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Συνάντησα έναν ταξιδιώτη από χώρα αρχαία 

Είπε: «Τεράστια, δίχως κορµό, δύο πόδια πέτρινα 

υψώνονται στην έρηµο….. Κοντά τους, µες στην άµµο 

βυθισµένο ένα θρυµµατισµένο πρόσωπο-τα σκυθρωπά του 

χείλη, πτυχώµενα σ’ ένα χαµόγελο ψυχρής υπεροχής, 

 λένε ο γλύπτης τους πως διάβασε σωστά αυτά τα πάθη  

που ακόµη ζούνε χαραγµένα στ’ άψυχα ετούτα πράγµατα 

το χέρι που τα περιγέλασε και την καρδιά που τα ‘θρεψε. 

Και πάνω στο κρηπίδι αυτές οι λέξεις αχνοφαίνονται: 

«Οζυµανδίας τ’ όνοµά µου, ο Βασιλεύς των Βασιλέων,  

Κοιτάξτε τα έργα µου. Ισχυροί και απελπιστείτε!» 

Άλλο τίποτα δεν µένει. Γύρω από την φθορά  

των κολοσσιαίων ερειπίων, απέραντη, γυµνή, 

Μόνη η έρηµος, κι επίπεδη, απλώνεται µακριά». 

-Πέρσι Μπις Σέλει, Οζυµανδίας (1817) 
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Παράρτηµα Ι…………………………………………………………………………………….199 

Ευχαριστίες 

 

 Καταρχήν ευχαριστώ θερµά όλους τους καθηγητές µου στο ΠΜΣ 

«Περιβαλλοντική ∆ιακυβέρνηση και Βιώσιµη Ανάπτυξη» για τις γνώσεις, την 

πληροφόρηση και τη στήριξη που µου παρείχαν καθ’ όλη τη διάρκεια των 

σπουδών µου. 

 Ιδιαιτέρως οφείλω να ευχαριστήσω τον επιβλέποντα καθηγητή µου, 

Πρύτανη και Υπουργό ΥΠΕΚΑ, κ. Γρηγόριο Ι. Τσάλτα, του οποίου η συµβολή 

του για µένα σε όλη διάρκεια των σπουδών µου υπήρξε καθοριστική, τόσο µε 

τις γνώσεις και την επιστηµονική του στήριξη που µου παρείχε, όσο και µε την 

αµέριστη συµπαράσταση και ενθάρρυνση του να συνεχίσω τις σπουδές µου 

παρ’ όλες τις αντίξοες συνθήκες που αντιµετώπισα κατά τη διάρκεια της 

δίδυµης κύησης µου και της γέννησης των παιδιών µου. 

 Επίσης, ευχαριστώ ιδιαίτερα τον διεθνολόγο και Ερευνητή του  ΕΚΕΠΕΚ 

Υπ. ∆ιδ. Γεράσιµο Ροδοθεάτο για την εποικοδοµητική ανταλλαγή απόψεων και 

επιστηµονικών επισηµάνσεων, τις επιστηµονικές του παρεµβάσεις και τη 

συµβολή του στην εκπόνηση της παρούσας εργασίας.  

 Ακόµη, οφείλω να ευχαριστήσω θερµά τόσο τον τέως Πρόεδρο του Ε’ 

Τµήµατος του Συµβουλίου της Επικρατείας και Πρόεδρο του Επιµελητηρίου 

Περιβάλλοντος και Βιωσιµότητος, κ. Μιχαήλ ∆εκλερή για τις γνώσεις, την 

ηθική και επιστηµονική στήριξη, που µου παρέχει όλα αυτά τα χρόνια της 

εκπαίδευσής µου και συνεργασίας µας, όσο και τη Σύµβουλο της Επικρατείας 

και Αντιπρόεδρο του Επιµελητηρίου Περιβάλλοντος και Βιωσιµότητος κα Μαρία 

Καραµανώφ, για τις γνώσεις και επιστηµονική στήριξη, που µου παρέχει και 

για την επιστηµονική της συµβολή κατά την εκπόνηση της παρούσας εργασίας 

µου και για την εποικοδοµητική ανταλλαγή απόψεων και επιστηµονικών 

επισηµάνσεων.  
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 Τέλος, ευχαριστώ τη συµφοιτήτρια µου και συνάδελφο µου Γωγώ 

Σταγάκη, χωρίς τη στήριξη και την αµέριστη συµπαράστασή της προς εµένα  

δεν θα είχα καταφέρει να ολοκληρώσω τις σπουδές µου, την κα ∆έσποινα 

Ερρίκου για την πολύτιµη της βοήθεια στη συγκέντρωση του επιστηµονικού 

υλικού για το πρόγραµµα «Καλλικράτη» και  την εποικοδοµητική ανταλλαγή 

απόψεων καθώς και το διεθνολόγο και Ερευνητή του  ΕΚΕΠΕΚ Υπ. ∆ιδ. 

Τηλέµαχο Μπούρτζη για την εποικοδοµητική ανταλλαγή απόψεων και 

επιστηµονικών επισηµάνσεων και τη βοήθεια του όποτε την επικαλέστηκα.  

Και φυσικά θα ήταν παράλειψή µου να µην ευχαριστήσω τους γονείς µου και 

το σύζυγό µου χωρίς τη στήριξη, κατανόηση, υποµονή και συµπαράστασή 

τους δεν θα ήταν εφικτή η ολοκλήρωση τόσο των σπουδών µου όσο και της 

παρούσας εργασίας. 
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ΕΙΣΑΓΩΓΗ 

 

Αφορµή για την για την εκπόνηση της διπλωµατικής µου εργασίας µε 

το παραπάνω θέµα απετέλεσαν τα µαθήµατα του µεταπτυχιακού 

προγράµµατος «Περιβαλλοντική ∆ιακυβέρνηση και Βιώσιµη Ανάπτυξη», µέσα 

από τα οποία αναδείχτηκε ο ιδιαίτερος ρόλος των ΟΤΑ στην προώθηση και 

εδραίωση των αρχών της αειφορίας. Το θέµα αυτό της διπλωµατικής µου 

εργασίας είναι κατά τη γνώµη µου ιδιαίτερα επίκαιρο και κρίσιµο µετά την 

πρόσφατη από το νόµο 3852/2010 µεταρρύθµιση του συστήµατος της 

τοπικής αυτοδιοίκησης. 

 Ο ιδιαίτερος ρόλος των Οργανισµών Τοπικής Αυτοδιοίκησης στην 

προώθηση και εδραίωση των αρχών της αειφορίας αναγνωρίστηκε για πρώτη 

φορά στην ∆ιάσκεψη του Ρίο το 1992. Η ∆ιάσκεψη του Ρίο θεωρείται σταθµός 

στην ιστορία της ανθρωπότητας. Κατά τη διάσκεψη αυτή επιλέχθηκε και 

ψηφίσθηκε από όλα τα συµµετέχοντα σ’ αυτήν κράτη η λύση της αειφορίας. 

στην ∆ιάσκεψη αυτή διατυπώθηκε ένα συστηµικό στρατηγικό σχέδιο για την 

πραγµάτωση των αρχών αυτών και για την αντιµετώπιση περιβαλλοντικών και 

αναπτυξιακών θεµάτων, ο Οδηγός 21 (Agenda 21), ο οποίος θα παραµείνει 

στην ιστορία της ανθρωπότητας ως η εναλλακτική πρόταση, ο αντίλογος στην 

άκρατη οικονοµική ανάπτυξη. Με τον Οδηγό 21 (Agenda 21) µεταξύ άλλων οι 

Οργανισµοί Τοπικής Αυτοδιοίκησης αναγορεύτηκαν ως οι κύριοι εταίροι µαζί µε 

τις Μη Κυβερνητικές Οργανώσεις της αειφορίας και αναγνωρίστηκε ότι 

διαδραµατίζουν αυτοί καθοριστικό ρόλο στο αναπτυξιακό φαινόµενο. 

 Ως εκ τούτου, η συγκρότηση, η διάρθρωση και  ο τρόπος λειτουργίας 

της τοπικής αυτοδιοίκησης επηρεάζει καίρια και την προώθηση και εδραίωση 

των αρχών της αειφορίας τόσο σε επίπεδο τοπικό όσο και σε επίπεδο εθνικό. 
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Συνεπώς, νοµοθετικές παρεµβάσεις και µεταρρυθµίσεις στο τρόπο 

συγκρότησης και λειτουργίας της τοπικής αυτοδιοίκησης µπορεί να έχουν 

θετικές ή αρνητικές επιπτώσεις στην επίτευξη της αειφορίας από τις τοπικές 

κοινωνίες. Μέσα σ’ αυτό το πλαίσιο, και η πρόσφατη ριζική µεταρρύθµιση του 

ελληνικού συστήµατος τοπικής αυτοδιοίκησης, το οποίο επιδιώκεται µε το 

πρόγραµµα «Καλλικράτης» δηµιουργεί πλήθος ερωτηµάτων και έντονο 

προβληµατισµό ως προς τη βιωσιµότητα αυτού σε ιδιαίτερα δύσκολους 

καιρούς για το ελληνικό κράτος. Μπορούν δε οι δήµοι που έχουν προκύψει 

βάσει του προγράµµατος «Καλλικράτη», το οποίο  φιλοδοξεί να δώσει τη λύση 

στα χρόνια και πανθοµολογούµενα προβλήµατα της διοικητικής οργάνωσης 

της χώρας, να ανταποκριθούν στον ιδιαίτερο ρόλο τους ως κύριων εταίρων 

της αειφορίας και να προάγουν τις αρχές αυτής στον ελληνικό χώρο; Μπορούν 

οι νέοι αυτοί δήµοι, να εφαρµόσουν ένα βιώσιµο σύστηµα τοπικής 

αυτοδιοίκησης ειδικά στην Ελλάδα, που η ταυτότητα κάθε συγκεκριµένου 

∆ήµου (και µε το παλιό σύστηµα Κοινότητας) δεν είναι δοτή, αλλά είναι 

αποτέλεσµα µιας σειράς πολύπλοκων διεργασιών ιστορικού, κοινωνικού, 

πολιτικού, πολιτιστικού και οικονοµικού χαρακτήρα; 

Συνιστά η ριζικότερη ίσως αυτή µεταρρύθµιση στο σύστηµα διοικητικής 

οργάνωσης του Ελληνικού κράτους από της γενέσεώς του το θεµέλιο για την 

εδραίωση και εφαρµογή των αρχών της αειφορίας ή η ανατροπή αυτή των 

διοικητικών σχηµάτων και των πραγµατικών καταστάσεων που έχουν 

διαµορφωθεί σταδιακά στη διάρκεια µακρού χρόνου και επιβιώσει σηµαντικών 

αλλαγών στο πολιτικό, κοινωνικό και οικονοµικό πεδίο θα συντελέσει στην 

περαιτέρω επιδείνωση της λειτουργίας της ελληνικής τοπικής αυτοδιοίκησης, 

µε ότι αυτό συνεπάγεται για τη βιώσιµη ανάπτυξη;   

Σκοπός της παρούσας εργασίας µου είναι, εποµένως, να δοθεί µια 

ικανοποιητική  απάντηση στα παραπάνω ερωτήµατα. Η εργασία µου αυτή 

διαρθρώνεται στα εξής πέντε κεφάλαια-µέρη:  

Στο πρώτο κεφάλαιο (µέρος) µε τίτλο «Αειφορία και Ανάπτυξη» γίνεται 

µια προσπάθεια προσδιορισµού των εννοιών της αειφορίας και της ανάπτυξης 
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και της σχέσης που υπάρχει µεταξύ τους. Περαιτέρω, γίνεται αναφορά στην 

ιστορία και στη γένεση της ιδέας της αειφορίας, όπως αυτή εξαγγέλθηκε στη 

∆ιάσκεψη του Ρίο και προσδιορίστηκε από την Agenda 21 και τέλος, στις 

αρχές της αειφορίας, όπως αυτές έχουν προσδιοριστεί και ισχύουν σε διεθνές, 

ευρωπαϊκό και εθνικό επίπεδο. Στο σηµείο τούτο αξίζει να διευκρινιστεί ότι µε 

τον όρο «αειφορία» νοείται εν προκειµένω η έννοια της βιωσίµου αναπτύξεως 

(βλ. περισσότερα Υποκεφ. 1.2.2.). Στο δεύτερο κεφάλαιο (µέρος) µε τίτλο 

«Τοπική Αυτοδιοίκηση και Αειφορία» προσδιορίζεται η έννοια της τοπικής 

αυτοδιοίκησης σε εθνικό και ευρωπαϊκό επίπεδο, ο ιδιαίτερος ρόλος αυτής 

στην πραγµάτωση της αειφορίας, η έννοια της Τοπικής Ατζέντας 21 και γίνεται 

αναφορά στην εφαρµογή της Τοπικής Ατζέντας 21 σε εθνικό και ευρωπαϊκό 

επίπεδο. Το τρίτο κεφάλαιο (µέρος)  µε τίτλο «Η εξέλιξη του θεσµού 

της πρωτοβάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης στο σύγχρονο ελληνικό 

κράτος» πραγµατεύεται την ιστορική εξέλιξη των πρωτοβάθµιων 

οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα» και αναλύεται και 

αξιολογείται το Πρόγραµµα «Καποδίστριας», το οποίο αποτελεί και την πρώτη 

φάση και προποµπό του Προγράµµατος «Καλλικράτης». Στο τέταρτο 

κεφάλαιο (µέρος) µε τίτλο «Πρόγραµµα «Καλλικράτης»- Κριτική 

Προσέγγιση» γίνεται αναλυτική αναφορά στο νόµο 3852/2010 (Πρόγραµµα 

«Καλλικράτης»), τους στόχους του  και επιχειρείται ένας  πρόχειρο 

απολογισµός του πρώτου χρόνου εφαρµογής του και µια κριτική προσέγγιση  

στις επιπτώσεις της ριζικής αυτής µεταρρύθµισης. Τέλος, στο πέµπτο 

κεφάλαιο (µέρος) µε τίτλο «Συµπέρασµα» επιχειρείται να δοθεί απάντηση 

στο αν το πρόγραµµα «Καλλικράτης» είναι σύµφωνο µε τις αρχές της 

αειφορίας και αν µπορεί εν τοις πράγµασιν να τις εφαρµόσει και µια αποτίµηση 

του θεσµού της τοπικής αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα και την παθογένεια 

αυτής. 
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ΚΕΦΑΛΑΙΟ 1  Αειφορία και Ανάπτυξη    
 

1.1. Η έννοια της ανάπτυξης  

«Ανάπτυξη δεν είναι να βοηθήσουµε λίγους ανθρώπους 

να πλουτίσουν ή να δηµιουργήσουµε µια δράκα άσκοπα 

προστατευόµενων βιοµηχανιών που ωφελούν µόνο την 

ελίτ της χώρας» 

J.E. Stiglitz «Η µεγάλη αυταπάτη»  

 

 Η έννοια της ανάπτυξης είναι διαχρονικά συνυφασµένη µε το βασικό 

στόχο του ανθρώπου για κάλυψη των υλικών του αναγκών µέσω της 

εργασιακής διαδικασίας µε την καλύτερη δυνατή χρήση των φυσικών πόρων. 

Ανά τους αιώνες η ανάπτυξη των κοινωνιών και η πρόοδος του ανθρώπου µε 

τη συµβολή της γνώσης και της επιστήµης στηρίζονται στη συστηµατική 

εκµετάλλευση των φυσικών πόρων και στον έλεγχο της φύσης από τον 

άνθρωπο1. Ο όρος της ανάπτυξης αναφέρεται στους απαραίτητους 

κοινωνικοοικονοµικούς µετασχηµατισµούς, οι οποίοι οδηγούν σε µια πιο 

επιθυµητή κατάσταση δηλαδή σε µία διαδικασία και όχι σε µία κατάσταση 

συγκεκριµένης χρονικής στιγµής. Περιλαµβάνει δε όχι µόνο τους στόχους αλλά 

και τα µέσα επίτευξης αυτών και εµπεριέχει τόσο ποσοτικά όσο και ποιοτικά 

στοιχεία2.  Το περιεχόµενο της ανάπτυξης είναι πολυδιάστατο και ευρύ και 

εξαρτάται σε µεγάλο βαθµό από το σύστηµα αξιών και προτιµήσεων που 

επικρατεί κάθε φορά. Συνεπώς, το εγχείρηµα ακριβούς προσδιορισµού της 

                                        
1 ∆ηµαδάµα Ζέφη, Οικονοµία, Ανάπτυξη, Περιβάλλον- Θεωρητικές Προσεγγίσεις και Πολιτικές 
της Αειφόρου Ανάπτυξης, Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα 2008, σελ. 114 

2 Σαρτζετάκης Σ. Ευτύχιος και Παπανδρέου Α. Ανδρέας, Βιώσιµη Ανάπτυξη: Οικονοµική 
Επιστήµη και ∆ιεθνές Θεσµικό Πλαίσιο, Νοέµβριος 2002 
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έννοιας και του περιεχοµένου της ανάπτυξης καθίσταται εξαιρετικά δύσκολο.  

 Κατά καιρούς έχουν διατυπωθεί διάφοροι ορισµοί. Ενδιαφέρον 

παρουσιάζει ο ορισµός που δίδουν για την έννοια της ανάπτυξης οι Oberle, 

Stowers και Darby εµπλέκοντας τα αντικείµενα τριών επιστηµών την 

Οικονοµικής Επιστήµης, της Κοινωνιολογίας και της Ηθικής και ο οποίος έχει 

ως εξής: «Ανάπτυξη είναι µια διαδικασία, στην οποία ένας όλο και 

µεγαλύτερος αριθµός ατόµων, µιας δεδοµένης περιοχής ή ενός δεδοµένου 

περιβάλλοντος, λαµβάνει και υλοποιεί κοινωνικά υπεύθυνες αποφάσεις, η 

πιθανή συνέπεια των οποίων είναι η καλυτέρευση των συνθηκών διαβίωσης 

µερικών ατόµων, χωρίς να χειροτερεύουν τις συνθήκες ζωής των άλλων3». 

 Για σχεδόν πάνω από δύο αιώνες η έννοια4 της ανάπτυξης κυριαρχεί 

στο επιστηµονικό και πολιτικό προσκήνιο και αποτελεί αντικείµενο µελέτης της 

οικονοµικής επιστήµης, η οποία την ταύτισε µε την έννοια της «οικονοµικής 

ανάπτυξης», όπως αυτή προσδιοριζόταν κάθε φορά από τις διάφορες 

οικονοµικές θεωρίες (βλ. διεθνή οικονοµική βιβλιογραφία των Adam Smith, 

Malthus, D. Ricardo, J.S. Mill, Karl Marx, Rostow κ.ά). Στις κλασσικές αυτές 

οικονοµικές θεωρίες ανάπτυξης, κυρίως αυτές του 18ου και 19ου αιώνα, οι 

έννοιες της εξοικονόµησης και της ορθολογικής αξιοποίησης των φυσικών 

πόρων ή της αντιµετώπισης της ρύπανσης είτε δεν υπάρχουν είτε 

παρουσιάζονται υπό ένα τελείως διαφορετικό πρίσµα5.  

