονα τελειώνει ο 19ος αιώνας, στη διάρκεια του οποίου η Ελλάδα 
απέκτησε την εθνική της υπόσταση χωρίς όμως να μπορέσει ν’ απο
κτήσει και μια οργανωμένη και ουσιαστική τοπική αυτοδιοίκηση. 
Αυτή η θεσμική αδυναμία επηρέασε αρνητικά την εθνική μας πορεία 
τόσο προς την οικονομική όσο και προς την πολιτική ανάπτυξη του 
τόπου.

6. Αυτοί οι οικονομικοί λόγοι και το άγχος της κάθε κυβερνή- 
σεως να περιστείλει, όσο ήταν δυνατό περισσότερο, τις κρατικές 
δαπάνες, οδήγησαν την κυβέρνηση του 1909 να επαναφέρει το προ
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του 1899 διοικητικό καθεστώς της χώρας, μειώνοντας πάλι τους νο
μούς από είκοσι εξι (που είχαν γίνει το 1899) σε δεκαέξι.

Έτσι, με τον νόμο ΓΥΛΔ' του 1909 τελειώνει μια μεγάλη πε
ρίοδος προσπαθειών, αναζητήσεων, ταλαντεύσεων και αποπειρών 
στο πεδίο της διοικητικής οργανώσεως της χώρας.

Νομαρχιακή διοίκηση, πρωτοβάθμια και δευτεροβάθμια τοπική 
αυτοδιοίκηση, επαρχίες και επαρχιακά συμβούλια αναδύονται, χά
νονται και εξαφανίζονται κάτω από ένα καθεστώς κρατικής αδιαφο
ρίας, ατολμίας και σκοπιμοτήτων κάθε είδους.

Ολόκληρη η εθνική ζωή της χώρας βρίσκεται σχεδόν στο 
τέλμα από τον Καποδίστρια μέχρι την επανάσταση ή το στρατιω
τικό Κίνημα του Αυγούστου του 1909.

Με την επανάσταση αυτή θα ακολουθήσουν τα πρώτα σκιρτή
ματα και η Ελλάδα θα μπει σε δρόμο νέων αναζητήσεων, νέων προ
σανατολισμών και νέων εθνικών πραγματοποιήσεων112.

Μπορούμε να πούμε ότι με την επανάσταση του 1909 κλείνει ο 
κύκλος των ημιφεουδαρχικών και φεουδαρχικών δομών της ελλη
νικής κοινωνίας και ανοίγει ο δρόμος της αστικοποίησης με την 
ανατοποθέτηση των ζωτικών προβλημάτων του έθνους.

7. Σ’ αυτή τη νέα εθνική πορεία πρωταγωνιστούν ο Α. Παπανα
στασίου και ο Ε. Βενιζέλος, ο οποίος ήδη από τις δημοτικές 
εκλογές, που έγιναν τον Αύγουστο του 1901 στην Κρήτη, εκλέγεται 
δημοτικός σύμβουλος στα Χανιά προσπαθώντας «να πιαστεί από κά
που» ώστε ν’ αποφύγει τις εναντίον του διώξεις του πρίγκιπα-αρμο- 
στή της Κρήτης112“.

Έτσι, από το πολιτικό αυτό μετερίζι, από το δημοτικό συμβού
λιο των Χανίων, όπως το 1843 ο Μακρυγιάννης112Ρ από το δημοτικό 
συμβούλιο της Αθήνας, που αποτέλεσε το μετερίζι της σεπτεμ
βριανής επανάστασης, ο Ε. Βενιζέλος πρωτοστάτησε στην επανά
σταση του Θέρισου, υπογράφοντας από τους πρώτους τον Καταστα
τικό Χάρτη στις 26 Φεβρουάριου 1905.

Σημειώνω ότι την εποχή εκείνη στην Κρήτη, οι δήμαρχοι διο
ρίζονταν από τον αρμοστή του νησιού, γεγονός το οποίο φανερώνει 
την εχθρότητα και το φόβο της κεντρικής Διοίκησης προς την το
πική αυτοδιοίκηση και τα φιλελεύθερα αισθήματά της.

8. Τα πιο πάνω γεγονότα αποδεικνύουν ανάγλυφα και με τον πιο 
κατηγορηματικό τρόπο τον αναμφισβήτητο πολιτικό χαρακτήρα του
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θεσμού της τοπικής αυτοδιοίκησης, που ξεκινά από την ομηρική 
περίοδο, περνά την περίοδο της ελληνικής κλασικής αρχαιότητας, 
διέρχεται δια μέσου όλων των ξενικών κατακτήσεων της Ελλάδας, 
σφραγίζει τη λειτουργία του θεσμού από τότε που η Ελλάδα έγινε 
ανεξάρτητο κράτος — μετά την επανάσταση του ’21 — και φθάνει 
μέχρι σήμερα, οπότε οι δημοτικές εκλογές εξακολουθούν να κυ
ριαρχούνται από το έντονο πολιτικό στοιχείο και να έχουν σοβα
ρούς πολιτικούς αντικτύπους και συνέπειες. Όμως, παρά το αναμφι
σβήτητο αυτό ιστορικό και πολιτικό γεγονός, οι επίσημοι εκφρα
στές του νεοελληνικού κράτους υποστήριζαν υποκριτικά, μέχρι το 
1981, ότι η τοπική αυτοδιοίκηση «δεν έχει πολιτικό χαρακτήρα»112̂

Επρόκειτο για ένα εξωκοινωνικό δόγμα και μια κολοσσιαία 
ιστορική ανακολουθία την οποία αποκατάστησε ο ίδιος κόσμος 
κάτω από την αδιάψευστη ανάγκη των πραγμάτων.

Αρκεί να δει κανείς τα δημοσιεύματα του Τύπου, τις ανακοινώ
σεις των πολιτικών κομμάτων και των κυβερνητικών παραγόντων 
για τα όσα προηγήθηκαν και ακολούθησαν στις δημοτικές εκλογές 
του Οκτωβρίου του 1990.

9. Επανέρχομαι όμως, μετά τη μικρή αυτή παρένθεση, στην εμ
φάνιση του Α. Παπαναστασίου στη διαμόρφωση των αποφάσεων 
από και μετά την επανάσταση του 1909.

Σε υπόμνημά του προς τον «Στρατιωτικό Σύνδεσμο» του Α. 
Ζορμπά, επισημαίνοντας τα τρωτά της διοικητικής κακοδαιμονίας 
της χώρας, πρότεινε την εισαγωγή ενός συστήματος τοπικής αυτο
διοίκησης, το οποίο ν ’ αρμόζει στα ελληνική ήθη και την ιστορία 
μας και υποστήριξε την καθιέρωση «πλήρους συστήματος τοπικής 
αυτοδιοικήσεως αναδιοργανουμένων καταλλήλως των κοινοτήτων, 
των δήμων και των νομών»112̂ .

Σ’ αυτό το υπόμνημα κατέληγε με το μεγάλης πολιτικής σημα
σίας συμπέρασμα ότι μια ουσιαστική τοπική αυτοδιοίκηση «είναι 
απαραίτητος προς ανατροφήν των πολιτών», δηλαδή θεωρούσε την 
αυτοδιοίκηση ως σχολείο πολιτικής αγωγής των Ελλήνων.

10. Τον επόμενο χρόνο (1910), ως αρχηγός του Λαϊκού Κόμ
ματος, συντάσσει την προγραμματική του διακήρυξη στην οποία 
αφιερώνει πολλά νέα στοιχεία για την τοπική αυτοδιοίκηση. Ανά
μεσα στ’ άλλα, το Πρόγραμμα αυτό περιελάμβανε και τούτα: «’Επι
βάλλεται να οργανωθεί εύρεία τοπική αύτοδιοίκηση, ή οποία όχι
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μόνον εξασφαλίζει την πολιτικήν ελευθερίαν του λαού δια τής άμε
σου συμμετοχής του εις την διοίκησιν των τοπικής σημασίας ύποθέ- 
σεων, και ώς έκ τούτου μορφώνει αύτόν πολιτικώς, άλλα και άπαλ- 
λάσσει την κεντρικήν διοίκησιν άπό τό βάρος ύποθέσεων, τάς 
όποιας ώς έκ τής άποστάσεως δυσκόλως δύναται να διεξαγάγη έπι- 
τυχώς και επιπλέον διευκολύνει τήν κοινωνιστικήν όργάνωσιν τής 
παραγωγής και διανομής των άγαθών εις περιωρισμένην κλίμακα 
και έντός των περιφερειών τής τοπικής αύτοδιοικήσεως».

Επίσης, το πρόγραμμα αυτό προέβλεπε τον περιορισμό των μι
κρών δήμων και κοινοτήτων — ένα ζωτικό εθνικό θέμα που εκκρεμεί 
ακόμα112ε —, την αύξηση της διοικητικής ανεξαρτησίας των ΟΤΑ, 
την παροχή του δικαιώματος στις Ελληνίδες να εκλέγουν και να 
εκλέγονται στα δημοτικά και κοινοτικά συμβούλια, τη θέσπιση του 
δικαιώματος σ’ αυτά να προτείνουν νόμους κτλ.112στ.

11. Είναι έξω από κάθε αμφιβολία ότι οι προγραμματικές αυτές 
διακηρύξεις, με εμπνευστή τον Α. Παπαναστασίου, αποτέλεσαν κάτι 
το εντελώς νέο στο χώρο της τοπικής αυτοδιοίκησης και δημιούρ
γησαν το κατάλληλο κοινωνικό, πολιτικό και ψυχολογικό υπό
στρωμα στην Ελλάδα για μια ανατοποθέτηση της σημασίας, του ρό
λου και της αναγκαιότητας του θεσμού στους κόλπους της ελλη
νικής κοινωνίας και Πολιτείας.

Αυτές οι εθνωφελείς θέσεις και απόψεις θα περάσουν αργότερα, 
με την κοινοβουλευτική δράση του Α. Παπαναστασίου, και μέσα 
στη βουλή και στο δημοκρατικό σύνταγμα του 1927, όπου για πρώτη 
φορά, από τον Καποδίστρια μέχρι τότε, ο θεσμός βρίσκει το πραγ
ματικό πλαίσιο λειτουργίας του. Δεν θα ήταν έξω από τα πράγματα 
αν υποστηρίζαμε ότι οι θέσεις αυτές επηρέασαν σημαντικά τους πο
λιτικούς και πνευματικούς ταγούς του Έθνους και ότι υπέδειξαν σ’ 
αυτό την πορεία που επιβάλλεται ν’ ακολουθήσει μαζί με μια πραγ
ματική τοπική αυτοδιοίκηση. Προς αυτή την κατεύθυνση κινούνται 
και οι προβληματισμοί τόσο του Ε. Βενιζέλου όσο και του I. Δρα- 
γούμη, ο οποίος, καυτηριάζοντας την παραγνώριση του θεσμού από 
το νεοελληνικό κράτος, γράφει στα 1914: «Ό νομοθέτης φραγκο- 
φερμένος και αυτός ή τουλάχιστον φραγκομαθημένος έτσάκισε με 
νόμους τα φυσικά του Ρωμιού, τήν κοινοτική ζωή* άντι να τή μελετή
σει και να τήν καλλιτερέψει και άπάνω της να θεμελιώσει τον κρα
τικό μηχανισμό, τήν κατασύντριψε, γιατί στή Βαυαρία δεν ύπάρχουν
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κοινότητες»112C. Πρόκειται για λόγια διαμαρτυρίας από έναν στο
χαστή που ψάχνοντας τα αίτια της κακοδαιμονίας της Ελλάδας δεν 
δίστασε να τα αποδώσει και στο διωγμό της τοπικής αυτοδιοίκησης 
από τον Έλληνα νομοθέτη, ο οποίος αναζητούσε διαρκώς ξένα μο
ντέλα και ξένους τρόπους κοινωνικής οργάνωσης.

Η ΤΟΠΙΚΗ ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΣΗ ΑΠΟ ΤΟΝ ΝΟΜΟ ΔΝΖ /1912 ΜΕΧΡΙ 
ΤΟΝ ΔΕΥΤΕΡΟ ΠΑΓΚΟΣΜΙΟ ΠΟΛΕΜΟ

Ο νόμος ΔΝΖ' του 1912

1. Παρακολουθήσαμε πιο πάνω τις διοικητικές προσπάθειες της 
Ελλάδας από τότε που έγινε ανεξάρτητο κράτος μέχρι και την επανά
σταση του 1909. Προσπάθειες ογδόντα σχεδόν χρόνων περιστράφη- 
καν γύρω από την οργάνωση των νομών, της τοπικής αυτοδιοική- 
σεως β' βαθμού και των επαρχιών.

Τον νόμο του 1833 της Οθωνικής αντιβασιλείας «περί συστά- 
σεως των δήμων», δεν τον έθιξε καμία ουσιαστική νομοθετική τρο
ποποίηση, πλην ορισμένων μεταβολών που έγιναν κατά το 1864.

Σε ό,τι αφορά την τοπική αυτοδιοίκηση μπορούμε να πούμε ότι 
αυτή λειτούργησε κάτω από το ασφυκτικό και αντιαυτοδιοικητικό 
πλέγμα των διατάξεων του νόμου του 1833. Είναι περιττό να τονί
σουμε πόσο αρνητικά επηρέασε τη συνολική πορεία της χώρας αυτή 
η κατάσταση, η οποία δέχεται μια αρκετά σημαντική ρωγμή από το 
πνεύμα που διαμορφώθηκε μετά την επανάσταση του 1909 και την 
εμφάνιση του Α. Παπαναστασίου και του Ε. Βενιζέλου στα πολιτικά 
πράγματα της Ελλάδας.

2. Πριν προχωρήσουμε στο νόμο ΔΝ Ζ'/1912 πρέπει να τονί
σουμε ότι τα πρώτα φιλοαυτοδιοικητικά μηνύματα και σπέρματα εί
χαν ήδη αρχίσει να ακούγονται και να φυτεύονται από τη διοικη
τική μεταρρύθμιση του 1899, η οποία, αν και ανολοκλήρωτη, άφησε 
τα σημάδια της τουλάχιστο στο επίπεδο των ιδεών και των διακηρύ
ξεων. Ο υπουργός Ρέπουλης, αγορεύοντας στη βουλή του 1899, τό
νιζε, μεταξύ άλλων, ότι: «Σήμερον όμολογουμεν πάντες την ανάγκην 
να έπανέλθωμεν ές τούς δήμους, να άνορθώσωμεν τούς δήμους, να 
έμπνεύσωμεν τό πνεύμα τής άγαθής αύτοδιοικήσεως, να μετατοπί- 
σωμεν δε και ποσόν τι έξουσίας, από τού κέντρου, διότι ούτε αύτο- 
διοίκησις άνευ άποκεντρώσεως δύναται να εύδοκιμήση, άλλ’ ούτε
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άποκέντρωσις άνευ αύτοδιοικήσεως». Και κατέληγε: «Ή βουλή 
έφαγε τούς δήμους... διότι τούς δημάρχους έκλέγει τό κόμμα»113. 
Μέσα από το πνεύμα αυτό, που έριχνε κάποιο φως στο σκοτάδι, περ
νάμε από το νέο πνεύμα της επανάστασης του 1909 στην εποχή του 
Ε. Βενιζέλου, ο οποίος στον προγραμματικό του λόγο, τον Σεπτέμ
βριο του 1910, έλεγε τούτα τα βαρυσήμαντα για την αυτοδιοίκηση: 
«Σύστημα δημοτικόν στηριζόμενον έπι του δήμου, ό όποιος άπετελέ- 
σθη άπό τμήμα τής χώρας αύθαιρέτως χαραχθέν έπι τού γεωγραφι
κού χάρτου καί ό όποιος διά τούτο έστερημένος οργανικής ζωής, 
άπέβη κατά μικρόν, άπό παράγων κοινωνικής ζωής, κοινωνικής 
προόδου, άπό σχολεΐον διαπαιδαγωγήσεως τού λαού, διά την χρήσιν 
των έλευθέρων θεσμών, όργανον καταδυναστεύσεως εις χεϊρας των 
φατριών... Η κυβέρνησις τής άνορθώσεως θέλει επιδιώξει την έξυ- 
γίανσιν τής διοικήσεως διά τής άναπτύξεως τού κοινοτικού θεσμού, 
ό όποιος αποτελεί την βάσιν τής αληθούς αύτοδιοικήσεως...»114.

3. Υπό το πλέγμα αυτών των προθέσεων και επιδιώξεων κατατέ
θηκε, από τον υπουργό εσωτερικών Ε. Ρέπουλη, το σχέδιο νόμου 
«Περί συστάσεως δήμων και κοινοτήτων», κατά τον μήνα Μάιο του 
1911. Το σχέδιο αυτό, ψηφίστηκε από τη βουλή το 1912 και πήρε τη 
μορφή του νόμου ΔΝΖ'/1912, ο οποίος εφαρμόστηκε σταδιακά μέ
χρι το 1914 ως νέος δημοτικός και κοινοτικός κώδικας.