 Η ανάπτυξη µετά τον Β’ Παγκόσµιο Πόλεµο αποτελεί πλέον το στόχο  

κάθε κράτους και κάθε οικονοµικής πολιτικής και κατευθύνει τη συµπεριφορά 

των εθνικών κρατών και των οικονοµιών αλλά και των ίδιων των ανθρώπων 

σε παγκόσµια κλίµακα. Παραµένει όµως στενά συνυφασµένη µε την οικονοµία 

                                        
3 Πρβλ. Αποστολόπουλος 2002 και Παππά Αλεξάνδρα, Επιχειρησιακά Προγράµµατα (Ε.Π.) 
Ο.Τ.Α. και η συµβολή τους στη βιώσιµη τοπική ανάπτυξη: Η περίπτωση του ∆ήµου 
Λουτρακίου –Περιχώρας», µελέτη, Τµήµα Οικιακής Οικονοµίας και Οικολογίας, Χαροκόπειο, 
2009, σελ. 52. 
4  Μιχαήλ ∆εκλερής «Το ∆ίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως», Εκδόσεις Αντ. Ν Σάκκουλα 2000, 
σύµφωνα µε τον οποίο η αξία της αναπτύξεως διαδέχθηκε την κλασική φιλοσοφία της 
ευδαιµονίας. 
5 Βλ. περισσότερα στο ∆ηµαδάµα Ζέφη, Οικονοµία, Ανάπτυξη, Περιβάλλον- Θεωρητικές 
Προσεγγίσεις και Πολιτικές της Αειφόρου Ανάπτυξης, Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα 2008 
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και την µεγιστοποίηση του κέρδους. Κατά την περίοδο  αυτή υπερισχύουν τα 

ποσοτικά χαρακτηριστικά της έννοιας της ανάπτυξης6, δηλαδή τα στοιχεία 

εκείνα που αναφέρονται στην οικονοµική πλευρά της και στο ρυθµό αύξησης 

του Ακαθάριστου Εθνικού Προϊόντος (ΑΕΠ) και του Ακαθάριστου Εθνικού 

Εισοδήµατος εις βάρος των ποιοτικών χαρακτηριστικών της, δηλαδή των 

στοιχείων εκείνων που αναφέρονται στην βελτίωση και προαγωγή των 

διασυνδεµένων πολιτιστικών και κοινωνικών διαστάσεων της ανάπτυξης7. 

Προς το τέλος του 20ου αιώνα η έννοια της ανάπτυξης αναγνωρίζεται 

ως παγκόσµια αξία8 και διακηρύσσεται από το παγκόσµιο πολιτικό σύστηµα 

(ΟΗΕ) ως δικαίωµα όλων των λαών (1986)9. Η έννοια της ανάπτυξης αρχίζει 

να  διαφοροποιείται ως προς το περιεχόµενο της και εξελίσσεται προκειµένου 

να συµπεριλάβει τις νέες ανάγκες και τα νέα παγκόσµια δεδοµένα και τάσεις, 

καθώς γίνεται αντιληπτό, όπως θα δούµε και παρακάτω, ότι δεν είναι (η 

ανάπτυξη) δυνατόν να µετρηθεί ως χρηµατική αξία και µόνον, αλλά είναι 

ευρύτερη έννοια, η οποία περιλαµβάνει την οικονοµική, κοινωνική, πολιτική 

και πολιτιστική ανάπτυξη αλλά κυρίως και την προστασία του φυσικού 

περιβάλλοντος10.  Ειδικότερα, κατά τη δεκαετία του 1970 οι θεωρίες της 

περιόδου αυτής αναδεικνύουν πρωτίστως την κοινωνική και οικονοµική 

διάσταση της ανάπτυξης και των ανισοτήτων, από το δε 1960 και µετά αρχίζει 

                                        
6 Βλ. Λεξικό της Σύγχρονης Οικονοµίας Θεωρητικής & Εφαρµοσµένης, Εκδόσεις Σταφυλίδη, 
όπου «στην µακροοικονοµική θεωρία ο όρος ανάπτυξη αναφέρεται στην άνοδο του επιπέδου 
ισορροπίας τους εισοδήµατος µε ταυτόχρονη βελτίωση του βιοτικού επιπέδου». 
7 «Τα ποσοτικά και τα ποιοτικά χαρακτηριστικά της ανάπτυξης συνυπάρχουν στην έννοια της 
σε µια εσωτερική αντίφαση, αναπόσπαστα συνδεδεµένα αλλά και αλληλεπιδρώντα σε µία 
διαδικασία διαρκούς υπέρβασης της αντίφασης αυτής στις εκάστοτε συγκεκριµένες συνθήκες» 
Ξανθόπουλου Χ. Παναγιώτη, Η διαχείριση των ∆ασών και η Στρατηγική της βιώσιµης 
Ανάπτυξης, ∆ιατριβή, Πάντειο Πανεπιστήµιο 2002, σελ. 41. 
8 Βλ. Μιχαήλ ∆εκλερής «Το ∆ίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως», Εκδόσεις Αντ. Ν Σάκκουλα 
2000: σελ. 44, «Κατ΄αντικείµενο  η αξία είναι υλική διότι νοµιµοποιεί την παραγωγή. Τον 
πλούτο ανέκαθεν επεδίωξαν οι άνθρωποι, ουδέποτε, όµως, µέχρι σήµερα –και αυτό είναι το 
γνώρισµα της νέας αξίας- επίστευσαν, όπως τώρα, ότι αυτός µπορεί να αυξάνεται 
απεριορίστως µε τη συστηµατική εκµετάλλευση των φυσικών πόρων». 
9 Βλ. UNCA «Declaration on the Right to Development» UN DOC A/RES/41/128, σύµφωνα µε 
την οποία «η ανάπτυξη είναι µια γενική οικονοµική, κοινωνική, πολιτιστική και πολιτική 
διαδικασία, η οποία στοχεύει στην διαρκή βελτίωσης της ευηµερίας ολόκληρου του 
πληθυσµού». 
10 Pearce, Markandya και Barbier (1989) 
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δειλά και σταδιακά και κυρίως µετά το 1980, να αναδεικνύεται η 

περιβαλλοντική παράµετρος της ανάπτυξης και η προστασία του 

περιβάλλοντος (µε κέντρο το οικοσύστηµα).  

   

1.2. Η ιστορική εξέλιξη της έννοιας της αειφορίας 

 

1.2.1. Η πορεία από την οικονοµική µεγέθυνση στην αειφορία 

 

 «Με απλά λόγια το ερώτηµα είναι, πώς µπορεί ο άνθρωπος 

 να συνεχίσει  τον πολιτισµό του στην γη χωρίς να καταστρέφει 

 την φύση και τον εαυτό του.» 

Μιχαήλ ∆εκλερής «Το ∆ίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως» 

  

 Όπως προαναφέρθηκε, στο δεύτερο µισό του 20ου αιώνα και µετά το 

πέρας του Β’ Παγκόσµιου Πολέµου η ανάπτυξη παραµένει στενά συνυφασµένη 

µε την οικονοµία και την µεγιστοποίηση του κέρδους. Την περίοδο αυτή η 

ανάπτυξη εκλήφθηκε ως οικονοµική µεγέθυνση (growth)11, αύξηση δηλαδή 

των οικονοµικών µεγεθών και ιδίως της ποσοτικής αύξησης του ΑΕΠ,  η οποία 

µε  στόχο την αντιµετώπιση των καταστροφών του πολέµου αλλά και την 

ικανοποίηση των συνεχώς αυξανόµενων αναγκών του πληθυσµού (παραγωγή, 

κατανάλωση) θα οδηγούσε στην αύξηση του εισοδήµατος και συνακόλουθα 

στην βελτίωση του βιοτικού επιπέδου. Ο βασικός άξονας της οικονοµικής 

µεγέθυνσης ήταν η προώθηση των στόχων της προόδου (progress) και του 

εκσυγχρονισµού (modernization), σε µια προσπάθεια ανάκτησης του 

«χαµένου χρόνου», χωρίς ωστόσο να συσχετίζονται τα παραπάνω µε 

                                        
11 Με τον όρο µεγέθυνση (growth) σε µια σύγχρονη βιοµηχανική κοινωνία αναφερόµαστε σε 
ένα ρεύµα θεωριών γνωστών ως "θεωρίες της οικονοµικής µεγέθυνσης" µε πρότυπο την 
οικονοµική µεγέθυνση που πραγµατοποιείται στη ∆υτική Ευρώπη και τη Β. Αµερική, κυρίως 
κατά τις δεκαετίες του 1950 και 1960. Σηµεία αιχµής που συνοδεύουν την οικονοµική 
µεγέθυνση είναι η εκβιοµηχάνιση, η τεχνολογία, ο εκσυγχρονισµός της αγροτικής παραγωγής 
και η µετακίνηση πληθυσµού από την ύπαιθρο στα αστικά κέντρα Grossman G. & Helpman E 
(1991a), "Quality Ladders in the theory of Growth' Review of Economic Studies, Vol 58,pp 43-
61 
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ζητήµατα της προστασίας του περιβάλλοντος, της ισότητας, της κοινωνικής 

δικαιοσύνης, της συµµετοχής κ.α.12 Η επικέντρωση όµως στην οικονοµική 

µεγέθυνση δεν επέφερε το επιθυµητό αποτέλεσµα, καθώς η αύξηση του ΑΕΠ 

δεν εξασφάλιζε και την ευηµερία των ανθρώπων13.  

Μετά την ενεργειακή κρίση κατά τη δεκαετία του ’70  και την εφαρµογή 

νεοφιλελεύθερων προγραµµάτων από τις κυβερνήσεις των ΗΠΑ και του 

Ηνωµένου Βασιλείου, αλλά και µε τη βοήθεια της τεχνολογίας δηµιουργείται 

µια νέα δυναµική στην παγκόσµια οικονοµία, σύµφωνα µε την οποία οι αγορές 

αναδεικνύονται σε ρυθµιστικούς παράγοντες µε βασικό εργαλείο της 

αναµόρφωσης του καπιταλιστικού συστήµατος την διαδικασία απορρύθµισης 

των κεφαλαιαγορών14 και η ανάπτυξη γίνεται συνώνυµο της 

παγκοσµιοποίησης. Κατά την ίδια όµως δεκαετία (1970) παρατηρήθηκε µια 

αλλαγή στην νοοτροπία του δυτικού κόσµου. Σε διάφορες στατιστικές οι 

άνθρωποι δήλωναν µη ικανοποιηµένοι από την ποιότητα ζωής τους παρότι οι 

ρυθµοί ανάπτυξης αυξάνονταν ραγδαία. Η µέχρι τώρα οικονοµική αναπτυξιακή 

δραστηριότητα ασκείτο εµφανώς εις βάρος της προστασίας του περιβάλλοντος 

και κατά τέτοιο τρόπο ώστε στην ουσία να αυτοϋπονοµεύεται αυτή καθώς 

κάθε περιβαλλοντική υποβάθµιση είναι µακροπρόθεσµα «αντιοικονοµική»15 

Ήδη από εκείνη τη δεκαετία του ’70 και λίγο νωρίτερα (1960)16 είχε 

αρχίσει να γίνεται αντιληπτό ότι κανένα από τα παραπάνω µοντέλα ανάπτυξης, 

τα οποία στοχεύουν στην µονοδιάστατη ανάπτυξη που επικεντρώνεται µόνο 

                                        
12 ∆ηµαδάµα Ζέφη, Οικονοµία, Ανάπτυξη, Περιβάλλον- Θεωρητικές Προσεγγίσεις και Πολιτικές 
της Αειφόρου Ανάπτυξης, Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα 2008, σελ. 1. 
13 Βλ. περισσότερα ∆ήµητρα Β. Μάνου «Η περιβαλλοντική παράµετρος στη διεθνή 
χρηµατοδότηση της ανάπτυξης», Εκδόσεις Σάκκουλα, σελ. 8-11. 
14 Βλ. περισσότερα Παναγιώτης Ρουµελιώτης, Προς έναν Πολυπολικό Κόσµο, Εκδοτικός Οίκος 
Α. Α. Λιβάνη, Κεφ. 4, σελ. 191-214.  
15 Βλ Σιούτη Π. Γλυκερία, Βιώσιµη Ανάπτυξη και Προστασία του Περιβάλλοντος στο Σκούρτος 
Σ.Μ./ Σοφούλης Μ.Κ., Η περιβαλλοντική πολιτική στην  Ελλάδα- Ανάλυση του 
Περιβαλλοντικού Προβλήµατος από τη Σκοπιά των Κοινωνικών Επιστηµών, Περιβάλλον και 
Κοινωνικές Επιστήµες, Έκδοση τυπωθήτω-ΓΙΩΡΓΟΣ ∆ΑΡ∆ΑΝΟΣ, Αθήνα 1995, σελ. 73 
16 Βιβλία όπως αυτό της βιολόγου Rachel Garson µε τίτλο «The silent spring» (1962), το 
οποίο θεωρείται ο θεµέλιος λίθος του παγκόσµιου οικολογικού κινήµατος, τάραξαν τότε την 
κοινή γνώµη και την αφύπνισαν ως προς τις αρνητικές επιπτώσεις της µονοδιάστατης 
οικονοµικής ανάπτυξης. 
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στο κέρδος και στην οικονοµική µεγέθυνση δεν επιφέρουν τα επιθυµητά 

αποτελέσµατα, αλλά οδηγούν σε µία φρενήρη διασπάθιση του φυσικού 

κοινωνικού αποταµιεύµατος της ανθρωπότητας17. Ταυτόχρονα, λόγω της 

εφαρµογής των µοντέλων αυτών ανάπτυξης οξύνθηκε το πρόβληµα της 

εισοδηµατικής ανισότητας, αυξήθηκε η φτώχεια σε παγκόσµια κλίµακα, η 

µετανάστευση από τα αναπτυσσόµενα στα αναπτυγµένα κράτη και το 

εξωτερικό χρέος των αναπτυσσοµένων κρατών18 και προκλήθηκε η 

περιθωριοποίηση πολλών αναπτυσσοµένων χωρών, ενώ η ανθρωπότητα 

εισήλθε σε µια εποχή εξαιρετικά σοβαρών και σύνθετων περιβαλλοντικών 

προβληµάτων (Clark 1986)19 και συρρίκνωσης των φυσικών πόρων. Την 

εποχή των αισιόδοξων προτύπων οικονοµικής αναπτύξεως διαδέχθηκε ο 

προβληµατισµός από την αποτυχία της εφαρµογής τους στην πράξη και 

κυρίως στα υποανάπτυκτα ή αναπτυσσόµενα κράτη.   

 Υπό την πίεση των εξελίξεων αυτών λαµβάνει χώρα η µεταµόρφωση 

της οικονοµικής επιστήµης µέσω της «Οικονοµικής του Περιβάλλοντος» και 

της «Οικολογικής Οικονοµικής». Από το τέλος της δεκαετίας του 1960 

ξεκίνησε σταδιακά µια οµάδα οικονοµολόγων να ασχολείται µε την 

περιβαλλοντική διάσταση στην οικονοµία υπό ένα διαφορετικό πρίσµα20. 

Παράλληλα, από διαφορετική αφετηρία ορισµένοι θεωρητικοί οικονοµολόγοι 

επεχείρησαν να αναλύσουν τη σχέση του φυσικού περιβάλλοντος µε την 

οικονοµία θέτοντας ως βασικούς πυλώνες τις αρχές της βιολογίας και των 

φυσικών επιστηµών21.  Η σταδιακή σύνθεση και η σύζευξη των δύο τάσεων 

                                        
17 «……Το παράλογο όραµα «µιας κοινωνίας της αφθονίας», ενός επίγειου υλικού παραδείσου 
είχεν επί µίαν δεκαετία κατακυριεύσει τον νου των λαών µέχρι τυφλώσεως: όλες οι χώρες 
είχαν ριφθή σε ανταγωνισµό άγριας αναπτύξεως και κατεγίνεντο µε την µέτρηση του 
ακαθάριστου εθνικού εισοδήµατος τους, επί τη βάσει του οποίου και αλληλοσυγκρίνοντο, 
αδιαφορώντας για το φυσικό κόστος της οικονοµικής αυτής προόδου. Κατά το ίδιο διάστηµα 
οι άνθρωποι έχαναν βασικά αγαθά που είχαν απολαύσει οι πρόγονοί τους, όπως  τον ήλιο, τον 
αέρα, το νερό, το χώµα και τη φύση….», ∆εκλερή Ηλ. Μιχαήλ, Το δίκαιο της Βιωσίµου 
Αναπτύξεως, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα 2000, σελ. 23. 
18 Βλ. J. E. Stiglitz, «Η µεγάλη αυταπάτη», Εκδοτικός Οίκος Α. Α. Α. Λιβάνη. 
19 Βλ. Erhun Kula – Άγγελος Πρωτόπαππας, «Οικονοµικά και Πολιτικές για τη Βιώσιµη 
∆ιαχείριση του Περιβάλλοντος και των Φυσικών Πόρων», Εκδόσεις Σάκκουλα. 
20 H.E. Daly 1968, K.E. Boulding 1966 
21 C.S.Holling 1973, H.T. Odum 1971.  
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διαµόρφωσε, στο τέλος της δεκαετίας του 1980, ένα νέο επιστηµονικό πεδίο 

τα «Οικονοµικά της Οικολογίας» ή την «Οικολογική Οικονοµία» («Ecological 

Economics»)22.  

 Οι παραπάνω εξελίξεις στην οικονοµική επιστήµη, η παγκόσµια 

οικολογική κρίση, η επανεξέταση των δεικτών ανάπτυξης (παραδοσιακά κατά 

κεφαλή ΑΕΠ) και η προσπάθεια για εξεύρεση δεικτών που να περιλαµβάνουν 

µη µετρήσιµες ποσοτικά ανθρώπινες αξίες όπως το περιβάλλον και η ανεργία 

(OECD, 1991a; Pearce and Turner, 1991) σηµατοδοτούν την ουσιαστική 

διεύρυνση της έννοιας της ανάπτυξης ώστε να ανταποκριθεί αυτή πλέον όχι 

µόνο στα οικονοµικά αλλά και τα κοινωνικά και περιβαλλοντικά ζητήµατα που 

απασχολούν και ενδιαφέρουν τους πολίτες όλου του κόσµου. Σηµατοδοτούν 

δε και την σταδιακή µετάβαση από την οικονοµική µεγέθυνση στην ανάπτυξη 

και τέλος στην «αειφόρο ή βιώσιµη ανάπτυξη». Ζητούµενο πλέον δεν είναι 

µόνο η ποσοτική ανάπτυξη αλλά η ποιοτική δηλαδή η ισόρροπη επιδίωξη όλων 

των ανθρώπινων αξίων, υλικών και άϋλων, σε αρµονία µε τη φύση23. 

1.2.2. Η υιοθέτηση του όρου της «αειφορίας» από τη διεθνή 

κοινότητα 

 

  Η αειφορία αποτελεί µία από τις πλέον αµφιλεγόµενες και υπό εξέλιξη 

νέες θεωρίες. Αν και ορισµένοι συγγραφείς24 διατείνονται ότι ο όρος 

«sustainable» (αειφόρος ή βιώσιµος, nachhaltig, durable) είναι πρόσφατος και 

προτάθηκε το 1980 στη «Στρατηγική για τη Παγκόσµια ∆ιατήρηση» της 

∆ιεθνούς Ένωσης για τη ∆ιατήρηση των Φυσικών Πόρων, η πρώτη αναφορά 

του όρου «sustainable» ανάγεται ήδη στις αρχές του 18ου αιώνα ως έννοια της 

                                        
22  Τα Οικολογικά Οικονοµικά υιοθετούν µια εναλλακτική πολυδιάστατη προσέγγιση, η οποία 
επιχειρεί να συνδέσει διαφορετικές  παραµέτρους, προάγοντας τις αρχές της αειφορίας, της 
διαγενεακής ισότητας, υποστηρίζοντας ότι το οικονοµικό σύστηµα και η αγορά έχει «φυσικά 
όρια», τα οποία προσδιορίζουν και τα όρια της οικονοµικής ανάπτυξης. Βλ. περισσότερα στο 
∆ηµαδάµα Ζέφη, Οικονοµία, Ανάπτυξη, Περιβάλλον- Θεωρητικές Προσεγγίσεις και Πολιτικές 
της Αειφόρου Ανάπτυξης, Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα 2008, σελ. 162 και επ. 
23 ∆εκλερή Ηλ. Μιχαήλ, Το δίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα 2000. 
24 Smith (1993) κ.ά. 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 19 

 

δασοπονίας και συγκεκριµένα ως «αειφόρος διαχείριση»25. Η διάδοση όµως 

στις µέρες µας του όρου αειφόρου26 σε συνδυασµό µε τον όρο της ανάπτυξης 

οφείλεται στην Έκθεση-Αναφορά της Παγκόσµιας Επιτροπής για το 

Περιβάλλον και την Ανάπτυξη µε τίτλο «Το Κοινό µας Μέλλον», γνωστή και ως 

Έκθεση Brundtland27 (WCED 1987), την οποία παρέδωσε ως επικεφαλής της 

Επιτροπής αυτής η πρώην Πρωθυπουργός της Νορβηγίας Harlem Brundtland 

στη Γενική  Συνέλευση των Ηνωµένων Εθνών  το 1987. Στην Έκθεση αυτή η 

αειφόρος (ή άλλως βιώσιµη) ανάπτυξη ορίζεται «ως η ανάπτυξη που 

ικανοποιεί τις ανάγκες των σύγχρονων γενεών χωρίς να θέτει σε κίνδυνο την 

ικανότητα των επόµενων γενεών να ικανοποιήσουν τις δικές τους ανάγκες».   

Η δηµοσίευση της Έκθεσης Brundtland28 απετέλεσε την αφετηρία για 

διεργασίες σε διεθνείς κυβερνητικούς οργανισµούς (ΟΗΕ κλπ.), κυβερνήσεις 

κλπ. µε αντικείµενο τους  προβληµατισµούς και τις προτάσεις των συντακτών 

του κειµένου29 και για να γίνει η αειφορία (ή άλλως Βιώσιµη Ανάπτυξη) 

σταδιακά το κεντρικό σηµείο του δηµόσιου διαλόγου.  

                                        
25 Στη δασοπονία η έννοια αυτή είναι γνωστή στους δασοβιολόγους, µηχανικούς και 
οικονοµολόγους από την εργασία του Martin Faustmann το 1849. Βλ. Erhun Kula- Άγγελος 
Πρωτόπαπας, Οικονοµικά και Πολιτικές για τη Βιώσιµη ∆ιαχείριση του Περιβάλλοντος και των 
Φυσικών Πόρων, σελ. 47, Ευαγγελία Κουτούπα-Ρεγκάκου, ∆ίκαιο του Περιβάλλοντος, Β’ 
Έκδοση, Εκδόσεις Σάκκουλα, σελ. 56. 
26 Από τους πρώτους που χρησιµοποίησαν τον όρο «βιώσιµος» ήταν Ε.Φ.Σουµάχερ στο βιβλίο 
του µε τίτλο το «Μικρό είναι όµορφο», Εκδόσεις Γλάρος 1980:«Ένας επιχειρηµατίας ποτέ δεν 
θα θεωρούσε πως η επιχείρηση του είχε λύσει το πρόβληµα της παραγωγής της και θα είχε 
κατορθώσει να είναι βιώσιµη, αν την έβλεπε ν’ αναλίσκει γοργά το κεφάλαιό της. Πώς, 
λοιπόν, µπορούµε να παραβλέπουµε αυτό το ζωτικής σηµασίας γεγονός, όταν πρόκειται για 
την παµµέγιστη εκείνη επιχείρηση, την οικονοµία του ∆ιαστηµόπλοιου Γη (Boulding 1960, 
1970) και συγκεκριµένα, τις οικονοµίας των πλούσιων επιβατών του; Το κεφάλαιο, που η 
φύση κι όχι ο άνθρωπος εισκοµίζει στην παραγωγική διαδικασία, είναι κατά πολύ µεγαλύτερο 
κι εµείς δεν το αναγνωρίζουµε καν. Το µεγαλύτερο αυτό µέρος αναλίσκεται τώρα µ’ έναν 
ρυθµό που προκαλεί δέος και να γιατί είναι εξωφρενικό σφάλµα, λες και θέλουµε να 
αυτοκτονήσουµε, το να πιστεύουµε και να ενεργούµε µε την πεποίθηση πως το πρόβληµα της 
παραγωγής έχει λυθεί».  
27 «…ένα µακροσκελές πολιτικό κείµενο το οποίο χαρακτηρίσθηκε ως «το πλέον σηµαντικό 
ντοκουµέντο της δεκαετίας του ’80 για το µέλλον του κόσµου», βλ. Γρηγορίου Π.-Σιαµώτης ∆. 
Γ. –Τσάλτας Ι. Γ. « Η Συνδιάσκεψη των Η.Ε για το περιβάλλον και την ανάπτυξη, Εκδόσεις 
Παπαζήση 1993, σελ. 33 
28 World Commission on Environment and Development (WCED) (1987).  
29 Γρηγορίου Π.-Σιαµώτης ∆. Γ. –Τσάλτας Ι. Γ. « Η Συνδιάσκεψη των Η.Ε για το περιβάλλον 
και την ανάπτυξη, Εκδόσεις Παπαζήση 1993, σελ. 39 
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Αξίζει στο σηµείο τούτο να σηµειωθεί η ανεπιτυχής µεταφορά του 

αγγλικού όρου «sustainable» στην ελληνική έννοµη τάξη. Η εθνική 

«σύγχυση», όπως πολύ εύστοχα την χαρακτηρίζουν οι Τσάλτας-Πλατιάς, που 

επικρατεί ως προς τη µετάφραση του όρου «sustainable» και τη χρήση του 

όρου αυτού, έχει οδηγήσει στην παραγνώριση των πραγµατικών διαστάσεων 

της πολιτικής της αειφορίας30. Ο ελληνικός όρος που έγινε επίσηµα αποδεκτός 

κατόπιν σχετικής προτάσεως του τέως ΥΠΕΧΩ∆Ε είναι ο όρος «αειφόρος 

ανάπτυξη» ή «αειφορία». Ο όρος όµως «αειφόρος» προήλθε από τη 

δασοπονία31 και ως εκ τούτου δεν µπορεί παρά να έχει περιεχόµενο αµιγώς 

περιβαλλοντικό32. Για το λόγο αυτό στο επιστηµονικό χώρο έχει επικρατήσει ο 

πιο ορθός όρος της «βιωσίµου αναπτύξεως» 33, ο οποίος αποδίδει καλύτερα το 

περιεχόµενο του όρου «sustainable» και των πραγµατικών διαστάσεων 

(οικονοµικών, κοινωνικών, περιβαλλοντικών και πολιτικών) του αναπτυξιακού 

φαινοµένου.  

 

                                        
30 Βλ. Τσάλτας Ι Γρ. –Πλατιάς Χαράλαµπος, Ευρωπαϊκή Ένωση και Περιβάλλον-Ανατοµία µια 
κοινής ευρωπαϊκής πολιτικής, Εκδόσεις Ι. Σιδέρης, Αθήνα 2010, σελ. 55 επ. 
31 Υποδηλώνει ότι η διαχείριση και η εκµετάλλευση του ξυλαποθέµατος ενός δάσους πρέπει να 
γίνεται µε τρόπο που να διασφαλίζει τη διατήρηση ακέραιου του υπάρχοντος φυσικού 
κεφαλαίου του εν λόγω συστήµατος και για το µέλλον. 
32 Θέση που υιοθετείται στον νοµικό χώρο, βλ. Απ. Παπακωνσταντίνου στο Παρατηρήσεις 
στην ΣτΕ (Ολ) 613/2002, Ε∆∆∆ 2002, σελ. 580 επ. Εάν ο δικαστής επικαλείται στη µείζονα 
πρόταση την αρχή της αειφορίας, οφείλει στην συνέχεια να την εξειδικεύσει αναφερόµενος 
στα υπό κρίση περιβαλλοντικά αγαθά που διακυβεύονται, αντιθέτως αν επικαλείται την αρχή 
της βιώσιµης ανάπτυξης οφείλει να την προσδιορίσει βάσει των ειδικότερων συµφερόντων 
περιβαλλοντικής, οικονοµικής και κοινωνικής υφής της που θίγονται στην υπό κρίση 
υπόθεσης.  
33 Στα ελληνικά προτιµήθηκε η  απόδοση του όρου µε τον όρο «βιώσιµη ανάπτυξη» αντί των 
όρων «αειφόρος», «διαρκής» κλπ. Γιατί α) επισηµαίνει εξ αντιθέτου τον κίνδυνο η ανάπτυξη 
να µην είναι βιώσιµη, όπως διαπιστώθηκε και στο Ρίο, ενώ η λέξεις «αειφόρος» και «διαρκής» 
υπονοούν τη δυνατότητα µιας απρόσκοπτης αναπτυξιακής διαδικασίας, β) γιατί λεκτικά 
παραπέµπει στον βίο και τα έµβια όντα που υφίστανται τον κίνδυνο αφανισµού από «µη 
βιώσιµες αναπτυξιακές στρατηγικές» και γ) γιατί το προσδιοριστικό «βιώσιµος» µπορεί να 
χρησιµοποιηθεί και µε άλλες επιστηµονικές έννοιες που σχετίζονται άµεσα ή έµµεσα µε την 
ανάπτυξη, όπως λ.χ. «βιώσιµο αστικό περιβάλλον», όπου η χρήσης των εναλλακτικών 
«αειφόρος», «διαρκής» είναι αδόκιµος. Βλ και ∆εκλερής Μ. ∆ωδεκάδελτος του Περιβάλλοντος, 
Γρηγορίου Π.-Σιαµώτης ∆. Γ. –Τσάλτας Ι. Γ.  το « Η Συνδιάσκεψη των Η.Ε για το περιβάλλον 
και την ανάπτυξη, Εκδόσεις Παπαζήση 1993, σελ. 86-88, Ξανθόπουλου Χ. Παναγιώτη, Η 
διαχείριση των ∆ασών και η Στρατηγική της βιώσιµης Ανάπτυξης, ∆ιατριβή, Πάντειο 
Πανεπιστήµιο 2002 
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1.2.3. Οι κύριοι σταθµοί στην εξέλιξη της έννοιας της αειφορίας 

 

Σε διεθνές θεσµικό επίπεδο, και πιο συγκεκριµένα σε επίπεδο Οργανισµού 

Ηνωµένων Εθνών, οι κύριοι σταθµοί στην εξέλιξη της έννοιας της Βιώσιµης 

Ανάπτυξης είναι η Σύνοδος των Ηνωµένων Εθνών για το Ανθρώπινο 

Περιβάλλον (1972),  η Παγκόσµια Επιτροπή για το Περιβάλλον και την 

Ανάπτυξη (1987), η Σύνοδος Κορυφής για το Περιβάλλον και την Ανάπτυξη 

(1992), η Ειδική Σύνοδος των Ηνωµένων Εθνών για το Περιβάλλον και την 

Ανάπτυξη (1977) και η Παγκόσµια Σύνοδος Κορυφής για την Βιώσιµη 

Ανάπτυξη (2002). Οι τίτλοι των διεθνών αυτών συναντήσεων είναι ενδεικτικοί 

της εξέλιξης του προβληµατισµού ενσωµάτωσης της περιβαλλοντικής αρχικά 

και αργότερα της κοινωνικής διάστασης στην διαδικασία της οικονοµικής 

ανάπτυξης, δηλαδή του προσδιορισµού της έννοιας της Βιώσιµης Ανάπτυξης. 

Η Σύνοδος της Στοκχόλµης αν και εστιάστηκε στην εξέταση των 

προβληµάτων του Ανθρώπινου Περιβάλλοντος ανέδειξε την ανάγκη µιας 

ολοκληρωµένης προσέγγισης η οποία επιχειρήθηκε σε πρώτο στάδιο µε την 

εξέταση των αλληλεξαρτήσεων Περιβάλλοντος και Ανάπτυξης (Επιτροπή 

Brundtland, Σύνοδος Κορυφής του Ρίο και Ειδική Σύνοδος Ρίο +5), και τελικά 

µε την πλήρη ολοκλήρωση των τριών διαστάσεων της ανάπτυξης, δηλαδή 

στην έννοια της Βιώσιµης Ανάπτυξης (Σύνοδος Κορυφής του 

Γιοχάνεσµπουργκ)34. 

Από τις παραπάνω διασκέψεις η σηµαντικότερη είναι η ∆ιάσκεψη του 

Ρίο για το  Περιβάλλον (1992), κατά την οποία επιτεύχθηκαν πολυµερείς 

συµφωνίες σε κρίσιµα θέµατα όπως η απερηµοποίηση, η εκδάσωση, και οι 

κλιµατικές αλλαγές και εξαγγέλθηκαν οι αρχές της ανάπτυξης αυτής. Η 

∆ιάσκεψη του Ρίο θεωρείται σταθµός στην ιστορία της ανθρωπότητας35. Κατά 

                                        
34 Σαρτζετάκης Σ. Ευτύχιος και Παπανδρέου Α. Ανδρέας, Βιώσιµη Ανάπτυξη: Οικονοµική 
Επιστήµη και ∆ιεθνές Θεσµικό Πλαίσιο, Νοέµβριος 2002 
http://users.uom.gr/~esartz/teaching/genvecon/SD(PapSartz).doc (20.3.2012) 
35 Βλ. άρθρο του Μ. ∆εκλερή µε τίτλο «Βιωσιµότης ή Οικοµενικότης;» στο Ανθοπούλου 
Θεοδοσία, Παπαδοπούλου ∆έσποινα (εισαγωγή-επιµέλεια), Περιβάλλον και Κοινωνία, Μύθοι 
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τη διάσκεψη αυτή επιλέχθηκε και ψηφίσθηκε οµοθύµως η λύση της 

βιωσιµότητας, η ευρύτερη ηθική ιδέα της οποίας έγινε θεµελιώδης νοµικός 

κανόνας στο διεθνές δίκαιο και στα εθνικά δικαία των κρατών που υπέγραψαν 

στο κείµενο της συνθήκης αυτής και χαρακτηρίζει εφεξής τον πολιτισµό µας36.  

Τέλος, στην ∆ιάσκεψη αυτή διατυπώθηκε ένα συστηµικό στρατηγικό 

σχέδιο για την πραγµάτωση των αρχών αυτών37 και για την αντιµετώπιση 

περιβαλλοντικών και αναπτυξιακών θεµάτων, ο Οδηγός 21 (Agenda 21), ο 

οποίος θα παραµείνει στην ιστορία της ανθρωπότητας ως η εναλλακτική 

πρόταση, ο αντίλογος στην άκρατη οικονοµική ανάπτυξη.  

Η ∆ιάσκεψη αυτή υπήρξε στην ουσία η κορύφωση της πρώιµης 

συζήτησης για την Βιώσιµη Ανάπτυξη. ∆υστυχώς την κορύφωση ακολούθησε 

η σταδιακή µείωση του ενδιαφέροντος. Παρόµοια διαδροµή ακολούθησε και η 

υλοποίηση της Ατζέντας 2138, δεδοµένου ότι η διεθνής πολιτική κοινότητα και 

κυρίως τα ισχυρά οικονοµικά συµφέροντα είναι ιδιαίτερα διστακτικά ως προς 

την εφαρµογή στην πράξη του παραπάνω µοντέλου ανάπτυξης και την 

ενσωµάτωση του περιβαλλοντικού κριτήριου σ’ όλες τις δηµόσιες και ιδιωτικές 

αποφάσεις. Ιδιαίτερα η Ευρωπαϊκή Ένωση είναι εξαιρετικά διστακτική και 

φειδωλή προκειµένου περί ουσιαστικής της επεµβάσεως στην οικονοµία. Στη 

Σύνοδο, µάλιστα, της Λισσαβώνας (2000) ετάχθη αναφανδόν υπέρ της 

βιωσίµου «µεγεθύνσεως» (sustainable growth)39, υποχωρώντας από τις αρχές 

της βιωσίµου αναπτύξεως. Το τελευταίο διάστηµα επιχειρείται αντικατάσταση 

του όρου της «βιώσιµης ανάπτυξης» από τον όρο της «πράσινης 

ανάπτυξης»40. Από δε το 2009 και µετά που ξέσπασε η παγκόσµια οικονοµική 

                                                                                                                 
και πραγµατικότητα, Κέντρο Κοινωνικής Μορφολογίας και Κοινωνικής Πολιτικής (ΚΕΚΜΟΚΟΠ), 
Εκδόσεις Gutenberg, Αθήνα 2005, σελ. 35-37. 
36 ibid 
37 ∆εκλερή Ηλ. Μιχαήλ, Το δίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα 2000, 
σελ. 49 
38 Σαρτζετάκης Σ. Ευτύχιος και Παπανδρέου Α. Ανδρέας, Βιώσιµη Ανάπτυξη: Οικονοµική 
Επιστήµη και ∆ιεθνές Θεσµικό Πλαίσιο, Νοέµβριος 2002 
39 Μιχαήλ ∆εκλερής «Εισαγωγή στην βιώσιµη Πολιτεία-Οδηγός για την Πολιτική του 21ου 
αιώνος», Εκδόσεις Βιώσιµος Κόσµος. 
40 Βλ. Γνωµοδότηση του Προέδρου του Επιµελητηρίου Περιβάλλοντος και Βιωσιµότητος, 
Μιχαήλ ∆εκλερή µε τίτλο: «Κοινότης Αγίων Θεοδώρων Λάρνακος Κύπρου: Αιολικά Πάρκα», 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 23 

 

κρίση η έννοια της βιωσίµου αναπτύξεως χρησιµοποιείται από το πολιτικό 

σκηνικό περισσότερο για τον επηρεασµό και για τον εντυπωσιασµό της κοινής 

γνώµης, ενώ έχει καταστεί στη πράξη κενό γράµµα. Όλα αυτά καθιστούν την 

επερχόµενη ∆ιάσκεψη για την Αειφόρο Ανάπτυξη (UNCSD) ή ∆ιάσκεψη 

Rio+20 που είναι προγραµµατισµένη για τον Ιούνιο 2012 ιδιαιτέρως κρίσιµη 

για το µέλλον της αειφορίας. 