Με τον νέο αυτό κώδικα γινόταν η διάκριση των δήμων σε 
αστικούς και επαρχιακούς και ως προς την κοινότητα έμπαινε ως 
προϋπόθεση η ύπαρξη σχολείου και ο αριθμός των 300 κατοίκων για 
να αναγνωρισθεί. Αυτό είχε ως αποτέλεσμα τη δημιουργία έξι χιλιά
δων μικρών αναιμικών κοινοτήτων. Δήμους αποτελούσαν οι πρω
τεύουσες των νομών* ο αριθμός των κοινοτικών συμβούλων ήταν 
από πέντε μέχρι δεκαπέντε, ανάλογα με τον αριθμό των κατοίκων ο 
αριθμός των δημοτικών συμβούλων ήταν από 18 μέχρι 30 ανάλογα 
με τον πληθυσμό.

Το δικαίωμα του εκλέγειν είναι καθολικό, η δε εκλογή γίνεται 
κάθε τέσσερα χρόνια. Τόσο ο δήμαρχος όσο και ο πρόεδρος της 
κοινότητας είναι εκτελεστικά όργανα, η δε αποφασιστική εξουσία 
ανήκει στα δημοτικά και κοινοτικά συμβούλια.

Καθιερώνονταν επίσης και ο θεσμός των παρέδρων που ήταν 
βοηθητικά όργανα του δημάρχου. Οι αρμοδιότητες των δημοτικών 
και κοινοτικών συμβουλίων ήταν γνωμοδοτικές και αποφασιστικές.
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Άλλες αποφάσεις των συλλογικών δημοτικών και κοινοτικών οργά
νων ήταν εκτελεστές μετά την πάροδο 30 ημερών από της κοινοποιή- 
σεως στον νομάρχη, ενώ άλλες απαιτούσαν την προηγούμενη 
έγκριση του νομάρχη, ο οποίος ασκούσε τόσο έλεγχο νομιμότητας 
όσο και έλεγχο σκοπιμότητας. Ο δήμαρχος εκλεγόταν άμεσα από 
τους δημότες, ενώ ο πρόεδρος έμμεσα από το κοινοτικό συμβούλιο. 
Μια διοικητική πρωτοτυπία του νόμου αυτού ήταν η καθιέρωση του 
Συνδέσμου Κοινοτήτων μεταξύ κοινοτήτων του αυτού νομού (αρθρ. 
85).

Με το άρθρο 57 θεσπίζονταν οι πρόσοδοι των δήμων και κοινο
τήτων: α) πρόσοδοι από τη δημοτική ή κοινοτική περιουσία· β) τα 
πρόστιμα· γ) τα τέλη και δικαιώματα· δ) οι άμεσοι φόροι· ε) οι έρα
νοι· στ) η προσωπική εργασία. Η τελευταία αυτή πηγή εσόδων — η 
προσωπική εργασία — είχε ήδη θεσπισθεί με το άρθρο 34 του νόμου 
του 1833* το ίδιο ισχύει και για την ερανική εισφορά115.

4. Σε ό,τι αφορά τις αρμοδιότητες, το άρθρο 17 όριζε ότι: «Αι 
κοινότητες έχουσι την αυτοδιοίκησιν των εκ του κοινωνικού και 
δημοσίου αυτών προορισμού απορρεουσών ιδίων τοπικών υποθέ
σεων κατά τους ορισμούς των νόμων».

Αυτή η διάταξη είναι επανάληψη, σχεδόν, της αναλόγου διατά- 
ξεως του νόμου του 1833 «περί συστάσεως των δήμων», προπάντων 
στην αναγνώριση του «κοινωνικού και δημοσίου προορισμού των 
οργανισμών τοπικής αυτοδιοικήσεως». Αυτή η αναγνώριση θα εξα- 
λειφθεί, όπως θα δούμε στο δεύτερο μέρος αυτής της μελέτης, από 
τον Δημοτικό Κώδικα του 1954 (Ν.Δ. 2888), γεγονός που σημαίνει 
ότι αυτός ο κώδικας, σ’ αυτό το κεφαλαιώδες ζήτημα πήγε πιο πίσω 
από το νόμο του 1912 και του 1833. Αυτή την απομάκρυνση από τον 
«κοινωνικό και δημόσιο προορισμό» των ΟΤΑ ακολούθησε από τότε 
η δημοτική μας νομοθεσία μέχρι σήμερα.

Για τις αρμοδιότητες των κοινοτήτων το άρθρο 35 του νόμου 
ΔΝΖ7 1912 έλεγε ότι: «Εις την αρμοδιότητα του κοινοτικού συμ
βουλίου υπάγεται πάσα υπόθεσις αναφερομένη εις τα τοπικά συμφέ
ροντα της κοινότητος, εφ’ όσον ο νόμος δεν ώρισεν άλλως» και συ
νεχίζει: «Ιδία δε τούτο αποφασίζει: α) περί της διαχειρίσεως και 
διοικήσεως της κοινοτικής περιουσίας· β) περί αποδοχής δωρεών ή 
κληροδοτημάτων γ) περί συνομολογήσεως δανείων* δ) περί παρα- 
στάσεως της κοινότητος ενώπιον δικαστηρίου* ε) περί διορισμού 
κοινοτικών υπαλλήλων, και στ) περί εκτελέσεως κοινοτικών έργων».
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Αυτές οι ενδεικτικές αρμοδιότητες του κοινοτικού συμβουλίου 
περιορίζονταν στις εντελώς στοιχειώδεις διοικητικές λειτουργίες 
χωρίς να του προσθέτουν κανένα ουσιαστικό περιεχόμενο αντιμετω- 
πίσεως και επιλύσεως των τοπικών υποθέσεων και συμφερόντων που 
πήγαζε από τον «κοινωνικό και δημόσιο προορισμό του», όπως 
αυτός αναφερόταν στο άρθρο 17.

Έτσι, το πιο θεμελιώδες άρθρο του νόμου, το άρθρο 35, υπέ
σκαψε το περιεχόμενο της τοπικής αυτοδιοίκησης ως λειτουργικού 
κοινωνικού και δημοσίου οργανισμού και ως διαμορφωτικού ανα
πτυξιακού παράγοντος της χώρας.

Το ίδιο ισχύει και για τις αρμοδιότητες των δήμων, μολονότι το 
σχετικό άρθρο 92 έλεγε ότι «οί δήμοι έχουν την αύτοδιοίκησίν των 
έκ του κοινωνικού και δημοσίου αυτών σκοπού άπορρεουσών τοπι
κών ύποθέσεων».

5. Για όλους τους πιο πάνω λόγους, ο νόμος αυτός επέσυρε τη 
δυσάρεστη κριτική της επιστήμης. Έτσι, ο Κ. Καραβίδας έγραφε 
ότι με τον νόμο αυτό ναι μεν «έγινε νοικοκυρωσύνη περισσότερη», 
πλην όμως «η τοπική ζωή, ο περιφερειακός παλμός αδυνάτισε από 
πριν πιο πολύ γιατί η εξάρτηση έγινε πιο πολύ από το κέντρο· η 
σχέση που δημιουργήθηκε με τον ΔΝΖ' νόμον παρουσιάζει από το 
ένα μέρος την κοινότητα, το ανάπηρο πλάσμα, το έκθετο, το νόθο 
κατασκεύασμα και από το άλλο μέρος το μεγαλόψυχο κέντρο, που 
το μάζεψε και το έσωσε»116.

Στη δυσμενή αυτή κριτική γίνεται η παρατήρηση ότι «η κρι
τική πρέπει να γίνεται με αναφορά στις συνθήκες των εποχών κατά 
τις οποίες διαμορφώθηκαν οι αντίστοιχοι θεσμοί και όχι με κριτή
ρια της σημερινής εποχής»117. Όπως και να έχουν τα πράγματα ένα 
είναι βέβαιο. Με τον νόμο ΔΝ Ζ'/1912 χάθηκε και πάλι μια εθνική 
ευκαιρία για τη δημιουργία μιας αυτενεργού τοπικής αυτοδιοική- 
σεως, μιας ουσιαστικής118 αυτοδιοικήσεως που θα ήταν σε θέση να 
προσφέρει τις δυνατότητές της στην πολύπλευρη ανάπτυξη της ελ
ληνικής κοινωνίας.

Κι αυτή η χαμένη ευκαιρία γίνεται ακόμα πιο αισθητή όταν λη- 
φθεί υπόψη ότι είχε προηγηθεί το ανανεωτικό πνεύμα του 1909 και 
είχε αναλάβει τη διακυβέρνηση της χώρας ο Ε. Βενιζέλος.
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Από τον νόμο ΔΝΖ'/1912 μέχρι το Σύνταγμα του 1917

1. Είδαμε πιο πάνω ότι με τον νόμο ΔΝΖ'/1912, παρά τις διακη
ρύξεις και τις προθέσεις, η ελληνική τοπική αυτοδιοίκηση βάδισε 
κάτω από το τριπλό άγχος: ασφυκτικό διοικητικό έλεγχο, έλλειψη 
ουσιαστικών αποφασιστικών αρμοδιοτήτων και έλλειψη οικονομι
κών μέσων.

Αρκεί να σημειώσουμε εδώ ότι ο νόμος αυτός τροποποιήθηκε 
περισσότερες φορές «από όσες σε διάστημα 80 χρόνων είχεν υπο- 
στεί ο περί Δήμων νόμος του 1833»119, και αυτό μέσα σε λίγα χρό
νια.

2. Η ασίγαστη προσπάθεια — άλλοτε σκόπιμη, άλλοτε ατελής 
και άλλοτε άτολμη — της ελληνικής πολιτείας για τη δημιουργία 
δευτεροβάθμιας τοπικής αυτοδιοικήσεως (σε επίπεδο νομού) απέ
ληξε στο Ν.Δ. της 10-5-1923 «περί διοικήσεως των νομών», το οποίο 
όμως παρά τις φιλοαυτοδιοικητικές του διατάξεις δεν εφαρμόστηκε 
ποτέ.

Για την ιστορία και μόνο σημειώνουμε ότι κατά το διάταγμα 
αυτό, τα όργανα αυτοδιοικήσεως του νομού ήταν τρία: το νομαρ
χιακό συμβούλιο που εκλεγόταν άμεσα από τους κατοίκους του νο
μού, η νομαρχιακή επιτροπή και ο νομάρχης. Η νομαρχιακή επι
τροπή αποτελούνταν από μέλη του νομαρχιακού συμβουλίου. Οι 
αρμοδιότητες της νομαρχιακής αυτοδιοικήσεως ήταν πολλές και 
ουσιαστικές120.

Σημειώνουμε ότι το διάταγμα αυτό τροποποιήθηκε τόσες πολ
λές φορές, ώστε να διατυπωθεί η άποψη ότι «ολίγα, ίσως, διατάγ
ματα θεσμικά εμφανίζουν τοσαύτας τροποποιήσεις και μάλιστα 
εντός συντόμου χρονικού διαστήματος άνευ επαφής των προς την 
πράξιν»!21. Σύμφωνα με το διάταγμα αυτό, το νομαρχιακό συμβούλιο 
ήταν το κυρίαρχο αποφασιστικό συλλογικό όργανο του νομού, ενώ 
η νομαρχιακή επιτροπή λειτουργούσε ως εκτελεστικό όργανο των 
αποφάσεων αυτού του συμβουλίου.

3. Αξιόλογο είναι και το γεγονός ότι με επακολουθήσαντα νόμο 
του 1924 προβλεπόταν η σύσταση, σε εφετειακή βάση, δικαστηρίου 
νομαρχιακής αυτοδιοικήσεως για τον έλεγχο των πράξεων του νο
μαρχιακού συμβουλίου κάθε νομού. Τόσο έντονη υπήρξε η επιθυμία 
για ουσιαστική δευτεροβάθμια τοπική αυτοδιοίκηση ώστε να προ
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βάλλεται το αίτημα ο νομάρχης να μην διορίζεται από την κυβέρ
νηση αλλά να εκλέγεται από τους κατοίκους του νομού ή από το 
νομαρχιακό συμβούλιο122.

Κατά μια άποψη, το Ν.Δ. του 1923 «εισήγαγε σύστημα νομαρ
χιακής αυτοδιοικήσεως τόσο φιλελεύθερο, ώστε να υπερβαίνει κάθε 
προσδοκία και να εμβάλλει σε σκέψεις αν ήταν πράγματι ρεαλιστικό 
και εφαρμόσιμο ή ήταν πρόωρο για την εποχή του δημιούργημα»123.

4. Όπως και να έχουν τα πράγματα, εκείνο που είναι γεγονός 
είναι τούτο: Και αυτή η προσπάθεια που έγινε στην Ελλάδα για την 
καθιέρωση της νομαρχιακής αυτοδιοικήσεως, με το Ν.Δ. του 1923, 
απέτυχε124. Ως τρωτό και αντιφατικό σημείο του Ν.Δ. σημειώνουμε 
ότι σύμφωνα με τα άρθρα 155-156, τα οποία δεν υπήρχαν στο αρχικό 
νομοσχέδιο, το υπουργικό συμβούλιο μπορούσε να διαλύσει το νο
μαρχιακό συμβούλιο, γεγονός που έρχεται σε άμεση αντίθεση με το 
πνεύμα του νόμου125 και τη λειτουργία του θεσμού.

5. Ως προς τις αρμοδιότητες του νομαρχιακού συμβουλίου, 
αυτές διαγράφονταν από τα άρθρα 71 και 72 του διατάγματος και 
ήταν: η συγκοινωνία* η δημόσια υγεία* η δημόσια αντίληψη* η εκ
παίδευση* η γεωργία και η κτηνοτροφία* η εποπτεία της λειτουργίας 
των διοικητικών και αστυνομικών υπηρεσιών του κράτους που βρί
σκονται στο νομό* η δημιουργία πόρων για την εκπλήρωση των 
σκοπών της αυτοδιοίκησης του νομού* η διοίκηση της περιουσίας 
του νομού* η συντήρηση και κατασκευή νομαρχιακών οδών* η επι
χορήγηση προς τους δήμους και τις κοινότητες για τη συντήρηση 
και κατασκευή δημοτικών και κοινοτικών οδών* η συντήρηση και 
κατασκευή εθνικών οδών* η κατασκευή και εκμετάλλευση τοπικών 
σιδηροδρόμων η εγκατάσταση τηλεφώνων. Παράλληλα, με τα άρ
θρα 73-76 διαγραφόταν ένα ευρύτατο φάσμα κοινωνικών δραστηριο
τήτων και αρμοδιοτήτων, όπως π.χ.: ίδρυση και συντήρηση νοσο
κομείων* συμμετοχή στην εποπτεία της εκπαίδευσης* ίδρυση και 
συντήρηση ειδικών επαγγελματικών και τεχνικών σχολών* ίδρυση 
και συντήρηση πειραματικών αγρών και γεωργικών σταθμών κτλ. 
Είναι φανερό ότι η νομαρχιακή αυτοδιοίκηση του 1923 είχε προικι- 
σθεί με ουσιαστικό περιεχόμενο και η εφαρμογή της θα είχε από 
τότε πολλαπλές ευεργετικές επιδράσεις στην πολύπλευρη ανάπτυξη 
της ελληνικής κοινωνίας και Πολιτείας.

6. Αυτό όμως δεν έγινε παρά το γεγονός ότι λίγους μήνες αργό-
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τέρα, τον Μάρτιο του 1924, ο Α. Παπαναστασίου, κάνοντας τις προ
γραμματικές του δηλώσεις, ως πρωθυπουργός, έλεγε για την αυτο
διοίκηση: «Ή τοπική αύτοδιοίκηση την όποιαν σκεπτόμεθα να ει- 
σηγηθώμεν και να έφαρμόσωμεν, θά συνίσταται.,.πρός τούτοις εις 
την άμεσον σύστασιν των νομών ώς οργανισμών τοπικής αύτοδιοική- 
σεως. Διά τών θεμελιωδών αυτών θεσμών τό πνεύμα το δημοκρατι
κόν θά κυριαρχήση εις όλον τον δημόσιον βίον, ή ελευθερία και ή 
ισότης θά παγιωθοϋν, οι πολΐται θά αποκτήσουν άμεσώτερον έλεγ
χον έπι τών ύποθέσεών των και τα τοπικά συμφέροντα θά τύχουν 
σοβαράς ικανοποιήσεως».

Όμως, παρά τις πρωθυπουργικές αυτές διακηρύξεις η δευτερο
βάθμια αυτοδιοίκηση δεν εφαρμόστηκε, παρά το γεγονός ότι την 
εποχή εκείνη γίνεται πολύς λόγος στη Συντακτική Συνέλευση για 
την χρησιμότητα του θεσμού. Έτσι, ο Α. Παπαναστασίου αγορεύο
ντας ενώπιον της Δ' Συντακτικής Συνέλευσης και υποστηρίζοντας 
τη δημιουργία μιας νέας τοπικής αυτοδιοίκησης και την εθνική 
αναγκαιότητα της συμμετοχής των πολιτών στη διαχείριση των το
πικών προβλημάτων, κατέληγε με τη διαπίστωση ότι «έφ’ όσον οί 
πολίτες στερούνται αυτού τού δικαιώματος χαίρουν πολύ περιωρι- 
σμένης πολιτικής ελευθερίας»125“.