 

1.3. Η έννοια της αειφορίας41  

 

 Η µελέτη της έννοιας της αειφορίας παραµένει τόσο σε επίπεδο 

θεωρίας όσο και σε επίπεδο πολιτικών ένα νέο πεδίο αναζητήσεων και έρευνας 

αλλά ταυτόχρονα και ένα πεδίο αντιπαραθέσεων και αντεγκλήσεων42. 

Ενδεικτικό των παραπάνω είναι ότι ακόµα δεν υπάρχει ένας κοινά αποδεκτός 

ορισµός, αν και έχουν διατυπωθεί και προταθεί αναρίθµητοι43 και  η έννοια της 

                                                                                                                 
όπου «Η πράσινη ανάπτυξη αφορά κυρίως την παραγωγή ενέργειας από ΑΠΕ και την εµπορία 
της τεχνολογίας των ΑΠΕ. Η παραγωγής αυτή ενέργειας κατά πολλούς αποτελεί τρόπον τινά 
την Τρίτη Βιοµηχανική Επανάσταση (Rifkin 2002) και το κεντρικό χαρακτηριστικό της 
οικονοµίας». 
41 Εν προκειµένω και στα πλαίσια της παρούσας εργασίας, όπως προαναφέρθηκε, µε τον όρο 
«αειφορίας» εννοείται η βιώσιµη ανάπτυξη.  
42 «Παρότι όλοι (επιστήµονες, πολιτικοί κ.α.) καταλήγουν στην αναγκαιότητα σύνδεσης της 
οικονοµίας  µε το περιβάλλον και την κοινωνία µε στόχο την «αειφόρο» ή «βιώσιµη» 
ανάπτυξη, υπάρχουν σοβαρές αντεγκλήσεις και αντιπαραθέσεις τόσο σε επιστηµονικό όσο και 
σε πολιτικό επίπεδο για το περιεχόµενο της έννοιας αυτής και την αποτελεσµατικότητα της». 
∆ηµαδάµα Ζέφη, Οικονοµία, Ανάπτυξη, Περιβάλλον- Θεωρητικές Προσεγγίσεις και Πολιτικές 
της Αειφόρου Ανάπτυξης, Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα 2008, σελ. 159.  
Η βιώσιµη ανάπτυξη ως ταυτόσηµη έννοια µε το γενικό συµφέρον αντιπαρατίθεται στα 
οικονοµικού (ιδίως) χαρακτήρα δικαιώµατα του ατόµου, την ιδιοκτησία και την οικονοµική 
ελευθερία, τα δικαιώµατα δηλαδή εκείνα που συνθέτουν αυτό που µπορούσαµε να 
ονοµάσουµε «ιδιωτική οικονοµική σφαίρα, βλ. περισσότερα ∆ελλής Ι. Γ., Το ατοµικό δικαίωµα 
αντιµέτωπο στο οικονοµικό και το οικολογικό γενικό συµφέρον. 1953-2003: Η Συρρίκνωση 
της Ατοµικότητας (Ιανουάριος 2004), Νόµος και Φύση. 
43 Βλ. περ. ορισµούς για την έννοια της βιώσιµης ανάπτυξης στο Ehrun Kula – Άγγελος 
Πρωτόπαππας, Οικονοµικά και Πολιτικές του Περιβάλλοντος και των Φυσικών Πόρων, 
Εκδόσεις Σάκκουλα 2005, σελ. 47-51. 
Βλ. και Μιχαήλ ∆εκλερή «Εισαγωγή στην βιώσιµη Πολιτεία-Οδηγός για την Πολιτική του 21ου 
αιώνος», Εκδόσεις Βιώσιµος Κόσµος, όπου «Η νοµολογία του Ε’ Τµήµατος του Συµβουλίου 
της Επικρατείας ώρισε την βιώσιµη ανάπτυξη ως εκείνη «που δεν βλάπτει, ούτε υποβαθµίζει, 
αλλ΄αντιθέτως αυξάνει και βελτιώνει το φυσικό, πολιτιστικό και κοινωνικό κεφάλαιο της 
Χώρας». 
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παραµένει ακόµη υπό προσδιορισµό44. Στα πλαίσια δε της Οικονοµικής 

Επιστήµης συνεχίζονται οι συστηµατικές και πολύ σηµαντικές προσπάθειες 

προσδιορισµού της έννοιας της αειφορίας και διερεύνησης των 

αλληλεξαρτήσεων µεταξύ της οικονοµικής, περιβαλλοντικής και κοινωνικής 

διάστασης της ανάπτυξης τόσο σε µικροοικονοµικό όσο και µακροοικονοµικό 

επίπεδο45. Κάποιες απ’ αυτές τις προσπάθειες είχαν ως αποτέλεσµα να 

επαναφέρουν στα οικονοµικά τη δεοντολογία και τις ηθικές αξίες46. Ειδικότερα 

µε τη βιώσιµη ανάπτυξη επιδιώκεται για πρώτη φορά η αρµονική συνύπαρξη 

οικονοµικής ανάπτυξης και προστασίας περιβάλλοντος 47.   

 Εν αντιθέσει µε τις προαναφερθείσες έννοιες της µεγέθυνσης και 

της µονοδιάστατης οικονοµικής ανάπτυξης η έννοια της αειφορίας έχει ένα 

εξαιρετικά ευρύ περιεχόµενο, δεδοµένου ότι υπερβαίνει και διαφοροποιείται 

ουσιαστικά από αυτές, εστιάζοντας στη διασφάλιση της διαγενεακής ύπαρξης 

των φυσικών πόρων, στην ανακοπή των αρνητικών επιβαρύνσεων στο 

περιβάλλον και στη δυναµική πορεία διατήρησης και βελτίωσης του 

οικοσυστήµατος. Περαιτέρω η έννοια της αειφορίας λαµβάνει υπόψη της τις 

                                        
44 Βλ. Σιούτη Γλ., ό.π., «Η βιώσιµη ή αειφόρος ανάπτυξη µπορεί πολύ απλά να οριστεί ως η 
συµβατή, η φιλική προς το περιβάλλον ανάπτυξη. Συνδέεται αναµφισβήτητα µε το ζήτηµα της 
διαχείρισης των πόρων του πλανήτη µε στόχο την αειφορία Η αειφορική διαχείριση βρίσκεται 
σε αρµονία µε την περιβαλλοντική προστασία τόσο από ποσοτική όσο και από ποιοτική άποψη 
αφού στόχος της είναι η χρήση των πόρων µέχρι το σηµείο αντοχής τους». 
45 Όπως σηµειώνει ο Winpenny (1991), φαίνεται ότι ένας ικανοποιητικός ορισµός της βιώσιµης 
ανάπτυξης έχει καταστεί η ιερή αποστολή των οικονοµικών του περιβάλλοντος. 
46 Ehrun Kula – Άγγελος Πρωτόπαππας, Οικονοµικά και Πολιτικές του Περιβάλλοντος και των 
Φυσικών Πόρων, Εκδόσεις Σάκκουλα 2005, σελ. 47-51. 
47 Ευαγγελία Κουτούπα-Ρεγκάκου, ∆ίκαιο του Περιβάλλοντος, Β’ Έκδοση, Εκδόσεις Σάκκουλα, 
σελ. 57 όπου «Η άποψη αυτή δέχεται ως αρχή του δικαίου του περιβάλλοντος την αρχής της 
βιώσιµης ανάπτυξης, στην οποία αναγνωρίζει την ύπαρξη των τριών πυλώνων, του 
οικονοµικού, του κοινωνικού και του περιβαλλοντικού. Η δεύτερη, η συστηµική προσέγγιση, 
πρεσβεύει τον περιβαλλοντοκεντρικό χαρακτήρα του δικαίου, θεωρεί δηλαδή ότι η 
θεµελιώδης συνιστώσα οιασδήποτε πολιτικής των δηµόσιων αρχών πρέπει να είναι η 
προστασία του περιβάλλοντος. Η συστηµική προσέγγιση µοιάζει µεν ανεδαφική έως ουτοπική- 
παρόλο που έχει βρει ανταπόκριση στο θετικό δίκαιο µε την κατοχύρωση της αρχής της 
ενσωµάτωσης στο κοινοτικό δίκαιο- θέτει ωστόσο ορθά έναν υψηλό στόχο……». Βλ. και 
Μιχαήλ ∆εκλερή «Εισαγωγή στην βιώσιµη Πολιτεία-Οδηγός για την Πολιτική του 21ου αιώνος», 
Εκδόσεις Βιώσιµος Κόσµος, όπου «Η νοµολογία του Ε’ Τµήµατος του Συµβουλίου της 
Επικρατείας ώρισε την βιώσιµη ανάπτυξη ως εκείνη «που δεν βλάπτει, ούτε υποβαθµίζει, 
αλλ΄αντιθέτως αυξάνει και βελτιώνει το φυσικό, πολιτιστικό και κοινωνικό κεφάλαιο της 
Χώρας» 
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σηµαντικές αλληλεπιδράσεις και αλληλεξαρτήσεις µεταξύ των ανθρωπογενών 

συστηµάτων και των οικοσυστηµάτων. Σκοπός δεν είναι πλέον µόνον η 

ανάπτυξη των ανθρωπογενών συστηµάτων αλλά και η σταθερή συνεξέλιξη 

αυτών και των οικοσυστηµάτων48.  

 Συνεπώς, η έννοια της αειφορίας (βιώσιµης ανάπτυξης) 

υποδηλώνει ότι η µακροχρόνια αποτελεσµατική ανάπτυξη τόσο για τις 

ανεπτυγµένες όσο και για τις αναπτυσσόµενες χώρες δεν µπορεί να είναι µόνο 

ποσοτική αλλά κατά βάση ποιοτική και εδράζεται σε τέσσερις βασικούς 

πυλώνες.  Οι τρεις απ’ αυτούς αποτελούν τη σύγχρονη αποδοχή των 

επιµέρους  παραµέτρων του αναπτυξιακού φαινοµένου, δηλαδή την 

οικονοµική, κοινωνική και την περιβαλλοντική διάσταση της ανάπτυξης49 και ο 

τέταρτος πυλώνας είναι εκείνος που στηρίζεται στη σύγχρονη θεωρία, 

σύµφωνα µε την οποία ως απαραίτητη προϋπόθεση ολοκλήρωσης του 

αναπτυξιακού φαινοµένου κάτω από την ανθρώπινη διάσταση του 

αναγορεύεται η πολιτική παράµετρος της ανάπτυξης50. Βασική σηµασία για 

την επίτευξη της αειφορίας είναι όχι µόνο ο συνδυασµός των παραπάνω 

παραµέτρων (πυλώνων) αλλά και η γνώση των σχέσεων, των 

αλληλεξαρτήσεων και των αλληλεπιδράσεων, που αναπτύσσονται µεταξύ 

αυτών. Η αειφορία θα πρέπει να αποτελεί τον κοινό στρατηγικό στόχο, που 

διαπερνά όλες τις πολιτικές (τοµεακές, οριζόντιες) και όλα τα επίπεδα (οικιακό, 

τοπικό, περιφερειακό, εθνικό και διεθνές).51 

                                        
48 ∆εκλερή Ηλ. Μιχαήλ, Το δίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως, ό.π., σελ. 110 «Κατ΄ αντίθεση 
προς την άγρια ανάπτυξη, η βιώσιµη ανάπτυξη θα είναι ποιοτική και ελεγχόµενη. Ο έλεγχος θα 
είναι ένα σύστηµα λογικών κανόνων (αλγορίθµων) µε αλληλουχία και συνοχή που σκοπόν έχει 
να διασφαλίση την φυσική βάση της ποιοτικής αναπτύξεως, δηλ. την επιβίωση των 
οικοσυστηµάτων». 
49 Τσάλτας Γρ., Αφρική και Ανάπτυξη: Η τελευταία Παγκόσµια Πρόκληση/Ευκαιρία, Εκδ. Ι. 
Σιδέρης, Αθήνα 2003, Εισαγωγή, σελ. 37 επ. και Τσάλτας Ι. Γρ και Κατσιµπάρδης Γ. Κων. 
Αειφορία και Περιβάλλον, Η Ευρωπαϊκή και Εθνική προοπτική, Εκδόσεις Ι. Σιδέρης, Αθήνα 
2004, σελ 102. 
50 Τσάλτας Γρ, Η Έκθεση του Ο.Η.Ε. για την Ανθρώπινη Ανάπτυξη (2002) και τα µηνύµατά 
της και Τσάλτας Ι. Γρ και Κατσιµπάρδης Γ. Κων. Αειφορία και Περιβάλλον, Η Ευρωπαϊκή και 
Εθνική προοπτική, Εκδόσεις Ι. Σιδέρης, Αθήνα 2004, σελ 102. 
51 ∆ηµαδάµα Ζέφη, Οικονοµία, Ανάπτυξη, Περιβάλλον- Θεωρητικές Προσεγγίσεις και Πολιτικές 
της Αειφόρου Ανάπτυξης, Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα 2008, σελ. 192. 
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 Εν κατακλείδι, η αειφορία αποτελεί ένα νέο µοντέλο ανάπτυξης, 

το οποίο εµπλούτισε τις µέχρι τώρα οικονοµικές θεωρίες ανάπτυξης µε νέες 

παραµέτρους. Πλέον ανάπτυξη «σηµαίνει τον µετασχηµατισµό των κοινωνιών, 

τη βελτίωση της ζωής των φτωχών, τη δυνατότητα να έχει ο καθένας µια 

ευκαιρία για επιτυχία και πρόσβαση στην περίθαλψη και την εκπαίδευση»52 και 

κυρίως την προστασία και το σεβασµό του περιβάλλοντος. Το µοντέλο αυτό 

ανάπτυξης «περιλαµβάνει το στοιχείο της κοινωνικής δικαιοσύνης, που είναι 

αναγκαίο για την καταπολέµηση των ανισοτήτων και της καταστροφής του 

περιβάλλοντος»53. 

 

1.4. Οι αρχές της αειφορίας 

 

 Όπως συµβαίνει µε κάθε γενική και αόριστη έννοια54 η οποία χρήζει 

εξειδικεύσεως και προσδιορισµού έτσι και το σύνθετο περιεχόµενο της έννοιας 

της αειφορίας (ή βιώσιµης ανάπτυξης) προσδιορίζεται αφενός από τους, όπως 

προαναφέρθηκε, κατά καιρούς προταθέντες ορισµούς, και αφετέρου από 

διεθνή κείµενα, την κοινή πρακτική και ένα πλαίσιο αρχών. Οι αρχές αυτές της 

αειφορίας διαµορφώθηκαν σταδιακά σε διεθνές επίπεδο µέσα από τις 

διεργασίες των ∆ιεθνών ∆ιασκέψεων για το περιβάλλον και τη δράση του ΟΗΕ 

και  αποτυπώθηκαν το 1992 στο κείµενο της ∆ιακήρυξης του Ρίο για το 

Περιβάλλον και την Ανάπτυξη. Σε συνέχεια της ∆ιακήρυξης της Στοκχόλµης 

για το Ανθρώπινο Περιβάλλον, η οποία ανέδειξε διεθνώς θεµελιώδεις αρχές 

του ∆ικαίου του Περιβάλλοντος55, όπως την αρχή της πρόληψης, κατά τη 

∆ιακήρυξη του Ρίο εκτός από τις αρχές του διεθνούς δικαίου που 

                                        
52  Βλ. J. E. Stiglitz, «Η µεγάλη αυταπάτη», Εκδοτικός Οίκος Α. Α. Α. Λιβάνη, 
53 Βλ. J. E. Stiglitz, «Η µεγάλη αυταπάτη», Εκδοτικός Οίκος Α. Α. Α. Λιβάνη, 
54 Οι αόριστες έννοιες συνιστούν έννοιες που δε δύνανται a priori να προσδιοριστούν, καθώς 
εκφράζουν συµπυκνωµένα θεµελιώδεις αξίες της κοινωνίας που αφορούν συµπεριφορές των 
διοικουµένων ή δράσεις της διοίκησης. Βλ. περισσότερα Κουτούπα – Ρεγκάκου Ευ., Αόριστες 
και τεχνικές έννοιες στο δηµόσιο δίκαιο, Εκδόσεις Σάκκουλα, Θεσσαλονίκη 1997, σελ. 17 και 
επ.  
55 Γρηγορίου Π.-Σιαµώτης ∆. Γ. –Τσάλτας Ι. Γ. « Η Συνδιάσκεψη των Η.Ε για το περιβάλλον 
και την ανάπτυξη» ό.π., σελ. 21 
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επαναδιατυπώθηκαν, διατυπώθηκαν επίσηµα και για πρώτη φορά σε επίπεδο 

διεθνούς δικαίου αφενός οι αρχές που προσδιορίζουν τόσο το περιεχόµενο 

όσο και το πεδίο εφαρµογής της αειφορίας (ή βιώσιµου αναπτύξεως) αλλά το 

ρόλο των κρατών και των κοινωνικών εταίρων στην επίτευξη αυτής και 

αφετέρου ένα συστηµικό στρατηγικό σχέδιο για την πραγµάτωση των αρχών 

αυτών, η Agenda 21.  