Εδώ, διαπιστώνει κανείς μια νέα αντίληψη της πολιτικής ελευ
θερίας, την οποία ο Α. Παπαναστασίου συνδέει με τη συμμετοχή 
των πολιτών στη διαχείριση των τοπικών ζητημάτων και στη δυνατό
τητά τους ν’ αποφασίζουν γ ι’ αυτά μέσα από μια ουσιαστική τοπική 
αυτοδιοίκηση.

Πρόκειται για μια πρωτοπορειακή άποψη, για την εποχή 
εκείνη, τόσο ως προς τη βαρύνουσα πολιτική και δημοκρατική ση
μασία του θεσμού όσο και ως προς το συγκεκριμένο περιεχόμενο 
της πολιτικής ελευθερίας, η οποία πραγματώνεται μόνο με τη συμ
μετοχή των πολιτών-δημοτών στη λήψη αποφάσεων που αφορούν 
την αντιμετώπιση των τοπικών προβλημάτων.

7. Με αφετηρία τις σκέψεις αυτές, εισηγούμενος τις αναγκαίες 
συνταγματικές ρυθμίσεις στα ζητήματα της διοικητικής αποκέ
ντρωσης και της ανάπλασης της τοπικής αυτοδιοίκησης, διέγραφε 
ως εξής τις εθνικές ωφέλειες από μια τέτοια συνταγματική κατεύ
θυνση: α) το κράτος θα γίνει περισσότερο προσιτό στους πολίτες 
και θα ενισχυθεί η «εθελοθυσία τών πολιτών χάριν έξυπηρετήσεως
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των τοπικών ύποθέσεων»· β) θα περιορισθούν τα ελαττώματα του 
κοινοβουλευτισμού «διότι θα απαλλαγεί τό Κέντρον από σωρείαν 
ζητημάτων και θά περιορισθούν σημαντικώς αί άφορμαί άναμίξεως 
των βουλευτών εις την διοίκησιν, από την οποίαν προέρχεται ή χα- 
λάρωσις αύτής και ένισχύεται ό προσωπικός κομματισμός»· γ) η δη
μοκρατία θα λειτουργήσει καλύτερα και θα είναι «στερεωτέρα και 
πλέον αγαθοποιός».

Είναι φανερό ότι για πρώτη ίσως φορά μέχρι τότε τα ζητήματα 
της αποκέντρωσης και της τοπικής αυτοδιοίκησης προβάλλονται με 
τόση επιστημονική, κοινωνική και πολιτική επιχειρηματολογία, η 
οποία θα βοηθήσει στη δημιουργία των καταλλήλων προϋποθέσεων 
για να αποτυπωθούν στα άρθρα 107 και 108 του συντάγματος του 
1927.

Εδώ πρέπει να σημειωθεί ότι οι διατάξεις του άρθρου 107 αυτού 
του συντάγματος είναι αυτούσια, σχεδόν, επανάληψη του αντιστοί
χου άρθρου 104 των βραχύβιων συνταγμάτων του 1925 και 1926, 
κατά τις συζητήσεις των οποίων διατυπώθηκαν καινοτόμες απόψεις 
γύρω από την οργάνωση της τοπικής αυτοδιοίκησης. Από τις πιο 
ριζοσπαστικές προτάσεις ήταν εκείνες του βουλευτή I. Πασαλίδη, 
του μετέπειτα προέδρου της ΕΔΑ, ο οποίος, αγορεύοντας ενώπιον 
της Δ' Συντακτικής Συνέλευσης (16-12-1924) υποστήριξε την «άμε
σον συμμετοχή τού λαού εις την εξουσίαν διά μέσου τών αυτονόμων 
διοικητικών συμβουλίων τών δήμων και κοινοτήτων, τα όποια θά 
είχαν νομοθετική, εκτελεστική και δικαστική εξουσία έφ’ όλων τών 
τοπικών ζητημάτων».

Επρόκειτο ομολογουμένως για μια επαναστατική πρόταση για 
την εποχή της, στην οποία αντιτάχθηκαν τόσο ο Γ. Παπανδρέου 
όσο και ο Α. Παπαναστασίου, ο οποίος αντικρούοντας αυτή την 
άποψη έλεγε, απευθυνόμενος στον I. Πασαλίδη: «...έπομένως ό άπο- 
λυταρχισμός τον όποιον φοβεΐσθε δέν αίρεται διά του τεμαχισμού, 
άλλα πράγματι ικανοποιείται... Είναι ούτοπία να φαντάζεσθε ότι με
ταβάλλεται τό σύστημα από άπόψεως κοινωνικής διά τής αύτοδιοι- 
κήσεως. ’Από άπόψεως έξυπηρετήσεως τοπικών συμφερόντων μάλι
στα... εϊμεθα όλοι απολύτως σύμφωνοι ότι πραγματική ελευθερία δέν 
ήμπορεΐ να ύπάρξει χωρίς τελείαν όργάνωσιν τής τοπικής αύτοδιοι- 
κήσεως. Διότι έλευθερία δέν σημαίνει μόνον κανείς νά έκλέγη κατά 
περιόδους τούς αντιπροσώπους του, άλλα έλευθερία σημαίνει νά



695

διαχειρίζεται έφ’ όσον είναι δυνατόν, ô πολίτης αμέσως τάς ιδίας 
του ύποθέσεις»125β.

Από το Σύνταγμα του 1927 μέχρι τον δεύτερο παγκόσμιο πόλεμο 
(1940)

1. Πριν προχωρήσω στις διατάξεις του συντάγματος του 1927, 
για την τοπική αυτοδιοίκηση, σημειώνω ότι αυτή η πορεία, που άρ
χισε από το 1909, πέρασε από πολλές εθνικές περιπέτειες, οι οποίες 
επηρέασαν σημαντικά τη συνολική εθνική μας ζωή και συνεπώς 
τους δημοτικούς μας θεσμούς. Ανάμεσα σ’ αυτά τα γεγονότα σημει
ώνω: Τον Α' παγκόσμιο πόλεμο- την επαναστατική κυβέρνηση του 
Ε. Βενιζέλου στη Θεσσαλονίκη- τους βαλκανικούς πολέμους- τον 
εθνικό διχασμό* τη Μικρασιατική εκστρατεία και την καταστροφή 
που ακολούθησε- την επανάσταση του Ν. Πλαστήρα- την εκτέλεση 
των εξ- την καθεστωτική αλλαγή- τα αλλεπάλληλα στρατιωτικά κινή
ματα κτλ.

Πρόκειται για μια δεκαπενταετία εντόνων κοινωνικών και πολι
τικών αναζητήσεων, συνοδευομένη από πολιτική ρευστότητα και 
σφοδρότατη διαμάχη και αντιπαράθεση των αντιμαχομένων κοινω
νικών και πολιτικών δυνάμεων.

2. Μέσα σ’ αυτό το εμπρός-πίσω της εθνικής μας ζωής πορεύ- 
θηκε η τοπική αυτοδιοίκηση και η διοικητική αποκέντρωση που 
θεσμοθετήθηκαν με τις διατάξεις των άρθρων 107 και 108 του συ
ντάγματος του 1927. Το άρθρο 107 έλεγε: «Το κράτος διαιρείται εις 
περιφερείας εντός των οποίων οι πολίται διαχειρίζονται απ’ ευθείας 
τας τοπικάς υποθέσεις, ως νόμος θέλει ορίσει. Η κοινότης αποτελεί 
απαραιτήτως την πρώτην βαθμίδα των τοιούτων Οργανισμών της 
Τοπικής Αυτοδιοικήσεως, οι οποίοι πρέπει να είναι κατ’ ελάχιστον 
όριον δύο βαθμών, ανεξαρτήτως των δήμων και συνδέσμων των κοι
νοτήτων. Το δικαίωμα του αποφασίζειν εις τους ανωτέρω οργανι
σμούς επί ζητημάτων εις την σφαίραν της Τοπικής Αυτοδιοικήσεως 
ανήκει απαραιτήτως εις αιρετά όργανα, εκλεγόμενα δια καθολικής 
ψηφοφορίας ή και αμέσως εις το σύνολον των εις έκαστον εξ αυτών 
ανηκόντων πολιτών. Το Κράτος ασκεί, καθώς ο νόμος θέλει ορίσει, 
μόνον ανωτάτην εποπτείαν επί των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοι- 
κήσεως, μη εμποδίζουσαν την πρωτοβουλίαν και την ελευθέραν δρά-
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σιν αυτών. Το Κράτος δύναται να συντρέχη οικονομικός τους Ορ
γανισμούς Τοπικής Αυτοδιοικήσεως».

3. Εκείνο το οποίο πρέπει να σημειωθεί είναι το γεγονός ότι το 
άρθρο αυτό καθιέρωσε την τοπική αυτοδιοίκηση Β' βαθμού — «κατ’ 
ελάχιστον όριο δύο βαθμών» — και προέβλεπε και άλλους ανώτε
ρους βαθμούς σε επίπεδο περιφέρειας ή γεωγραφικού διαμερίσματος.

Το ότι το Σύνταγμα αυτό περιείχε τις πιο προοδευτικές διατά
ξεις για την τοπική αυτοδιοίκηση προκύπτει από τα ευμενή σχόλια 
και τις απόψεις ολοκλήρου του επιστημονικού κόσμου της χώ
ρας126. Μεγάλο θέμα πάντως γεννήθηκε ως προς το εάν οι διατάξεις 
του Συντάγματος ήταν κατευθυντήριες ή υποχρεωτικές για τον κοινό 
νομοθέτη. Ο Α. Σβώλος υπεραμύνθηκε του δεσμευτικού χαρακτήρος 
αυτών των διατάξεων και κρίνοντας την αντίθετη νομολογία του 
Σ.τ.Ε. (αποφ. 257/1930, 160/31, 579/32 κτλ.) έγραφε ότι η άποψη 
αυτή της νομολογίας (των κατευθυντηρίων αρχών) «άγει κατ’ εύ- 
θεΐαν εις την άποκέντρωσιν ολοκλήρου τής αρχής τής αύτοδιοική- 
σεως». Τέλος, πρέπει να σημειώσουμε ότι εισηγητής και πρω- 
τουργός αυτού του άρθρου ήταν ο Α. Παπαναστασίου, με την 
πολύτιμη επιστημονική βοήθεια του Α. Σβώλου. Δύο χρόνια αργό
τερα, ο Α. Παπαναστασίου θα κάνει τη διαπίστωση ότι οι διατάξεις 
των άρθρων 107 και 108 του συντάγματος αυτού παραμένουν ανε- 
νεργές, χωρίς να εκδίδονται οι σχετικοί εκτελεστικοί νόμοι, γεγονός 
το οποίο τον οδήγησε να καυτηριάσει τη συνεχιζόμενη πρακτική 
του κράτους να χρησιμοποιεί τις νομαρχίες ως κηδεμόνες των κοι
νοτήτων127. Όσο για τον δεσμευτικό τους χαρακτήρα έλεγε ότι 
«έπισημοποιουν και ένισχύουν την γενικήν άξίωσιν όπως άκολου- 
θηθή ώρισμένη κατεύθυνσις εις μερικά ούσιώδη ζητήματα πού καθι
στούν πλέον ύποχρεωτικήν την τήρησίν της... Μεταξύ των ζητημά
των των οποίων ή λύσις προς ώρισμένην κατεύθυνσιν πρέπει να 
ένισχυθή και διά συνταγματικών διατάξεων, την πρώτην θέσιν κατέ
χουν τα σχετιζόμενα με την τοπικήν αύτοδιοίκησιν και την άποκέ- 
ντρωσιν». Όμως, η πρώτη φιλοαυτοδιοικητική προσπάθεια του ελ
ληνικού κράτους, που παίρνει σάρκα και οστά με το σύνταγμα του 
1927, θα παραμείνει στη σφαίρα της συνταγματικής ιστορίας και μό
νον, δεδομένου ότι οι διατάξεις του, για την αυτοδιοίκηση και την 
αποκέντρωση, δεν εφαρμόστηκαν θεσμικά στην ελληνική κοινωνία 
αφού ούτε οι σχετικοί νόμοι εκδόθηκαν ούτε εφαρμόστηκαν όσοι 
εκδόθηκαν.
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Αυτή η εθνική εκκρεμότητα τελείωσε οριστικά με την κατάρ
γηση του συντάγματος του 1927 μετά από λίγα χρόνια.

Το γεγονός αυτό υποδηλώνει τη σισύφειο προσπάθεια της Ελ
λάδας να υψωθεί αλλά χωρίς να το μπορεί, γιατί άλλοι νομοθέτες 
και άλλες δυνάμεις, αντίθετες, εμφανίζονται στο προσκήνιο της 
ιστορίας και κρατούν την ελληνική κοινωνία σ’ αυτή της την προ
σπάθεια.

4. Έτσι, λοιπόν, ακολουθεί η δικτατορία του 1936, η οποία κα
ταφέρει καίριο κτύπημα κατά της τοπικής αυτοδιοίκησης, διαλύο- 
ντας όλα τα εκλεγμένα δημοτικά και κοινοτικά συμβούλια και υπαγά- 
γοντας τη λειτουργία των διορισμένων κάτω από τον ασφυκτικό 
διοικητικό έλεγχο της Κεντρικής Διοίκησης.

Η νομοθεσία αυτής της περιόδου στρέφεται τόσο κατά της διοι
κητικής ανεξαρτησίας των δήμων και κοινοτήτων, όσο και κατά της 
Ένωσης Δήμων και Κοινοτήτων της Ελλάδος, για την οποία ο Α.Ν. 
472/1937 προέβλεψε τον διορισμό της Διοικούσας Επιτροπής «μέχρι 
διενεργείας των εκλογών», ενώ με τον νόμο 1893/1939 τροποποιή
θηκε η οργανική της νομοθεσία προς την κατεύθυνση της καταλύ- 
σεως της ανεξαρτησίας της128. Πρόκειται για μια νομοθεσία, η 
οποία επιβεβαιώνει τους στίχους που είχε γράψει πολύ νωρίτερα ο 
εθνικός μας ποιητής Κ. Παλαμάς, στο «Δωδεκάλογο του Γύφτου», 
θέλοντας να υπογραμμίσει την καταλυτική δύναμη των νόμων στην 
προκοπή του έθνους:

Οι αφέντες νόμοι δένουν 
με δεσίματα λογής 
και τ ’ ανθρώπου τα φτερούγια 
και τα πόδια της Φυλής129

5. Αυτή, λοιπόν, την τετραετία «δέθηκε» η τοπική αυτοδιοί
κηση, ενώ όπως είδαμε, από την επανάσταση130 του 1909 άρχισε μια 
ανοδική πορεία, η οποία κορυφώνεται στο σύνταγμα του 1927, στην 
ίδρυση της Ένωσης Δήμων και Κοινοτήτων Ελλάδος (ΕΔΚΕ), την 
ίδρυση της Εταιρείας υπέρ της τοπικής αυτοδιοικήσεως, από τον Α. 
Σβώλο, την επιστημονική εδραίωση του θεσμού ανάμεσα στους φο
ρείς του και γενικά το άπλωμα της ιδέας του και της αναγκαιότητάς 
του σε ευρύτερα στρώματα της ελληνικής κοινωνίας.

Τα γεγονότα αυτά που σημειώνονται στο τέλος της δεκαετίας 
του 1920 άσκησαν ευεργετική επίδραση στη συνολική ανοδική πο
ρεία του θεσμού.
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Συγκεκριμένα: α) τον Νοέμβριο του 1927 συνέρχεται το Α' συνέ
δριο των δημάρχων της Ελλάδος, το οποίο αποφάσισε την ίδρυση 
της ΕΔΚΕ, της οποίας το καταστατικό εγκρίθηκε το 1929 και με τον 
νόμο 4108/1929 θεωρήθηκε νομικό πρόσωπο ιδιωτικού δικαίου.

Έτσι, η ελληνική τοπική αυτοδιοίκηση αποκτά για πρώτη 
φορά το δικό της επιτελικό και καθοδηγητικό όργανο και συγ
χρόνως ένα όργανο προβολής των απόψεών της και πιέσεως προς 
την εκτελεστική εξουσία.

Παράλληλα, με την έκδοση τούτου του περιοδικού δημιουργεί 
ένα βήμα επιστημονικής προβολής των θεμάτων του θεσμού και ένα 
πολύτιμο όργανο επικοινωνίας των αιρετών εκπροσώπων της. Είναι 
χαρακτηριστικό ότι αυτό το συνέδριο131 το παρακολούθησαν ο Πρό
εδρος της Δημοκρατίας, μέλη της κυβέρνησης, ο Αρχιεπίσκοπος 
Αθηνών, ο πρύτανης του Πανεπιστημίου Αθηνών, εκπρόσωποι του 
Τύπου και της αστυνομίας και πολλοί παράγοντες της κοινωνικής, 
πολιτικής και επιστημονικής ζωής. Μεταξύ των θεμάτων σημειώνω: 
Διοικητική αυτοτέλεια των ΟΤΑ· αποστολή τους* οικονομική ενί
σχυση κτλ.