 Οι καινοτόµες αυτές αλλαγές που συντελέστηκαν µε το 

«ανεπανάληπτης σηµασίας πολιτικό κείµενο56» αυτό της ∆ιακήρυξης του Ρίο, 

επηρέασαν και το διεθνές δίκαιο, το οποίο δεν περιορίζεται πλέον στους 

παλαιούς συµβατικούς και εθιµικούς κανόνες αλλά αποτελεί ένα δυναµικό 

σύστηµα πολλαπλών ιεραρχικών επιπέδων που αρχίζουν από την εξαγγελία 

αξιών και αρχών και καταλήγουν στις σαφείς και συγκεκριµένες οδηγίες 

υλοποίησης των κανόνων που διαµορφώνονται στα µεσαία επίπεδα του 

συστήµατος αυτού. Κατά τον ∆εκλερή (2000) οι διακηρύξεις της Στοκχόλµης 

και του Ρίο αποτέλεσαν την αρχική ώθηση για την διαµόρφωση του Νέου 

∆ικαίου της Βιώσιµης Ανάπτυξης, για τη διάπλαση του οποίου έχει επιλεγεί από 

το ανώτατο ιεραρχικό επίπεδο του ∆ικαίου, ήτοι το ∆ιεθνές ∆ίκαιο, η νοµική 

µορφή των Γενικών Αρχών. Οι αρχές αυτές, που εξαγγέλθηκαν από τις 

παραπάνω ∆ιακηρύξεις, έχουν τη µορφή του «µαλακού» ή «χαλαρού» δικαίου 

και πρέπει να ερµηνευθούν α) ως εξαγγελία ενός συστήµατος εννόµων αξιών 

και β) ως σύστηµα γενικών οδηγιών για την πραγµάτωση των αξιών αυτών57.  

  Ως φυσικό επακόλουθο των παραπάνω, επήλθαν σηµαντικές αλλαγές 

και στις έννοµες τάξεις των κρατών, που το υπέγραψαν, στις οποίες 

µεταφέρθηκε και ενσωµατώθηκε το σύστηµα αυτό αρχών. Παρακάτω θα 

αναπτυχθούν συνοπτικά οι αρχές της αειφορίας όπως διαµορφώθηκαν αυτές 

σε διεθνές επίπεδο µε τη ∆ιακήρυξη του Ρίο και την Ατζέντα 21 -ως 

στρατηγικό σχέδιο υλοποίησης αυτών- και οι αρχές αυτές, όπως 

διαµορφώθηκαν περαιτέρω κατά την ενσωµάτωση τους στην κοινοτική και 

                                        
56 Γρηγορίου Π.-Σιαµώτης ∆. Γ. –Τσάλτας Ι. Γ.ό.π., σελ. 84 
57 ∆εκλερή Ηλ. Μιχαήλ, Το δίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως, ό.π. σελ 118 
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ελληνική έννοµη τάξη. 

 

1.4.1. Οι αρχές της αειφορίας σε διεθνές επίπεδο 

 

 Όπως προελέχθη,  η Συνδιάσκεψη του Ρίο, το 1992, αποτελεί 

σταθµό στην εξέλιξη του διεθνούς περιβαλλοντικού δικαίου εγκαινιάζοντας τη 

δεύτερη φάση αυτού58, καθώς ο σκοπός του διευρύνεται για να συµπεριλάβει 

περάν της περιβαλλοντικής παραµέτρου και τις οικονοµικές, κοινωνικές και 

πολιτικές παραµέτρους του αναπτυξιακού φαινοµένου και δεν περιορίζεται 

πλέον στους παλαιούς συµβατικούς και εθιµικούς κανόνες. 

 

1.4.1.1. Οι αρχές της ∆ιακήρυξης του Ρίο 

 

Το κείµενο της ∆ιακήρυξης περιλαµβάνει 27 θεµελιώδεις αρχές, οι οποίες 

διακρίνονται σε τρεις γενικές κατηγορίες αρχών59 και αφορούν: 1) την 

κοινωνικό-οικονοµική διάσταση της σχέσης του περιβάλλοντος µε την 

ανάπτυξη, 2) την ενδυνάµωση των επιµέρους παραµέτρων της αρχής της 

κυριαρχίας, κυρίως επί των φυσικών πόρων στα πλαίσια της επιτακτικής 

ανάγκης διατήρησης και εκλογικευµένης διατήρησης αυτών και 3) τη 

διεύρυνση του αποφασιστικού ρόλου των κοινωνικών οµάδων µέσω αφενός 

της συµµετοχής τους στο τοµέα ενηµέρωσης και πληροφόρησης της κοινής 

γνώµης και αφετέρου της συναπόφασης µε τους διεθνείς, κρατικούς, 

περιφερειακούς και τοπικούς  φορείς σε επίπεδο προγραµµατισµού και 

υλοποίησης προγραµµάτων που στοχεύουν στη περιβαλλοντική προστασία και 

βιώσιµη ανάπτυξη. Οι αρχές αυτές της ∆ιακήρυξης σε θεσµικό επίπεδο 

                                        
58 Μίχας Α. Αλέξανδρος, Το σύστηµα των κυρώσεων στο δίκαιο του Περιβάλλοντος υπό το 
πρίσµα των σύγχρονων αξιώσεων προστασίας των περιβαλλοντικών αγαθών, ∆ιδακτορική 
∆ιατριβή, Πάντειο Πανεπιστήµιο, Γενικό Τµήµα ∆ικαίου, 2008, σελ 65 και επ. 
59 Όπως αυτές αναλύονται στη σελ. 84 στο κεφάλαιο µε τίτλο «Η διακήρυξη για το 
περιβάλλον και την Ανάπτυξη» από το βιβλίο Γρηγορίου Π.-Σιαµώτης ∆. Γ. –Τσάλτας Ι. Γ. « Η 
Συνδιάσκεψη των Η.Ε για το περιβάλλον και την ανάπτυξη, Εκδόσεις Παπαζήση 1993 
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χωρίζονται σε έξι µέρη, το προοίµιο και πέντε ενότητες60, οι οποίες αφορούν: 

1) του προοιµίου, 2) στις αρχές που προσδιορίζουν την έννοια της βιώσιµης 

ανάπτυξης, 3) στις αρχές που προσδιορίζουν την έννοια της  κοινής αλλά 

διαφορετικής ευθύνης των κρατών, 4) στις αρχές που προσδιορίζουν την 

αλληλεξάρτηση και τη παγκόσµια συνεργασία στους τοµείς της 

περιβαλλοντικής προστασίας, της βιώσιµης ανάπτυξης και της ανάπτυξης του 

θεσµικού πλαισίου της περιβαλλοντικής και αναπτυξιακής πολιτικής, 5) στις 

αρχές που έχουν σχέση µε το συµµετοχικό ρόλο του ατόµου στην υιοθέτηση 

και εφαρµογή των πολιτικών περιβαλλοντικής προστασίας και βιώσιµης 

ανάπτυξης και 6) στις αρχές που έχουν σχέση µε την ανάπτυξη του διεθνούς 

δικαίου µέσα από την επαναδιατύπωση των βασικών αρχών των επιµέρους 

κλάδων αυτού, δηλαδή του δικαίου του περιβάλλοντος (αρχές της 

ενηµέρωσης και πληροφόρησης, της ευθύνης και της αποζηµίωσης και της 

πρόληψης, αρχή της διεθνούς περιβαλλοντικής συνεργασίας), του διεθνούς 

γειτονικού δικαίου (αρχή της καλής γειτονίας, αρχή της κοινής αλλά 

διαφοροποιηµένης ευθύνης των κρατών, υποχρέωση σεβασµού του 

περιβάλλοντος άλλων κρατών και περιοχών πέραν της κρατικής δικαιοδοσίας) 

και της ανάπτυξης (αρχές της ισότητας, αλληλεγγύης και κυριαρχίας) και την 

επανακατοχύρωση των βασικών συλλογικών ανθρωπίνων δικαιωµάτων. 

Μεταξύ των σηµαντικότερων αρχών της ∆ιακήρυξης του Ρίου 

συγκαταλέγονται και οι αρχές που προσδιορίζουν για πρώτη φορά σε διεθνές 

επίπεδο την αναγκαιότητα του συµµετοχικού ρόλου των πολιτών και των 

κοινωνικών εταίρων (αρχές 10, 20, 21) αφενός σε θεσµικό επίπεδο και σε 

επίπεδο συναπόφασης µε τους πολιτειακούς εθνικούς, περιφερειακούς και 

τοπικούς παράγοντες και αφετέρου σε επίπεδο υλοποίησης των µέτρων για 

την προστασία του περιβάλλοντος και την επίτευξη της βιώσιµης ανάπτυξης 

µε τη βοήθεια της τεχνολογίας (αρχή 9) και µέσω των αρχών της ενηµέρωσης 

                                        
60 Ακολουθείται η σειρά των ενοτήτων, όπως αυτές αναπτύσσονται στο κεφάλαιο µε τίτλο «Η 
διακήρυξη για το περιβάλλον και την Ανάπτυξη» από το βιβλίο Γρηγορίου Π.-Σιαµώτης ∆. Γ. –
Τσάλτας Ι. Γ., ό.π., σελ. 84 και επ.  
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και της πληροφόρησης (αρχές 18,19), της περιβαλλοντικής εκπαίδευσης, της 

πρόληψης (αρχή 15) και της συνεργασίας των κρατών για την ενίσχυση των 

ενδογενών δυνατοτήτων τους για βιώσιµη ανάπτυξη. Απαραίτητες 

προϋποθέσεις και βάση για την πραγµάτωση των αρχών αυτών της αειφορίας 

είναι οι αρχές της δηµοκρατίας, του δικαίου και του σεβασµού των 

ανθρωπίνων δικαιωµάτων και κυρίως η ύπαρξη µια ανοιχτής και δηµοκρατικής 

κοινωνίας, όπου οι πολίτες µετέχουν στη λήψη αποφάσεων και ο κοινωνικός 

διάλογος δεσµεύει του κοινωνικούς εταίρους στην κατεύθυνση επίτευξης της 

αειφορίας61. 

 

1.4.1.2. Η Ατζέντα 2162 

 

Η ιδιαίτερη σηµασία της ∆ιασκέψεως του Ρίο δεν έγκειται µόνο στην εξαγγελία 

και υιοθέτηση των αρχών της αειφορίας αλλά στο κείµενο του Οδηγού 21 

(Αgenda 21), στο οποίο διετυπώθη για πρώτη φορά σε παγκόσµια ∆ιάσκεψη 

ένα συστηµικό στρατηγικό σχέδιο63, ένα πρόγραµµα δράσης, για την 

πραγµάτωση των αρχών αυτών, δεδοµένου ότι τα θέµατα, που 

πραγµατεύεται, αποτελούν σηµαντικές διαστάσεις µιας συνολικής στρατηγικής 

για την παγκόσµια µετάβαση προς τη βιώσιµη ανάπτυξη. Το «ιστορικό ήδη, 

όσο και µνηµειώδες τεχνοκρατικό κείµενο»64 αυτό πραγµατοποιεί βαθειά 

επέµβαση στο σύστηµα αξιών της συγχρόνου κοινωνίας και εγκαθιδρύει 

µηχανισµούς επιτηρήσεως και υλοποιήσεως των µέτρων που προτείνει. Ο 

                                        
61 Χατζηπαρασκευαϊδης Απ., Βιώσιµη ανάπτυξη και ευαισθητοποίηση φορέων: Η περίπτωση 
της Σύρου, Τοπική Ένωση ∆ήµων και Κοινοτήτων (ΤΕ∆Κ) Ν. Κυκλάδων, Ερµούπολη 2008, 
σελ.23-24. 
62 Η λέξη «ατζέντα» προέρχεται από το λατινικό ρήµα «agere» που σηµαίνει «πράττω» 
δηλώνει έναν κατάλογο πραγµάτων που πρέπει να γίνουν µε έναν συγκεκριµένο στόχο. 
63 ∆εκλερή Ηλ. Μιχαήλ, Το δίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα 2000, 
σελ. 53 και επ., σύµφωνα µε τον οποίο «Ως συστηµικό στρατηγικό σχέδιο συνολικής 
παρεµβάσεως (overall stragedy) η Agenda 21 αποτελείται από επτά αλληλένδετα 
υποσυστήµατα, έκαστο των οποίων αποτελεί µια πλευρά του επιθυµητού µελλοντικού 
κόσµου. Ο κόσµος, δηλαδή, τον οποίον προετοιµάζουν οι αρχές και οι οδηγίες της Agenda θα 
συγκεντρώνει τις ιδιότητες των υποσυστηµάτων και θα είναι Ευηµερών, ∆ίκαιος, 
Κατοικήσιµος, Γόνιµος, Κοινός, Καθαρός και Συµµετοχικός». 
64 Γρηγορίου Π.-Σιαµώτης ∆. Γ. –Τσάλτας Ι. Γ., ό.π., σελ. 99.  
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Οδηγός 21 εισάγει µε αυτό τον τρόπο το µακροχρόνιο κριτήριο στη λήψη των 

δηµοσίων αποφάσεων αντί του µέχρι τότε εφαρµοζόµενου βραχυχρόνιου ή 

καιροσκοπικού κριτηρίου. Τα µέτρα που λαµβάνονται πρέπει να 

ανταποκρίνονται σε µία σφαιρική αντίληψη του αναπτυξιακού φαινοµένου και 

επί τη βάση µιας συνολικής και µόνιµης (όχι ευκαιριακής) επίλυσής τους. 

Τέλος, ο Οδηγός  21 προτείνει τη συστηµατοποίηση (systematization) του 

κράτους, το οποίο πρέπει να είναι ισχυρό και βιώσιµο και των πολιτικών του 

ως κατάλληλα µέσα για την αύξηση της κυβερνητικής ικανότητας του Κράτους  

(building up capacity) σε όλες τις χώρες και ιδίως τις αναπτυσσόµενες65. 

 Ο Οδηγός 21 απαρτίζεται από σαράντα κεφάλαια και χωρίζεται σε 5 

µέρη, το προοίµιο και τέσσερις ενότητες, οι οποίες είναι οι εξής: α) η  πρώτη 

ενότητα, η οποία διαπραγµατεύεται τις κοινωνικές και οικονοµικές διαστάσεις 

του αναπτυξιακού φαινοµένου και του περιβαλλοντικού προβλήµατος, µε 

αναφορά στην καταπολέµηση της φτώχειας, την προστασία της υγείας και τη 

βιώσιµη ανάπτυξη, β) η δεύτερη που αφορά τη διατήρηση και διαχείριση των 

πηγών για την ανάπτυξη µε έµφαση στην προστασία της ατµόσφαιρας, την 

καταπολέµηση της αποψίλωσης των δασών και δασών και τη διατήρηση της 

βιοποικιλότητας, γ) η τρίτη που αφορά την ενίσχυση του ρόλου των µεγάλων 

κοινωνικών οµάδων και οργανώσεων και δ) η τέταρτη που ασχολείται µε τα 

µέσα υλοποίησης (οικονοµικά, οργανωτικά και θεσµικά εργαλεία, όπως η 

µεταφορά τεχνολογίας, το επίπεδο εκπαίδευσης, η δηµιουργία δεικτών 

αειφορίας66. Για την παρούσα εργασία η σηµαντικότερη ενότητα του Οδηγού 

21 είναι η τρίτη στην οποία οι Οργανισµοί Τοπικής Αυτοδιοίκησης µαζί µε τις 

Μη Κυβερνητικές Οργανώσεις αναγορεύονται σε κύριους εταίρους της 

αειφορίας και αναγνωρίζεται ο σηµαντικός τους ρόλος στην επίτευξη αυτής. Ο 

ιδιαίτερος ρόλος και η σηµασία των Οργανισµών Τοπικής Αυτοδιοίκησης για 

                                        
65 ∆εκλερή Ηλ. Μιχαήλ, Το δίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα 2000 
66 Ακολουθείται η σειρά των ενοτήτων, όπως αυτές αναπτύσσονται στο κεφάλαιο µε τίτλο «Ο 
Οδηγός 21 (Agenda 21)» από το βιβλίο Γρηγορίου Π.-Σιαµώτης ∆. Γ. –Τσάλτας Ι. Γ. « Η 
Συνδιάσκεψη των Η.Ε για το περιβάλλον και την ανάπτυξη, Εκδόσεις Παπαζήση Αθήνα 1993, 
σελ.99 και επ. 
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την επίτευξη της αειφορίας θα αναλυθούν στο επόµενο κεφάλαιο. 

 

1.4.2. Οι αρχές της αειφορίας σε ευρωπαϊκό επίπεδο. 

 

 Σε επίπεδο κοινοτικών συνθηκών και πολιτικής η πρώτη αναφορά 

στην έννοια της αειφορίας γίνεται µε το άρθρο 267 της Συνθήκης του 

Μααστρίχτ για την Ευρωπαϊκή Ένωση. Η ριζική αλλαγή όµως στην κοινοτική 

φιλοσοφία προσέγγισης του αναπτυξιακού φαινοµένου υπό το πρίσµα των 

νέων δεδοµένων της αειφορίας και η υιοθέτηση µιας νέας κοινοτικής 

περιβαλλοντικής πολιτικής γίνεται µε το Πέµπτο Πρόγραµµα ∆ράσης για το 

Περιβάλλον (1993-2000)68 µε τίτλο « Με στόχο την Αειφορία» το οποίο θέτει 

και τις προϋποθέσεις για την επίτευξη της αειφορίας και καθορίζει το 

περιεχόµενο και το χρονοδιάγραµµα της κοινοτικής περιβαλλοντικής πολιτικής. 

Ακολουθεί η Συνθήκη του Άµστερνταµ (1997), η οποία κατοχυρώνει πλέον και 

θεσµικά ως πολιτικό και στρατηγικό στόχο της κοινοτικής περιβαλλοντικής 

πολιτικής την έννοια της αειφορίας. 

 Η αειφορία (βιώσιµη ανάπτυξη) κατοχυρώνεται τέλος και σε επίπεδο 

πολιτικής από το Ευρωπαϊκό Συµβούλιο του Γκετεµποργκ (15-16 Ιουνίου 

2001) µε τη θέσπιση της «Στρατηγικής της Ε.Ε. για την αειφόρο ανάπτυξη», η 

οποία αποτελεί τη βάση- πρότυπο για την εναρµόνιση των δηµόσιων 

πολιτικών της Ε.Ε. και των κρατών µελών, ώστε να καταστούν αυτές βιώσιµοι 

και προστίθεται στους στόχους της ανταγωνιστικής οικονοµίας, της κοινωνίας 

της γνώσης και της συνοχής (στρατηγική Λισσαβόνας) συνδεόµενη οργανικά 

                                        
67 Άρθρο 2 της Συνθήκης του Μάαστριχτ: «Η Κοινότητα έχει ως αποστολή, µε τη δηµιουργία 
κοινής αγοράς, οικονοµικής και νοµισµατικής ένωσης και µε την εφαρµογή των κοινών 
πολιτικών ή δράσεων που αναφέρονται στα άρθρα 3 και 3 Α, να προάγει την αρµονική και 
ισόρροπη ανάπτυξη των οικονοµικών δραστηριοτήτων στο σύνολο της Κοινότητας, µία 
σταθερή και διαρκή, µη πληθωριστική και σεβόµενη το περιβάλλον ανάπτυξη, έναν 
υψηλό βαθµό σύγκλισης των οικονοµικών επιδόσεων, ένα υψηλό επίπεδο απασχόλησης και 
κοινωνικής προστασίας, την άνοδο του βιοτικού επιπέδου και της ποιότητας ζωής, την 
οικονοµική και κοινωνική συνοχή και την αλληλεγγύη µεταξύ των κρατών µελών.» 