Με το συνέδριο αυτό, και τα επόμενα που ακολούθησαν το 1931 
και 1933, προβάλλονται κατά τρόπο επιστημονικό τα προβλήματα 
του θεσμού, ενημερώνεται η εκτελεστική εξουσία και οι κοινωνικοί 
και πολιτικοί παράγοντες και αρχίζει το άπλωμα της ιδέας του σε 
ευρύτερα κοινωνικά στρώματα. Από το βήμα τους παρελαύνουν πα
ράγοντες της πολιτικής και επιστημονικής ζωής, όπως π.χ. ο Ε. Βενι- 
ζέλος, ο Α. Παπαναστασίου, ο Α. Σβώλος, ο Α. Μιχαλακόπουλος, ο 
Π. Τσαλδάρης, ο Γ. Καφαντάρης.

β) Τον Οκτώβριο του 1929, με πρωτοβουλία του Α. Σβώλου, 
ιδρύεται η «Ένωση υπέρ της αυτοδιοικήσεως», η επιστημονική 
προσφορά της οποίας αναγνωρίστηκε από τους εκπροσώπους της 
ΕΔΚΕ στο Β' συνέδριό της του 1931.

Σύμφωνα με το άρθρο 3 του καταστατικού της Ένωσης, σκοπός 
της ήταν: «Η δημιουργία των καταλλήλων προϋποθέσεων δια την 
εφαρμογήν της αυτοδιοικήσεως Α' και Β' βαθμού κατά τρόπον εξα- 
σφαλίζοντα πλήρως την διαχείρισιν υπό του λαού όλων ανεξαιρέτως 
των τοπικών υποθέσεων κατά σύστημα δημοκρατικόν και μη επιδεχό- 
μενον περιορισμόν ή ανάκλησιν υπό της εκτελεστικής εξουσίας»132. 
Αυτή η αυτοοργάνωση και κινητικότητα των εκπροσώπων της το
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πικής αυτοδιοίκησης, του πολιτικού και επιστημονικού κόσμου, με
ταξύ του οποίου και ο Κ. Καραβίδας, άρχισε να δίνει νέα διάσταση 
του θεσμού στους κόλπους της Ελληνικής Πολιτείας σε ό,τι αφορά 
τα θεσμικά μέτρα και την αποδοχή του από τον πολιτικό κόσμο. 
Αυτό όμως το εθνικό σκίρτημα θα συμπιεσθεί με τη δικτατορία του 
1936, στη διάρκεια της οποίας, πέρα απ’ όλα τ’ άλλα αντιαυτοδιοι- 
κητικά μέτρα, θα επιδεινωθούν και τα οικονομικά του θεσμού.

6. Ως προς την οικονομική κατάσταση των δήμων και κοινοτή
των κατά την δεκαετία 1930-1940, σημειώνεται ότι αυτή χειροτερεύει 
διαρκώς.

Έτσι, σύμφωνα με μια εμπεριστατωμένη έκθεση133 του 1953, 
που έγινε από επιτροπή κρατικών υπαλλήλων, τα σχετικά συμπερά
σματα ήταν τα εξής:

α) τα οικονομικά της τοπικής αυτοδιοίκησης στηρίχθηκαν «επί 
των λίαν περιωρισμένων αμέσων φόρων, προσθέτων και αυτοτελών, 
των εμμέσων και των ολίγων επιχορηγήσεων»·

β) «η μονομερής και στρεβλή διαμόρφωσις των ανεπαρκών αυ
τών εσόδων καθίσταται περισσότερον αντιεπιστημονική αφ’ ής η 
νέα κατεύθυνσις της αυξήσεως τρέπεται προς τους εμμέσους φό
ρους»*

γ) «γενικόν χαρακτηριστικόν είναι ότι το κράτος συντηρεί κυ
ρίως την τοπικήν αυτοδιοίκησιν δια προσθέτων φόρων, εμμέσων φό
ρων και επιχορηγήσεων, ούτω δε κρατεί υπό την εξουσίαν του, 
εμποδίζει την προσαρμογήν των οικονομικών των ΟΤΑ εις τοπικούς 
φόρους και συνεπώς διατηρεί τα τοπικά έσοδα ανεπαρκή»·

δ) με βάση τον δείκτη υποτίμησης της δραχμής «τα μεν έσοδα 
των ΟΤΑ μειώνονται κατά 23%, τα δε έξοδα αυτών περιορίζονται 
ακόμη περισσότερον κατά 33%»·

ε) «ως προς τας κοινότητας — εν σχέσει προς τους δήμους — η 
μείωσις των εσόδων των είναι ακόμη μεγαλυτέρα των εξόδων»·

στ) «τα στοιχεία αυτά αποδεικνύουν τον βραδύν, ολίγον κατ’ 
ολίγον, μαρασμόν όστις επέρχεται εις τους ΟΤΑ δια της διαρκούς 
μειώσεως των εσόδων των».

Είναι, λοιπόν, γεγονός ότι στη δεκαετία 1930-1940 τα έσοδα της 
τοπικής αυτοδιοίκησης της Ελλάδας παρουσιάζουν μια διαρκή μεί
ωση, με αποτέλεσμα οι ΟΤΑ να βρίσκονται σε αδυναμία ν’ ανταπο- 
κριθούν στις στοιχειώδεις λειτουργικές τους ανάγκες. Αυτή η οικο
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νομική αδυναμία και δυσπραγία θα αποτελέσει το κυρίαρχο στοιχείο 
της υπολειτουργίας του θεσμού μέχρι σήμερα.

7. Από τα όσα σκιαγραφήθηκαν πιο πάνω προκύπτει ότι ο θε
σμός της Τ.Α. αγνοήθηκε από το νεοελληνικό κράτος, οι εκάστοτε 
κυβερνήτες του οποίου δεν έστερξαν στην εφαρμογή της πλούσιας 
κοινοτικής και δημοτικής παράδοσης του ελληνικού έθνους, γε
γονός το οποίο επέδρασε αρνητικά στη μέχρι τότε κοινωνική και 
πολιτική εξέλιξη της χώρας.

Αυτό, παρά το γεγονός ότι οι πολιτικοί ταγοί τούτου του τόπου 
δεν παρέλειψαν ποτέ να υμνούν τη συμβολή της αυτοδιοίκησης 
στην εθνεγερσία του *21.

Το εθνοζημιογόνο αυτό γεγονός οδήγησε τον Ιωάννη Δραγούμη 
να καυτηριάσει τη στάση των υπευθύνων γράφοντας, ανάμεσα στ* 
άλλα, και τούτα: «Μονάχα, όταν ήρθαν οί νέοι 'Έλληνες κατα
χτητές, οί πολιτικοί καί νομοθέτες του νεοελληνικού κράτους, τότε 
καταργήθηκαν οί κοινότητες, σβήστηκε ή τοπική αυτοδιοίκη
ση...»1330. Τα λόγια αυτά είναι πικρά αλλά απεικονίζουν μία πραγ
ματικότητα, η οποία με την άγνοιά της και την ωμότητά της σφυρο- 
κόπησε τους ογκόλιθους της κοινωνικής υγείας και τα θερμοκήπια 
της κοινωνικής συνεργασίας και της αγάπης, τους δήμους και τις 
κοινότητες, τα οποία τόσο πολύ διακήρυξε και εφάρμοσε ο άν
θρωπος Γιάννης Παπαζαχαρίου σ’ όλη του τη ζωή και σ’ όλα του τα 
έργα. Ένα μικρό χαρακτηριστικό δείγμα αυτής της ανθρωπιάς του 
είναι και η προσπάθειά του να μην απολυθώ από την Πάντειο Σχολή 
από τη θέση του επιστημονικού βοηθού.

Ήταν Μάρτιος του 1967 και η τότε κυβέρνηση ζήτησε από όλα 
τα ΑΕΙ να προσκομίσουν οι επιστημονικοί βοηθοί το γνωστό «πι
στοποιητικό κοινωνικών φρονημάτων».

Ο Παπαζαχαρίου ήταν πρύτανις και όταν διαπίστωσε ότι δεν 
είχα προσκομίσει το πιστοποιητικό, με έβαλε στο αυτοκίνητό του 
και με πήγε στο Ε' Αστυνομικό Τμήμα να κάνω μια «δήλωση» ώστε 
να μου χορηγηθεί το «χαρτί». Μίλησε με τον αστυνόμο για το θέμα, 
εγγυήθηκε για τον πατριωτισμό μου και έφυγε, αλλά αμέσως μετά 
έφυγα κι εγώ χωρίς να κάνω την «τυπική δήλωση»!

Όταν το έμαθε δεν επέμεινε και μου είπε: «Πάνο, εγώ θα σε 
περιμένω. Είναι κρίμα να σταματήσεις την ακαδημαϊκή σου σταδιο
δρομία». Δεν χρειάστηκε όμως να περιμένει πολύ, γιατί η δικτατορία 
του Απριλίου έδωσε λύση στο θέμα. Με απέλυσε.
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119. X. Κλειώση ό.π. σ. 560 κε., όπου και οι τροποποιήσεις του νόμου.
120. Βλ. Παπαγαρυφάλλου, Θέματα τοπικής αυτοδιοικήσεως (παραδόσεις μα

θημάτων), Επιθ. Τοπ. Αυτοδ., έτους 1977, σ. 201-202.
121. Βλ. Κ. Κατσαδώρου ό.π. σ. 419.
122. Βλ. Π. Παπαγαρυφάλλου, Θέματα Τ.Α ό.π. σ. 202, σημ. 18.
123. Βλ. Μ. Ανδρονόπουλου-Μ. Μαθιουδάκη ό.π. σ. 132.
124. Βλ. Κ. Κατσαδώρου ό.π. σ. 408 κε.
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125. Βλ. Κ. Κατσαδώρου ό.π. σ. 486-487.
125α. Βλ. Πρακτικά Δ '  Συντακτικής Συνέλευσης (Επιτροπή Συντάγματος), 

(1925) σ. 184-185 ή Α. Παπαναστασίου, Μ ελέτες κτλ., σ. 478 και 384.
125β. Βλ. Κ. Κατσαδώρου ό.π. σ. 84, σημ. 18 και Α. Παπαναστασίου, Μ ελέτες  

κτλ. ό.π. σ. 475 και 478.
126. Βλ. Π. Παπαγαρυφάλλου, Το σχέδιο συντάγματος και η τοπική αυτοδιοί

κηση (προτάσεις που κατατέθηκαν στη βουλή που συζητούσε το σύνταγμα του 1975 
και καταχωρήθηκαν στα «Επίσημα Πρακτικά» της 22-1-1975), στην Επιθ. Τοπ. Αυ- 
τοδ., τεύχ. Φεβρουάριου 1975.

127. Βλ. Α. Παπαναστασίου, Μελέτες κτλ., ό.π. σ. 613.
128. Το ιστορικό της ιδρύσεως της Ε.Δ.Κ.Ε., βλ. στην Εισηγητική Έκθεση του 

Γ. Παπαχατζή προς το Δ' συνέδριο των πόλεων της Ελλάδος (Οκτώβριος 1951), με 
θέμα: Επανασύστασις της Ενώσεως Δήμων και Κοινοτήτων της Ελλάδος, εκδ. Δή
μου Αθηναίων, 1951, σ. 191 κε.

129. Βλ. Κ. Παλαμά, Ο δωδεκάλογος του γύφτου (Αθήνα, 1899) (Λόγος Αναστά
σιμος) σ. 136.

130. Για τις ευεργετικές εθνικές επιδράσεις της επανάστασης του 1909, βλ. Π. 
Παπαγαρυφάλλου, Οι γεω ργικοί συνεταιρισμοί στην Ελλάδα (1821-1940) (Αθήνα 
1973) σ. 84 κε. και τις σχετικές υποσημειώσεις.

Σημειώνω ότι ο ιστορικός Τ. Βουρνάς χαρακτηρίζει την επανάσταση αυτή ως 
Κίνημα, επειδή ο λαός δεν πήρε μέρος στην εξέγερση των στρατιωτικών τη νύχτα 
της 15ης Αυγούστου. Ο ίδιος θεωρεί ότι αυτό το Κίνημα, μαζί με τον Ελ. Βενιζέλο, 
προώθησαν μια συμβιβαστική λύση με την ιθύνουσα μεγαλοαστική τάξη, η οποία 
«κατέληξε σε ανεπαίσθητες πολιτικές αλλαγές».

Ωστόσο όμως, αναγνωρίζει ότι το 1909 «πρέπει να λογαριάζεται σαν ένας από 
τους χρυσούς κρίκους της αλυσίδας των προοδευτικών αγώνων του λαού μας και 
σαν τέτοιος να τιμάται από την αδέκαστη ιστορία». Βλ. Τ. Βουρνά, Ιστορία της 
νεώτερης Ελλάδας (1821-1909) σ. 595-608 και Ιστορία της σύγχρονης Ελλάδας 
(1909-1940) (έκδ. Τολίδη) (Αθήνα 1977) σ. 7 κε.

Σημειώνω επίσης, ότι αντίθετη άποψη ως προς τον στρατιωτικό χαρακτήρα της 
επανάστασης του 1909 είχε διατυπώσει ο Α. Παπαναστασίου, ο οποίος, σε ομιλία 
του, τον Φεβρουάριο του 1926, έλεγε: «Αλλ’ είχαμεν και κατά τους τελευταίους 
χρόνους επαναστάσεις. Πρώτον την επανάστασιν του 1909. Η κοινή αντίληψις εί
ναι ότι η επανάστασις εκείνη ήτο μια επανάστασις καθαρώς στρατιωτική. Η αντί- 
ληψις αυτή είναι σφαλερά. Η επανάστασις εκείνη, εφ’ όσον δικαιούται της ονομα
σίας αυτής, ήτο μια επανάστασις λαϊκή. Αυτό το φανερώνει η μεγάλη λαϊκή 
πολιτική ζύμωσις η οποία προηγήθη του κινήματος στο Γουδί, ζύμωσις που ωφεί- 
λετο εις όλας τας παραγωγικός τάξεις, αι οποίαι έβλεπον ότι η κυβερνώσα ολιγαρ
χία περιεφρόνει όλα τα ομαδικά, όλα τα μεγάλα συμφέροντα, είτε συμφέροντα 
αγροτών, ή εργατών, ή επιστημόνων, είτε βιομηχάνων ή εμπόρων ή βιοτεχνών ήσαν 
αυτά. Το φανερώνει ακόμη το γεγονός ότι οι στρατιωτικοί απετάθησαν εις τον 
υπάρχοντα τότε πολιτικόν κόσμον και είχαν περιωρισμένον πρόγραμμα. Κατόπιν 
όμως, με την λαϊκήν εξέγερσιν, το πρόγραμμα αυτό εγενικεύθη και η επανάστασις
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έλαβε μορφήν αγώνος εναντίον των παλαιών προσωπικών κομμάτων και έθεσεν ως 
σκοπόν την εκλαΐκευσιν του κράτους, την εξύψωσιν του κράτους απέναντι ατόμων, 
ενώπιον των οποίων κατά το παρελθόν υπέκυπτε το γενικόν συμφέρον». Βλ. Α. Πα
παναστασίου, Μ ελέτες, Λ όγοι, Ά ρθρα , ό.π. τόμ. Β', σ. 513. Τέλος, ενδιαφέροντα 
στοιχεία για το Κίνημα, όπως το χαρακτηρίζει, παρουσιάζει ο Γ. Δερτιλής στο έργο 
του, Κ οινω νικός μετασχηματισμός και στρατιωτική επέμβαση (1880-1909) (Αθήνα 
1977) σ. 172 κε.

131. Συνοπτική παρουσίαση των θεμάτων των τριών συνεδρίων της Ε.Δ.Κ.Ε., 
βλ. στη Συλλογή του Κ. Παντελόγλου, Συμβολή πρώτη για μια ελληνική  β ιβ λιο 
γραφία ζητημάτων Τοπ. Αυτοδ., τόμ. I (Φεβρουάριος 1984, Νέα Φιλαδέλφεια), σ. 64 
κε. ή την Επιθεώρηση Τοπ. Αυτοδ. των αντιστοίχων χρόνων.

132. Βλ. Συλλογή Κ. Παντελόγλου ό.π. σ. 69 και 79.
133. Βλ. I. Δραγούμη, Σαμοθράκη — γράφτηκε το 1919 —, επανέκδοση 1991, 

Νέα Θέσις, Αθήνα, σ. 43-51.
133α. Το κείμενο αυτής της Έκθεσης, βλ. στη Συλλογή του Κ. Παντελόγλου: 

Ντοσιέ I: Τα έσοδα των δήμων και κοινοτήτων της Ελλάδος (Αθήνα 1988).