68 Βλ. Haller A. Alexander, Grundlagen des Europarechts und des Europaischen Umweltrechts, 
Universitaet Koblenz-Landau, Auflage 2008,σελ 89 επ. 
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µαζί τους.  Η αειφορία θεωρείται πλέον «ολιστική πολιτική» και όχι απλώς µια 

τοµεακή πολιτική για το περιβάλλον69. Η στρατηγική αυτή της Ευρωπαϊκής 

Ένωσης για την αειφορία  ανανεώθηκε από το Ευρωπαϊκό Συµβούλιο στις 

15/16 Ιουνίου 2006. ∆υνάµει της ανανεωµένης αυτής στρατηγικής οι αρχές 

που προσδιορίζουν την έννοια της αειφορίας και καθοδηγούν την ευρωπαϊκή 

πολιτική σε όλους τους τοµείς αυτής είναι οι εξής: 

α) η αρχή της προώθησης και προστασίας των θεµελιωδών δικαιωµάτων του 

ανθρώπου, 

β) η αρχή της αλληλεγγύης στο πλαίσιο µιας γενεάς και µεταξύ γενεών, 

γ) η αρχή της ανοικτής και δηµοκρατικής κοινωνίας, 

δ) η αρχή της συµµετοχής των πολιτών, 

ε) η αρχή της συµµετοχής των επιχειρήσεων και των κοινωνικών εταίρων, 

στ) η αρχή της συνοχής των πολιτικών και της διακυβέρνησης, 

ζ) η αρχή της συνολοκλήρωσης των πολιτικών, 

η) η αρχή της αξιοποίησης των καλύτερων διαθέσιµων γνώσεων, 

θ) η αρχή της προφύλαξης και  

ι) η αρχή «ο ρυπαίνων πληρώνει» 

Βασικοί στόχοι της ανανεωµένης στρατηγικής της Ε.Ε. για την αειφορία είναι η 

προστασία του περιβάλλοντος, η κοινωνική ισότητα και συνοχή, η οικονοµική 

ευηµερία και η ανάληψη των ευθυνών της σε διεθνές επίπεδο70. Η στρατηγική 

αυτή της Ε.Ε. για την αειφορία αναγνωρίζει και αναδεικνύει τον 

σηµαντικότατο ρόλο της κοινωνίας των πολιτών και των κοινωνικών εταίρων 

στην επίτευξη αυτής και απαιτεί τη συµµετοχή αυτών στη λήψη των 

ευρωπαϊκών αποφάσεων και µέτρων και στην υλοποίηση αυτών. 

                                        
69 Χατζηπαρασκευαϊδης Απ., ό.π., σελ. 23 
70 Βλ. «Ανανεωµένη Στρατηγική της ΕΕ για την αειφόρο ανάπτυξη», συνηµµένη στο από 
26.6.2006 διαβιβαστικό έγγραφο της Γενικής Γραµµατείας προς τις Αντιπροσωπείες µε το υπ’ 
αριθ. 10917/2006 παράρτηµα. Κύριες προκλήσεις: 1) Η αλλαγή του κλίµατος και καθαρή 
ενέργεια, 2) Βιώσιµες µεταφορές, 3)  Βιώσιµη Κατανάλωση και παραγωγή , 4) ∆ιατήρηση και 
διαχείριση των φυσικών πόρων, 5) ∆ηµόσια Υγεία, 6) Κοινωνική ένταξη, δηµογραφία και 
µετανάστευση, 7) Παγκόσµια φτώχεια και προκλήσεις της αειφόρου ανάπτυξης.  
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Το περιεχόµενο όµως της έννοιας της αειφορίας όσον αφορά τον 

περιβαλλοντικό πυλώνα αυτής δεν προσδιορίζεται στην ευρωπαϊκή έννοµη 

τάξη µόνο µέσω αρχών που έχουν διαµορφωθεί σε επίπεδο πολιτικών, αλλά 

και µέσω των αρχών του κοινοτικού περιβαλλοντικού δικαίου, το οποίο 

αποτελεί και τη βάση για την άσκηση της ευρωπαϊκής περιβαλλοντικής 

πολιτικής. Από τις κοινοτικές αρχές αυτές η σηµαντικότερη είναι η γενική αρχή 

της ενσωµάτωσης, η οποία καθορίζει το εύρος της ευρωπαϊκής 

περιβαλλοντικής πολιτικής71. Σύµφωνα µε την αρχή αύτη η προστασία του 

περιβάλλοντος αποτελεί τη θεµελιώδη συνιστώσα οιοσδήποτε πολιτικής72 των 

ευρωπαϊκών οργάνων. Η περιβαλλοντική παράµετρος, δηλαδή ο ένας από 

τους τέσσερις πυλώνες της αειφορίας, πρέπει να λαµβάνεται υπόψη κατά τη 

διαδικασία λήψης των ευρωπαϊκών αποφάσεων και µέτρων ανεξαρτήτως 

αντικειµένου αυτών (οικονοµικό, κοινωνικό κλπ.). Άλλες ευρωπαϊκές 

περιβαλλοντικές αρχές προσδιοριστικές του περιεχοµένου της αειφορίας είναι: 

α) η αρχή του υψηλού επιπέδου προστασίας73 (άρθρα 2, 174 παρ. 2 και 95 

παρ. 3 της ΣυνθΕΚ), β) οι αρχές της προφύλαξης και της πρόληψης, γ) η αρχή 

«ο ρυπαίνων πληρώνει», δ) η αρχή της κοινής αλλά διαφορετικής 

(περιφερειακής) ευθύνης (Prinzip der regionalen Differenzierung, άρθρο 174 

παρ. 2 εδ. 1 της ΣυνθΕΚ), ε) η αρχή της καταπολέµησης της ρύπανσης κατά 

προτεραιότητα στην πηγή, στ) η αρχή της ολοκληρωµένης και συνολικής 

θεώρησης και προστασίας, ζ) η αρχή της συνετής και ορθολογικής 

χρησιµοποίησης των φυσικών πόρων και θ) η αρχή της ανάληψης δράσης στο 

κατάλληλο επίπεδο74.  

 

                                        
71 Καράκωστας Κ. Ιωάννης, Περιβάλλον και ∆ίκαιο, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα, Αθήνα 2000, 
σελ. 19. 
72 ∆εκλερής Μ., Ο δωδεκάδελτος του περιβάλλοντος, Αρχές της βιωσίµου αναπτύξεως, Νόµος 
και Φύση 1995, σελ. 33 επ. 
73 Ευαγγελία Κουτούπα-Ρεγκάκου, ∆ίκαιο του Περιβάλλοντος, Β’ Έκδοση, Εκδόσεις Σάκκουλα, 
σελ. 62, όπου: «αποτελεί µια «δυναµική» νοµική έννοια, που σκοπεύει στη συνεχή βελτίωση 
της ποιότητας του περιβάλλοντος στην Κοινότητα και έχει το χαρακτήρα ενός νοµικού µάλλον 
γνώµονα ή άλλως µιας ποιοτικής ρήτρας..». 
74 Βλ. Τσάλτας Ι Γρ. –Πλατιάς Χαράλαµπος, Ευρωπαϊκή Ένωση και Περιβάλλον-Ανατοµία µια 
κοινής ευρωπαϊκής πολιτικής, Εκδόσεις Ι. Σιδέρης, Αθήνα 2010, σελ. 74 και εποµ. 
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1.4.3. Οι αρχές της αειφορίας στην ελληνική έννοµη τάξη 

 

  Η µεταφορά και ενσωµάτωση του παραπάνω συστήµατος γενικών 

αρχών που προσδιορίζουν το περιεχόµενο της αειφορίας σε επίπεδο διεθνές 

και ευρωπαϊκό το παραπάνω σύστηµα των αρχών στην ελληνική έννοµη τάξη 

συντελέστηκε κατ’ αρχήν µέσω της πρωτοποριακής και καινοτόµου 

νοµολογίας των ελληνικών δικαστηρίων. Ήδη από το 1993, δηλαδή ένα χρόνο 

µετά το Ρίο, το Ε’ Τµήµα του Συµβουλίου της Επικρατείας, επικαλείται και 

εφαρµόζει κατά τη λήψη των αποφάσεων το σύστηµα των γενικών αρχών 

των ∆ιακηρύξεων της Στοκχόλµης και Ρίο και των Ευρωπαϊκών Συνθηκών 

διαπλάθοντας µε αυτό τον τρόπο µια πλούσια και καινοτόµα νοµολογία, η 

οποία αποτελεί και την νοµιµοποιητική βάση των αρχών αυτών στην ελληνική 

έννοµη τάξη. ∆υνάµει της νοµολογίας αυτής και βάσει του διεθνούς και 

ευρωπαϊκού διαµορφώνεται στο ελληνικό δίκαιο ένα σύστηµα αρχών, που 

συνθέτει το πρότυπο της βιωσίµου κοινωνίας και το νέο δίκαιο της βιωσίµου 

αναπτύξεως75.  

Οι γενικές αρχές αυτές, όπως προκύπτουν κυρίως από τη νοµολογία 

του παραπάνω ∆ικαστηρίου είναι οι ακόλουθες76:  

- Η αρχή της ∆ηµόσιας Οικολογικής Τάξης, η οποία θεσπίζει τον 

υποχρεωτικό χαρακτήρα του συστήµατος ελέγχου που αποβλέπει σε πρόδηλο 

γενικό συµφέρον όχι µόνο της παρούσης γενεάς αλλά και των εποµένων. Η 

βιώσιµη ανάπτυξη συνίσταται α) στη διάσωση και ανάκτηση, όπου αυτή είναι 

αναγκαία , επαρκούς φυσικού κεφαλαίου  για την στήριξη ποιοτικής 

ανάπτυξης και β) στη συγχώνευση των περιβαλλοντικών, πολιτιστικών, 

κοινωνικών και οικονοµικών κριτηρίων κατά τη σχεδίαση και εκτέλεση των 

αναπτυξιακών ιδιωτικών ή δηµόσιων αποφάσεων. Στη βιώσιµη ανάπτυξη 

καλούνται να συµπράξουν όλες οι βαθµίδες της κρατικής οργάνωσης, τα µέλη 

της κοινωνίας, οµάδες, οργανώσεις, επιχειρήσεις και πολίτες αλλά υπό τον 

                                        
75 ∆εκλερή Ηλ. Μιχαήλ, Το δίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως, ό.π. 
76 ∆εκλερή Ηλ. Μιχαήλ, Το δίκαιο της Βιωσίµου Αναπτύξεως, ό.π. 
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στρατηγικό έλεγχο και την εποπτεία του κράτους. Η βιώσιµη ανάπτυξη, 

συνεπώς, δεν αφήνεται στην λειτουργία της αγοράς, αλλά είναι ευθύνη του 

κράτους. Θεµελιωτική βάση της αρχής αυτής είναι η αρχή 17 της ∆ιακηρύξεως 

της Στοκχόλµης, οι αρχές 4,5,7,8,9 και 11 της ∆ιακήρυξης του Ρίο, τα άρθρα 

Β, Ζ, 130Ρ και 130Υ της Συνθήκης του Μάαστριχτ, καθώς και τα σχετικά 

άρθρα της Συνθήκης του Αµστερνταµ. 

- Η αρχή της βιωσιµότητος77, στην οποία συνοψίζεται όλη η ιδέα της 

βιώσιµης ανάπτυξης και αποτελεί εποµένως πηγή όλων των άλλων αρχών. 

Απαγορεύει πάσα περαιτέρω µείωση ή υποβάθµιση του φυσικού κεφαλαίου. Η 

ιδέα της Βιωσίµοτητα ενυπάρχει στις αρχές 2, 5, 8 της  ∆ιακηρύξεως της 

Στοκχόλµης, λαµβάνει όµως τον επίσηµο ορισµό της στο άρθρο 3 της 

∆ιακήρυξης του Ρίο. 

- Η αρχή της φέρουσας ικανότητας, η οποία επιβάλλει θετικά τον 

σεβασµό της φερούσης ικανότητος τόσον των ανθρωπογενών συστηµάτων 

όσον και των οικοσυστηµάτων. Η κατασκευή, εποµένως, και η διαχείριση των 

ανθρωπογενών συστηµάτων δεν πρέπει να παραβιάζει την φέρουσα ικανότητα 

αυτών των ίδιων και των οικοσυστηµάτων (χερσαίων, υδάτινων, θαλάσσιων) 

που επηρεάζονται απ’ αυτά. Η αρχή αυτή εξαγγέλλεται πρώτα εν σχέσει προς 

την παραγωγική ικανότητα της γης στο άρθρο 3 της ∆ιακήρυξης της 

Στοκχόλµης και επιβεβαιώνεται εν σχέσει προς τη ρύπανση στο άρθρο 6 

αυτής. 

-Η αρχή της υποχρεωτικής αποκατάστασης διαταραχθέντων 

οικοσυστηµάτων, η οποία επιβάλλει την διόρθωση αυτού του σφάλµατος, 

όπου είναι ακόµη εφικτή, δηλ. την αποκατάσταση διαταραχθέντος 

οικοσυστήµατος, ούτως ώστε να αποτρέπεται η µείωση του φυσικού 

κεφαλαίου. Η αρχή αυτή κατοχυρώνεται στο άρθρο 24 του Συντάγµατος. 

                                        
77 Καραγέωργου Βίκυ, Η αειφόρος ανάπτυξη ως βάση της σύγχρονης περιβαλλοντικής 
πολιτικής: Βασικοί άξονες και εργαλεία µε βάση τα νέα δεδοµένα (2004), Περιβάλλον και 
∆ίκαιο 324,326 και Μάνου Β. ∆ήµητρα, ό.π. σελ.57 σύµφωνα µε τις οποίες η αειφόρος 
ανάπτυξη, µολονότι δεν υπάρχει οµοφωνία σχετικά µε την ανάδειξή της σε γενική αρχή του 
διεθνούς δικαίου αποτελεί τη βάση για τη σύναψη πολλών δεσµευτικών διεθνών συνθηκών 
στο τοµέα του περιβάλλοντος. 
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 - Η αρχή της βιοποικιλότητας, η οποία αξιώνει την προστασία 

της βιοποικιλότητος για να διατηρήση την ευστάθεια (ισορροπία) των 

οικοσυστηµάτων. Η ιδέα της βιοποικιλότητας ενυπάρχει στο άρθρο 3 της 

Σύµβασης της Βέρνης (1979)78 και λαµβάνει νοµική ισχύ µε το άρθρο 6 της 

Συµβάσεως του Ρίο για τη βιολογική ποικιλότητα. 

 - Η αρχή της κοινής φυσικής κληρονοµιάς επιδιώκει να 

διασφαλίσει χάριν όλων τον ζωτικό πυρήνα του φυσικού κεφαλαίου, δηλ. την 

άγρια φύση όπου υπάρχει και το έσχατον αποθεµατικό της ζωής. Η αρχή αυτή 

κατοχυρώνεται µε άρθρο 4 της Συµβάσεως Παρισίων (1972), όπου 

συνδυάζεται µε την προστασία της Παγκόσµιας Πολιτιστικής Κληρονοµιάς και 

εξαγγέλλεται µε την αρχή 4 της ∆ιακήρυξης της Στοκχόλµης. 

 - Η αρχή της ήπιας ανάπτυξης των ευπαθών οικοσυστηµάτων. 

Στην κατηγορία αυτή οικοσυστηµάτων ανήκουν τα δάση, οι ακτές, τα βουνά, 

τα µικρά νησιά και οι τοποθεσίες ιδιαιτέρου φυσικού κάλλους. Η αναγνώριση 

της υπάρξεως των ευπαθών οικοσυστηµάτων γίνεται στην Ατζέντα 21 και στο 

12ο κεφάλαιο και η ενδεδειγµένη ήπια ανάπτυξη αυτών αντιµετωπίζεται κατά 

κατηγορία (πχ. δασικά οικοσυστήµατα Κεφ. 11 κλπ.). 

-Η αρχή της χωρονοµίας, η οποία επιτάσσει τον συνολικό σχεδιασµό 

της ισορροπίας ανθρωπογενών συστηµάτων και οικοσυστηµάτων ώστε να 

ελέγχεται και επιτηρείται η ευστάθειά των και η ποιοτική βελτίωση των 

πρώτων. Η αρχή αυτή εξαγγέλλεται στις αρχές 13 και 14 της ∆ιακήρυξης της 

Στοκχόλµης και οδηγίες για τον «ολοκληρωµένο» σχεδιασµό στη διαχείριση 

των φυσικών πόρων παρέχει η Ατζέντα 21 στο 10ο Κεφάλαιο αυτής. 

- Η αρχή της πολιτιστικής κληρονοµίας, η οποία ενδιαφέρεται για την 

σταθερή συνέχεια των ανθρωπογενών συστηµάτων και τον ποιοτικό 

χαρακτήρα της αναπτύξεως. Η αρχή αυτή συνοψίζεται στο άρθρο 3 της 

Συµβάσεως της Γρανάδας για την προστασία της Αρχιτεκτονικής Κληρονοµιάς 

                                        
78 Σύµβαση Βέρνης για τη διατήρηση της άγριας ζωής και φυσικού περιβάλλοντος της 
Ευρώπης. 
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(1985) και στη πλούσια νοµολογία του Συµβουλίου της Επικρατείας σχετικά µε 

την προστασία αρχαίων µνηµείων. 

- Η αρχή του βιώσιµου αστικού περιβάλλοντος, η οποία επιδιώκει να 

αναστρέψει την προϊούσα παρακµή των συγχρόνων οικισµών και ιδίως των 

µεγαπόλεων και να επαναφέρει την ποιότητα ζωής στην πόλη. Η πραγµάτωση 

της αρχή αυτής αποτελεί και τη σηµαντικότερη αρµοδιότητα και πρόκληση 

των Οργανισµών Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Νοµική βάση για την προστασία του 

βιώσιµου αστικού περιβάλλοντος είναι το άρθρο 24 του Συντάγµατος, η αρχή 

15 της ∆ιακηρύξεως της Στοκχόλµης και το 7ο κεφάλαιο της Ατζέντα 21. 

- Η αρχή της αισθητικής αξίας της φύσης, η οποία εξυπηρετεί και αυτή 

την ποιοτική ανάπτυξη και 

  - Η αρχή της οικολογικής συνείδησης, η οποία καθιερώνει την 

οικολογική συνείδηση των ανθρώπων ως την πραγµατική εγγύηση του όλου 

συστήµατος ελέγχου και αναλύεται στα εξής επιµέρους δικαιώµατα: α) στο 

δικαίωµα της πληροφόρησης, β) στο δικαίωµα της συστηµατικής εκπαίδευσης 

και επιµορφώσεως των πολιτών στα θέµατα του περιβάλλοντος και γ) στο 

δικαίωµα δικαστικής προστασίας.  Η αρχή αυτή εξαγγέλλεται από τη 

διακήρυξη της Στοκχόλµης στις αρχές 19 και 20, στην αρχή 10 της ∆ιακήρυξης 

της Στοκχόλµης, την σύµβαση του Άαρχους κλπ. 

         Το σύστηµα των γενικών αυτών αρχών ενσωµατώνει στην 

ελληνική έννοµη τάξη τις παραπάνω αρχές της αειφορίας του διεθνούς και 

ευρωπαϊκού δικαίου. ∆ιαµορφώθηκε δε για να αντιµετωπίσει τη σύγκρουση 

µεταξύ των παραµέτρων του αναπτυξιακού φαινοµένου στην Ελλάδα, δηλαδή 

µεταξύ της οικονοµικής από την µία και της περιβαλλοντικής και κοινωνικής 

από την άλλη παραµέτρου αυτής αλλά και την ανικανότητα του ελληνικού 

πολιτικού και διοικητικού συστήµατος να παράγει και να εφαρµόσει µια 

συνεκτική περιβαλλοντική πολιτική λόγω της ελλειµµατικής ρυθµιστικής του 

ικανότητας και της αδυναµίας σύγκρουσης µε τα λιγότερο ή περισσότερο 
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ισχυρά οικονοµικά συµφέροντα (Σπανού 2004)79. Το σύστηµα αυτό είναι 

πλήρες γιατί καλύπτει όλα τα θεµελιώδη προβλήµατα της σχέσεως 

ανθρωπογενών συστηµάτων και οικοσυστηµάτων. Επί τη βάσει δε των αρχών 

αυτών είναι δυνατόν να συναχθούν άλλες, πιο ειδικές, όπου χρειάζονται για 

την επίλυση συγκεκριµένων προβληµάτων. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
                                        
79 Χατζηπαρασκευαϊδης Απ., ό.π. σελ. 31 
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ΚΕΦΑΛΑΙΟ 2 Τοπική Αυτοδιοίκηση και Αειφορία  

 

2.1. Η έννοια της Τοπικής Αυτοδιοίκησης 

 

 Οι έννοµες τάξεις των σύγχρονων κρατών προβλέπουν, εκτός του 

κράτους (∆ηµόσιο), τη σύσταση ενός µεγάλου αριθµού άλλων δηµόσιων 

νοµικών προσώπων, στα οποία οργανώνονται τα διοικητικά όργανα που 

ασκούν δηµόσια εξουσία. Η µέθοδος αυτή οργάνωσης, δηλαδή η σύσταση 

οργανωτικών µονάδων της δηµόσιας διοίκησης, έξω από το νοµικό πρόσωπο 

του κράτους, που αποτελούν ιδιαίτερα νοµικά πρόσωπα και έχουν δικά τους 

όργανα ονοµάζεται αυτοδιοίκηση80. Χαρακτηριστικό του συστήµατος 

αυτού είναι ότι το κράτος συστήνει µε νόµους µερικότερα νοµικά πρόσωπα, τα 

λεγόµενα νοµικά πρόσωπα δηµοσίου δικαίου και τους δίνει το δικαίωµα να 

ασκούν σε ορισµένα αντικείµενα δηµόσια εξουσία. Τα νοµικά αυτά πρόσωπα ή 

άλλως αυτοδιοικούµενοι οργανισµοί έχουν τη δική τους νοµική 

προσωπικότητα διακεκριµένη από εκείνη του κράτους, είναι φορείς όχι µόνο 

αρµοδιοτήτων αλλά και δικαιωµάτων και υποχρεώσεων, έχουν δική τους 

περιουσία και δικό τους προϋπολογισµό. Η αναγνώριση της νοµικής 

προσωπικότητας συνεπάγεται την αυτοδιοίκηση81.  

 Η αυτοδιοίκηση διακρίνεται από την αποκέντρωσή στα εξής82: 

α) Κατά την αποκέντρωση τα άµεσα ή πρωτεύοντα όργανα του νοµικού 

προσώπου ή της περιφερειακής («µη κεντρικής») υπηρεσίας ορίζονται από τα 

αρµόδια όργανα του κεντρικού Κράτους για να υπηρετήσουν το γενικότερο 

δηµόσιο συµφέρον, ενώ κατά την αυτοδιοίκηση τα άµεσα όργανα εκλέγονται 

                                        
80 Σπηλιωτόπουλου Επαµεινώνδα, Εγχειρίδιο ∆ιοικητικού ∆ικαίου Ι, Εκδόσεις Αντώνη Ν. 
Σάκκουλα, 2007 σελ. 253 επ. 
81 ∆αγτόγλου ∆. Π., Γενικό ∆ιοικητικό ∆ίκαιο, Γ’ Έκδοση, Εκδόσεις Ν. Σάκκουλα 1992, σελ. 
420 επ. 
82 Χλέπας Ν. Κ., Η Τοπική ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, Ο ∆ιαλεκτικός Ανταγωνισµός της 
Αποκέντρωσης µε την Αυτοδιοίκηση, ∆ιοίκηση Και Πολιτεία-Μελέτες 23 Εκδόσεις Αντ. Ν.  
Σάκκουλα, Αθήνα-Κοµοτηνή 1999, σελ.445. 
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από τον κύκλο των άµεσα ενδιαφερόµενων πολιτών, που οριοθετείται κατά 

τόπο (ΟΤΑ) ή κατά λειτουργικό αντικείµενο (επαγγελµατικές ενώσεις, ΑΕΙ κλπ) 

και υπηρετούν ένα ειδικότερο τοπικό ή τοµεακό-κλαδικό δηµόσιο συµφέρον. 

β)Η αποκέντρωση προσανατολίζεται στη µεταφορά εξουσίας σε όργανα που 

διαθέτουν µερική αυτοτέλεια αλλά εξακολουθούν να ετεροκαθορίζονται, ενώ η 

αυτοδιοίκηση εξασφαλίζει τη συµµετοχή των άµεσα ενδιαφεροµένων στη 

διοίκηση των υποθέσεων που τους αφορούν από όργανα που εκλέγουν οι ίδιοι 

και την πραγµάτωση συναφών θεµελιωδών δικαιωµάτων. 

γ) Βασικός στόχος της µεν αποκέντρωσης είναι η κατά το δυνατόν 

πλησιέστερη στον πολίτη και το πρόβληµα διοίκηση, της δε αυτοδιοίκησης 

είναι κατά το δυνατόν µεγαλύτερη συµµετοχή του άµεσα ενδιαφεροµένου 

τµήµατος της κοινωνίας. 

 Η αυτοδιοίκηση διακρίνεται σε τοπική και καθ’ ύλη ή κατά υπηρεσίες.  

Στη τοπική αυτοδιοίκηση το δηµόσιο νοµικό πρόσωπο είναι αρµόδιο για 

ορισµένα θέµατα σχετικά µε τη προαγωγή των τοπικών συµφερόντων και την 

ικανοποίηση των αναγκών των κατοίκων µιας συγκεκριµένης περιφέρειας της 

χώρας και ονοµάζονται κατά παράδοση Οργανισµοί Τοπικής Αυτοδιοίκησης83. 

Βασικό, εποµένως, εννοιολογικό στοιχείο της τοπικής αυτοδιοίκησης είναι η 

εδαφική εξουσία, την οποία ασκεί σε όλα τα πρόσωπα που βρίσκονται στην 

περιοχή της. Η Τοπική Αυτοδιοίκηση αποτελεί, εν ολίγοις, έναν από τους 

πυλώνες της ∆ηµοκρατίας και ένα πολύτιµο και δηµιουργικό στάδιο ενεργού 

συµµετοχής των πολιτών στα κοινά.  Η σύνδεση αυτή των Ο.Τ.Α. µε την 

κοινωνία των πολιτών αφ’ ενός µεν αντανακλά την ποιότητα της ∆ηµοκρατίας 

και αφετέρου εξυψώνει το άτοµο από απλό µέλος της κοινωνίας σε ενεργό 

πολίτη που δεν εξαντλεί την συµβολή του στα κοινά σε µια τυπική ψηφοφορία 

για την ανάδειξη των βουλευτών και της κυβέρνησης του κράτους, κάθε 

τέσσερα χρόνια84. 

                                        
83 Σπηλιωτόπουλου ό.π. 
84 Νικολάου Ι. Σπ. Εισήγηση στην δηµόσια συζήτηση µε τίτλο «Πρόγραµµα Καλλικράτης», που 
διοργανώθηκε από το Επιµελητήριο Περιβάλλοντος στην ΕΣΗΕΑ την 28.1.2010. 
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  Στην Ελλάδα ο πρώτος και δεύτερος βαθµός τοπικής 

αυτοδιοίκησης, υπέρ των οργανισµών της οποίας «συντρέχει τεκµήριο 

αρµοδιότητας για τη διοίκηση των τοπικών υποθέσεων» κατοχυρώνεται στο 

Σύνταγµα του 1975/1986/2001. Στο άρθρο 102 αυτού η διοίκηση των 

τοπικών υποθέσεων ανατίθεται απευθείας στην πρωτοβάθµια τοπική 

αυτοδιοίκηση, η οποία µε δικά της όργανα, ανεξάρτητα από την κρατική 

εξουσία, σκοπεί στην προαγωγή των τοπικών συµφερόντων και την 

ικανοποίηση των αναγκών των κατοίκων των οικείων διοικητικών περιφερειών 

τους. Για την εξασφάλιση τους σκοπού αυτού επιφυλάσσεται από το 

Σύνταγµα η δυνατότητα άσκησης από το κράτος εποπτείας επί των 

Οργανισµών Τοπικής Αυτοδιοίκησης, η ρύθµιση της οποίας κατά περιεχόµενο 

επαφίεται στο νόµο85.  

 Από τις διατάξεις του Ελληνικού Συντάγµατος, όπως αυτό ισχύσει 

σήµερα, συνάγεται ότι ως τοπική αυτοδιοίκηση νοείται «η αυτοτελής (µε ίδια 

ευθύνη) άσκηση της τοπικής δηµόσιας διοίκησης από ένα εδαφικό νοµικό 

πρόσωπο δηµοσίου δικαίου µε την σύµπραξη του συνόλου των µελών του 

(λάου) και υπό την εποπτεία του κράτους»86. Ουσιώδη εννοιολογικά στοιχεία 

της έννοιας της τοπικής αυτοδιοίκησης είναι: α) η ύπαρξη οργανισµών τοπικής 

αυτοδιοίκησης ως εδαφικών νοµικών προσώπων δηµοσίου δικαίου, β) η έννοια 

της τοπικής υπόθεσης, γ) άµεση εκλογή των οργάνων τους, δ) η αυτοτέλεια 

τους, ε) η κρατική εποπτεία και στ) η διαχείριση των τοπικών υποθέσεων που 

αποτελεί και την ουσία αυτής. 

 Εν κατακλείδι, όπως προκύπτει από τα παραπάνω, η έννοια της 

τοπικής υπόθεσης, το βασικότερο και κρισιµότερο στοιχείο της έννοιας της 

τοπικής αυτοδιοίκησης, αποτελεί αόριστη νοµική έννοια, την οποία  καλείται 

κάθε φορά να εξειδικεύσει ο κοινός νοµοθέτης. Τα όρια µεταξύ τοπικών και µη 

τοπικών υποθέσεων είναι ρευστά και εξαρτώνται από τις εκάστοτε 

                                        
85 ΣτΕ 2940/1975 
86 Κατά τον ορισµό που δίνεται στο Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη µε τη συνεργασία της Καφαντάρη 
Γεωργίας, Τοπική Αυτοδιοίκηση, Τόµος Ι (νέα τροποποιηµένη έκδοση) Εκδόσεις Σάκκουλα 
2004, σελ. 217. 
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επικρατούσες αντιλήψεις και συνθήκες (οργανωτικές, οικονοµικές, τεχνικές)87, 

υπόκεινται δε σε συνεχή νοµολογιακή αναδιαµόρφωση και εµπλουτισµό, µέσω 

του ελέγχου των νοµοθετικών ή των κανονιστικών πράξεων που τα 

προσδιορίζουν. Γενικά τοπική είναι η υπόθεση που αφορά σε ένα εδαφικώς 

περιωρισµένο σύστηµα88. Ο νοµοθέτης έχει στο πλαίσιο της δράσης του υπέρ 

του δηµόσιου συµφέροντος, το δικαίωµα  να παρεµβαίνει στον προσδιορισµό 

των τοπικών υποθέσεων, υπό την προϋπόθεση ότι δεν θίγει τον «σκληρό 

πυρήνα» τους, που συνέχεται µε τη συνταγµατικά κατοχυρωµένη 

αυτοδιοίκηση89.  Εξετέρου, κατά την πάγια νοµολογία του Συµβουλίου της 

Επικρατείας και η ίδρυση, συγχώνευση ή κατάργηση οργανισµών τοπικής 

αυτοδιοίκησης δεν αποτελεί τοπική υπόθεση, αλλά αφορά θέµατα γενικότερου 

ενδιαφέροντος, τα οποία επιλύονται σε επίπεδο της κεντρικής εξουσίας. 

 

 

 

 

 

 

                                        
87 Σπηλιωτόπουλου ό.π., σελ. 324. 
88 Και « ως εκ τούτου, δύναται και οφείλει να αποφασιστεί από την ίδια την τοπική κοινωνία 
µε κριτήρια που προσιδιάζουν στο τοπικό αυτό σύστηµα.  «∆ύναται» σηµαίνει ότι η υπόθεση 
αυτή δεν επηρεάζει κάποιο µεγαλύτερο σύστηµα (δηλ. το νοµό, την περιφέρεια ή ολόκληρη 
την επικράτεια), ώστε να υπάρχει κίνδυνος, αν κριθεί µε κριτήρια τοπικά, να θιγεί το 
µεγαλύτερο αυτό σύστηµα.  Αυτή είναι και η λογική της νοµολογίας του ΣτΕ, σύµφωνα µε την 
οποία ζητήµατα όπως  η παιδεία, ο χωροταξικός και πολεοδοµικός σχεδιασµός, η προστασία 
της πολιτιστικής κληρονοµίας, δεν δύνανται να ανατεθούν στους ΟΤΑ οποιουδήποτε βαθµού, 
διότι πρέπει να σχεδιάζονται µε κριτήρια όχι τοπικά ή διατοπικά, αλλά εθνικά.  «Οφείλει» 
σηµαίνει αντίθετα ότι, αν µια τοπική υπόθεση ανατεθεί σε όργανα µεγαλυτέρου συστήµατος, 
δηλ. διατοπικά, περιφερειακά ή κρατικά, και κριθεί µε τα κριτήρια του συστήµατος αυτού, 
τότε θα θιγεί το τοπικό σύστηµα, είτε διότι τα όργανα αυτά δεν γνωρίζουν τις τοπικές 
προτεραιότητες και υποθέσεις τόσο καλά όσο η τοπική κοινωνία, είτε διότι είναι υποχρεωµένα 
να λάβουν τις αποφάσεις τους σύµφωνα µε τη λογική και τις ανάγκες του µεγαλυτέρου 
συστήµατος (νοµού, περιφέρειας, κράτους) το οποίο εκπροσωπούν», Καραµανώφ Μ., 
«Πρόγραµµα Καλλικράτης: Ζητήµατα Συνταγµατικότητας, Εισήγηση στην ∆ηµόσια Συζήτηση 
που διοργανώθηκε από το Επιµελητήριο Περιβάλλοντος και Βιωσιµότητος την 28 Ιανουαρίου 
2010 στην Ένωση Συντακτών Ηµερησίων Εφηµερίδων Αθηνών (ΕΣΗΕΑ), σελ. 5. 
89 Ζυγούρη Κ. Πάνου, Παπαδόπουλου Κ. Γεωργίου, Πρόγραµµα Καλλικράτης (Ν. 3852/2010 
ΦΕΚ Α’ 87), Τόµος Α, Α’ Έκδοση, Αθήνα 2010, σελ. 52-53. 
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2.2. Η έννοια της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα πλαίσια τη Ευρωπαϊκής 

Ένωσης 

 2.2.1. Η τοπική αυτοδιοίκηση στη Ευρωπαϊκή Ένωση90 

 

Η ευρωπαϊκή περιφερειακή πολιτική δεν διαθέτει µακρά ιστορία. Τα πρώτα 

µέσα άσκησης της περιφερειακής πολιτικής της Ένωσης εµφανίστηκαν µε την 

ίδρυση του Ευρωπαϊκού Ταµείου Περιφερειακής Ανάπτυξης (European 

Regional Development Fund) το 1975, η δε ευρωπαϊκή πολιτική, η οποία 

αναδιαµορφώθηκε τρεις φορές το 1979, 1984 και το 1988, µορφοποιήθηκε 

µετά από µακρές συζητήσεις. Η ευρωπαϊκή περιφερειακή πολιτική 

διαµορφώνεται και ασκείται κυρίως από τα παρακάτω όργανα: 1) Το 

Ευρωπαϊκό Ταµείο Περιφερειακής Ανάπτυξης, β) Μια οµάδα κοινοτικών µέσων 

και ταµείων, τα οποία λειτουργούν µε περιφερειακό προσανατολισµό και 

περιλαµβάνουν την Ευρωπαϊκή Τράπεζα Επενδύσεων, το Ευρωπαϊκό 

Κοινωνικό Ταµείο κ. ά. και τέλος, γ) από µια ευρεία σειρά πρωτοβουλιών, που 

λειτουργούν επικουρικά µε την µεταφορά πόρων προς τις µειονεκτικές 

περιφέρειες και έχουν στόχο να βελτιώσουν τον συντονισµό της 

περιφερειακής πολιτικής στα πλαίσια της Ε.Ε.  

 Το συντονισµό και την προώθηση της ευρωπαϊκής περιφερειακής 

πολιτικής  έχει αναλάβει σε συνεργασία µε την Ε.Ε. και το  Συµβούλιο των 

∆ήµων και Περιφερειών τις Ευρώπης (Council of European Municipalities and 

Regions), το οποίο αποτελεί, όπως θα δούµε παρακάτω, η µεγαλύτερη 

οργάνωση για τοπικές και περιφερειακές κυβερνήσεις στην Ευρώπη. Ο 

απώτερος όµως σκοπός της Τοπικής Αυτοδιοίκησης για αυτόνοµη παρουσία 

και θεσµική αυτοδυναµία σε κοινοτικό επίπεδο που εγγυάται την πληρέστερη 

προστασία των τοπικών συµφερόντων στον ευρωπαϊκό χώρο πραγµατώνεται 

µε τη θέσπιση του άρθρου 198Α της Συνθήκης για την Ε.Ε. (Συνθήκη του 

                                        
90 Πρβλ.. Αθανασόπουλος Γ. Κ., Περιφερειακή ∆ιοίκηση και Τοπική Αυτοδιοίκηση: Βέλγιο, 
Γαλλία, Ελλάδα, Ιταλία, Η Επιτροπή των Περιφερειών, Τόµος Α’, 7η Έκδοση, Αθήνα 2004 
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Μάαστριχτ) που προβλέπει τη σύσταση της «Επιτροπής των Περιφερειών»91, 

ο ρόλος της οποίας ενισχύθηκε όπως θα δούµε παρακάτω µε τη Συνθήκη της 

Λισαβόνας. 

 Το µοντέλο της τοπικής αυτοδιοίκησης υιοθετήθηκε σε ευρεία 

κλίµακα σε όλες τις χώρες της Νότιας Ευρώπης, δεδοµένου ότι οι γεωγραφικές 

και αναπτυξιακές ιδιοµορφίες των περιφερειών της Νότιας Ευρώπης εµπόδισαν 

την επιτυχηµένη εφαρµογή αναπτυξιακών πολιτικών, οι οποίες είχαν 

εφαρµοστεί  µε επιτυχία στις χώρες της Βόρειας Ευρώπης. Έτσι η τοπική 

ανάπτυξη θεωρήθηκε ως η εναλλακτική λύσης για την επίλυση σοβαρών 

προβληµάτων καθυστέρησης και υποανάπτυξης, που αντιµετώπιζαν τα κράτη 

µέλη αυτά. 

 Λόγω των ιδιαιτεροτήτων των τοπικών δοµών δεν κατέστη εφικτός, 

παρά τις δράσεις που ανέπτυξε η Ευρωπαϊκή Ένωση  από το 1980 για την 

υποστήριξη της τοπικής ανάπτυξης, ο καθορισµός µιας κοινής προσέγγισης. Η 

Ευρωπαϊκή Ένωση περιλαµβάνει περισσότερους από 80.000 οργανισµούς 

τοπικής αυτοδιοίκησης. Πρόκειται για τις βασικές µονάδες διαχείρισης της 

κοινοτικής ζωής τόσο στις αγροτικές όσο και στις αστικές περιοχές. Στα 

περισσότερα κράτη µέλη οι αρµοδιότητες των ΟΤΑ εκτείνονται σε ένα ευρύ 

φάσµα τοµέων, στους οποίους περιλαµβάνονται η κοινωνική πρόνοια, η 

εκπαίδευση, η υγεία, η στέγαση, η προστασία του περιβάλλοντος, οι δηµόσιες 

αστικές συγκοινωνίες, η υδροδότηση και η ηλεκτροδότηση, η αποχέτευση, η 

αποκοµιδή και η επεξεργασία των αστικών απορριµµάτων, η συντήρηση των 

υποδοµών, οι πολιτιστικές και ψυχαγωγικές δραστηριότητες.  

 Το ευρύ φάσµα αρµοδιοτήτων, που έχουν οι ΟΤΑ των ευρωπαϊκών 

κρατών, προκύπτει και από το µεγάλο αριθµό εργαζοµένων που 

απασχολούνται στους οργανισµούς αυτούς. Μόνο στη Γαλλία οι δηµοτικοί 

υπάλληλοι ξεπερνούν τους 600.000, ενώ στις Σκανδιναβικές χώρες 

αντιπροσωπεύουν ποσοστό άνω του 20% του ενεργού πληθυσµού. 

                                        
91 Φιλίππου ∆., Ο Ευρωπαϊκός Χάρτης τοπικής αυτονοµίας και η σηµασία του για τους 
Ελληνικούς ΟΤΑ, ∆ικ. ∆. 7/1995, σελ. 285. 
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Εποµένως, σε αρκετές ευρωπαϊκές χώρες τη Τοπική Αυτοδιοίκηση αποτελεί 

συχνά έναν από τους µεγαλύτερους εργοδότες ή ακόµη και τον κύριο 

εργοδότη της περιοχής των διοικητικών του ορίων. Ως εκ τούτου η δράση της 

τοπικής αυτοδιοίκησης έχει σηµαντικό αντίκτυπο στην τοπική απασχόληση. 

Πολλές ευρωπαϊκές κυβερνήσεις (π.χ. σκανδιναβικές κ.ά.) έχουν αρχίσει να 

την θεωρούν όλο και περισσότερο φύσει εµπλεκόµενη στην ανάπτυξη και την 

εφαρµογή µέτρων για την αγορά εργασίας. 

 

  2.2.2. Ο Ευρωπαϊκός Χάρτης Τοπικής Αυτονοµίας  

 

Σηµαντικό βήµα για την κατοχύρωση της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στο 

ευρωπαϊκό χώρο επιτελέσθηκε µε την σύνταξη του Ευρωπαϊκού Χάρτη 

Τοπικής , ο οποίος κατοχύρωσε τις  θεµελιώδεις αρχές του θεσµού της τοπικής 

αυτοδιοίκησης. Πρόκειται για διεθνή σύµβαση που υπογράφηκε στο 

Στρασβούργο την 15η Οκτωβρίου 1985 από τα κράτη µέλη του Συµβουλίου 

της Ευρώπης. Συνιστά δε προϊόν µακρόχρονων διεργασιών, οι οποίες 

ξεκίνησαν στις αρχές της δεκαετίες του 1951 µε τη σύσταση του 

προαναφερθέντος Συµβουλίου των ∆ήµων της Ευρώπης, το οποίο 

µετονοµάστηκε σε Συµβούλιο των ∆ήµων και Περιφερειών της Ευρώπης  και 

την υπογραφή του Ευρωπαϊκού Χάρτη των ∆ηµοτικών Ελευθεριών το 1983 

στις Βερσαλλίες92 και αποτυπώνει τις κοινές θέσεις των κρατών µελών σχετικά 

µε την οργάνωση και λειτουργία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης.  

 Ο Ευρωπαϊκός Χάρτης Τοπικής Αυτονοµίας είναι προϊόν πολύχρονης 

µελέτης και περιλαµβάνει βασικές αρχές που αφορούν την οικονοµική 

ενδυνάµωση των τοπικών οργανισµών, τη διεύρυνση των αρµοδιοτήτων τους, 

τη δηµοκρατικοποίηση τους και την τοπική τους αυτονοµία. Κατοχυρώνει δε 

την αρχή της επικουρικότητας και το τεκµήριο αρµοδιότητας των οργανισµών 

τοπικών αυτοδιοίκησης, ώστε η αυτοδιοίκηση να αναλαµβάνει ένα σηµαντικό 

µέρος δηµόσιων υποθέσεων. Αποτελείται από τρία µέρη και 18 άρθρα.  
                                        
92 Βλ. Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη 2004, ό.π. 
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 Στο προοίµιο αυτού αναγνωρίζεται από τα Κράτη-µέλη του 

Συµβουλίου της Ευρώπης που τον υπογράφουν, ότι οι Οργανισµοί Τοπικής 

Αυτοδιοίκησης είναι ένα από τα κύρια θεµέλια κάθε δηµοκρατικού 

καθεστώτος, θεωρώντας ότι το δικαίωµα συµµετοχής των πολιτών στη 

διαχείριση των δηµοσίων υποθέσεων, το οποίο µπορεί να ασκηθεί καλύτερα 

και πιο άµεσα σε τοπικό επίπεδο, αποτελεί µέρος των κοινών δηµοκρατικών 

αρχών όλων των συµβαλλοµένων µερών. Κατά το προοίµιο η προστασία και η 

ενίσχυση της Τοπικής Αυτονοµίας93 στις διάφορες χώρες της Ευρώπης 

αποτελούν σηµαντική συµβολή στην οικοδόµηση µια Ευρώπης θεµελιωµένης 

πάνω στις αρχές της δηµοκρατίας και της αποκεντρώσεως της εξουσίας. 

Βασική προϋπόθεση αυτού είναι η ύπαρξη Οργανισµών Τοπικής Αυτοδιοίκησης 

µε δηµοκρατικά συστηµένα όργανα λήψης αποφάσεων και οι οποίοι θα 

απολαµβάνουν ευρείας αυτονοµίας ως προς τις αρµοδιότητες, τους τρόπους 

άσκησης αυτών των αρµοδιοτήτων και ως προς τα αναγκαία µέσα για την 

εκπλήρωση της αποστολής τους94.  

 Οι διατάξεις των άρθρων του Χάρτη πραγµατεύονται τα εξής 

ζητήµατα, όπως αυτά καταδεικνύονται από τους υπέρτιτλους των άρθρων 

αυτών: 

1. Συνταγµατική και νοµική θεµελίωση της τοπικής αυτονοµίας (άρθρο 2), 

2. Έννοια της τοπικής αυτονοµίας (άρθρο 3), 

3. Έκταση της τοπικής αυτονοµίας (άρθρο 4),  

4. Προστασία των εδαφικών ορίων των ΟΤΑ (άρθρο 5), 

5. Προσαρµογή των διοικητικών δοµών και µέσων στην αποστολή των ΟΤΑ 

(άρθρο 6), 

6. Προϋποθέσεις άσκησης των αρµοδιοτήτων σε τοπικό επίπεδο (άρθρο 7), 

7. ∆ιοικητικός έλεγχος των πράξεων των ΟΤΑ (άρθρο 8), 

                                        
93 Ο όρος αυτονοµία που χρησιµοποιείται από το Χάρτη δεν είναι ορθός, διότι σηµαίνει τη 
δυνατότητα των ΟΤΑ να ασκούν νοµοθετική εξουσία. 
94 Παππά Αλεξάνδρα, Επιχειρησιακά Προγράµµατα (Ε.Π.) Ο.Τ.Α. και η συµβολή τους στη 
βιώσιµη τοπική ανάπτυξη: Η περίπτωση του ∆ήµου Λουτρακίου –Περιχώρας», µελέτη, Τµήµα 
Οικιακής Οικονοµίας και Οικολογίας, Χαροκόπειο, 2009, σελ.  
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8. Οικονοµικοί πόροι των Ο.Τ.Α. (άρθρο 9), 

9. Το δικαίωµα συνεταιρισµού των ΟΤΑ (άρθρο 10), 

10. Νοµική προστασία της τοπικής αυτονοµίας (άρθρο 11). 

 Ο Ευρωπαϊκός Χάρτης Τοπικής Αυτονοµίας κυρώθηκε από την 

Ελλάδα µε ορισµένες επιφυλάξεις µε το νόµο 1850/198995. Αξίζει να σηµειωθεί 

ότι µεταξύ άλλων (άρθρα 7 παρ. 2, 8 και 10 παρ. 2 του Χάρτη) το ελληνικό 

κράτος διατήρησε επιφύλαξη (άρθρο 1 κυρωτικού νόµου) ως προς την 

εφαρµογή στη χώρα µας και του άρθρου 5 του παραπάνω Χάρτη, που αφορά 

τη συµµετοχή των πολιτών σε διαδικασίες λήψης δηµοσίων αποφάσεων 

σχετικά µε την τοπική αυτοδιοίκηση (αρχή της συµµετοχικής δηµοκρατίας)96, 

σύµφωνα µε  τον οποίο «για κάθε µεταβολή των τοπικών εδαφικών ορίων, 

πρέπει προηγουµένως να ζητείται η γνώµη των ενδιαφεροµένων Οργανισµών 

Τοπικής Αυτοδιοίκησης, ενδεχοµένως δια της οδού του δηµοψηφίσµατος εκεί 

όπου ο νόµος το επιτρέπει». Όπως προαναφέρθηκε η µεταβολή των εδαφικών 

ορίων των ΟΤΑ στην Ελλάδα αφορά κατά τη νοµολογία του Συµβουλίου της 

Επικρατείας θέµατα γενικότερου ενδιαφέροντος, τα οποία επιλύονται σε 

επίπεδο κεντρικής εξουσίας. Εξάλλου και σύµφωνα µε την εισηγητική έκθεση 

του παραπάνω κυρωτικού νόµου η επιφύλαξη έγκειται στο ότι ενδέχεται 

µελλοντικά  να ανακύψουν προβλήµατα, ενόψει της συνένωσης ορισµένων 

κατηγοριών αυτοδιοικούµενων οργανισµών97. 

 Στο βαθµό εποµένως που η εν λόγω διεθνής σύµβαση επιτρέπει να 

στα κράτη να διατυπώνουν επιφυλάξεις ως προς την εφαρµογή ορισµένων 

διατάξεων αυτής, το σύστηµα που επιχειρείται να εγκαθιδρυθεί δεν φαίνεται 

να προσφέρεται για πανευρωπαϊκή προστασία της αυτοδιοίκησης. Πάντως δεν 

                                        
95 Βλ. Σπηλιωτόπουλου Ε., ό.π. σελ. 321. 
96 Πρόκειται για µια από τις σηµαντικότερες αρχές της αειφορίας. 
97 Πρβλ. Φιλίππου ∆., ό.π. σελ 290 και την εκεί υποσηµείωση (υπ’ αριθ. 27) όπου Πρακτικά 
Βουλής, Συνεδρ. ΡΚΑ’ 17.4.1989 σελ. 4871, ο τότε Υπουργός Εσωτερικών και ∆ηµοσίας Τάξης 
Α. Τσοχατσόπουλος δηλώνει ότι: «Εµείς εδώ δεν είµαστε έτοιµοι να δεχθούµε αυτού του 
είδους τη ρύθµιση, διότι θέλουµε να διαφυλάξουµε ανοικτή τη δυνατότητα, τόσο στη δική 
µας κυβέρνηση, όσο και σε οποιαδήποτε άλλη να έχει τη δυνατότητα στο βαθµο που επιλέξει 
να προωθήσει το θέµα των συνενώσεων δήµων και κοινοτήτων ακόµα και µε αναγκαστική 
συνένωση, να µπορέσει να το κάνει»!!! 
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πρέπει να παραβλέπεται το γεγονός, ότι στην ουσία απηχεί η σύµβαση αυτή 

τις απόψεις της τότε Ευρωπαϊκής Κοινότητας, νυν Ε.Ε., για την Τοπική 

Αυτοδιοίκηση, καθώς τα κράτη µέλη του Συµβουλίου της Ευρώπης είναι κατά 

µεγάλο ποσοστό και µέλη της τότε ΕΟΚ (νυν Ε.Ε.)98. 

 

 2.2.3. Η Συνθήκη της Λισαβόνας99 

  

 Από την 1η ∆εκεµβρίου 2009 έχει τεθεί σε ισχύ η Συνθήκη της 

Λισαβόνας. Βασικές αρχές της Συνθήκης αυτής που διέπουν σχετικές µε την 

ευρωπαϊκή τοπική αυτοδιοίκηση διατάξεις αυτής είναι οι αρχές της εγγύτητας, 

της διαφάνειας σε όλα τα επίπεδα διακυβέρνησης (διαδικασία λήψης 

αποφάσεων, διοικητική και οικονοµική διαφάνεια, εκλογικές διαδικασίες, 

συµµετοχή των πολιτών, δηµόσια ηθική αιρετών και προσωπικού της 

αυτοδιοίκησης), της εξωστρέφειας, του σεβασµού των ανθρωπίνων 

δικαιωµάτων, της συµµετοχική δηµοκρατίας, της δοτής αρµοδιότητας και της 

εµβάθυνσης. Η Συνθήκη της Λισαβόνας εισάγαγε στην ευρωπαϊκή έννοµη τάξη 

ως προς τα θέµατα της ευρωπαϊκής τοπικής αυτοδιοίκησης και της Επιτροπής 

των Περιφερειών τις εξής καινοτοµίες: 

- 1.Η αναγνώριση της εδαφικής διάστασης της Ευρωπαϊκής Ένωσης 

Με τη Συνθήκη της Λισαβόνας αναγνωρίζεται ρητά το δικαίωµα στην τοπική 

αυτοδιοίκηση και προσδιορίζεται ως ένας από τους θεµελιώδης στόχους της η 

εδαφική συνοχή της Ευρωπαϊκής Ένωσης, δηλαδή η αρµονική ανάπτυξη όλης 

της επικράτειας αυτής. Σύµφωνα δε µε την αρχή της επικουρικότητας, όπως 

αυτή προσδιορίζεται από τη εν λόγω Συνθήκη, η µεν νοµοθεσία της 

Ευρωπαϊκής Ένωσης πρέπει να σέβεται τις αρµοδιότητες των δήµων και των 

περιφερειών αυτής, η δε Ευρωπαϊκή Επιτροπή πρέπει να διαβουλεύεται µαζί 

τους σε ευρεία βάση πριν από την έκδοση οποιασδήποτε νοµοθετικής 

πρότασης, η οποία πρέπει να συνοδεύεται από αξιολόγηση των οικονοµικών 

                                        
98 Φιλίππου ∆., ό.π., σελ. 297. 
99 Ζυγούρη Κ. Πάνου, Παπαδόπουλου Κ. Γεωργίου, ό.π.  σελ. 7-12. 
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και διοικητικών επιπτώσεων, που µπορεί να επιφέρουν στις εθνικές, 

περιφερειακές και τοπικές διοικητικές αρχές100.  Επίσης, η Συνθήκη αυτή 

προβλέπει τη συµµετοχή των περιφερειακών κοινοβουλίων στο µηχανισµό 

παρακολούθησης της εφαρµογής της αρχής της επικουρικότητας από τα 

εθνικά κοινοβούλια («διαδικασία κίτρινης κάρτας») και δεσµεύει το ευρωπαϊκό 

κοινοβούλιο να ζητά εκ των προτέρων τη συµβουλή της Επιτροπής των  

Περιφερειών (ΕτΠ) για όλα τα σηµαντικά ζητήµατα που εµπίπτουν στις 

αρµοδιότητες της. 

-2. ∆ικαίωµα άσκησης προσφυγής από την Επιτροπή των Περιφερειών 

Με τη Συνθήκη της Λισαβόνας εκχωρείται στην Επιτροπή το δικαίωµα να 

προσφεύγει αυτή ενώπιον του δικαστηρίου της Ε.Ε. ενισχύοντας 

τοιουτοτρόπως και το ρόλο αυτής.  Το δικαίωµα προσφυγής αναγνωρίζεται 

στις εξής δύο περιπτώσεις προκειµένου: α) να προασπίσει τα ίδια τα θεσµικά 

της δικαιώµατα και β) να ζητήσει την ακύρωση κοινοτικών νοµοθετικών 

πράξεων που θεωρεί ότι παραβιάζουν την αρχή της επικουρικότητας 101.  

-3. ∆υνατότητα διαβούλευσης της ΕτΠ µε το ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο. 

Εν προκειµένω παρέχεται  η δυνατότητα στην Επιτροπή να συµµετάσχει σε 

διαδικασίες διαβούλευσης µε το ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο (εκτός από την 

Επιτροπή και το Συµβούλιο), όπου ορίζεται σχετικά από τις συνθήκες τις Ε.Ε., 

αλλά και όταν αυτό κρίνεται σκόπιµο (ιδίως σε θέµατα διασυνοριακής 

συνεργασίας) από Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο. Εξετέρου εκχωρείται στην 

Επιτροπή και το δικαίωµα διαβούλευσης µε τα παραπάνω τρία θεσµικά όργανα 

σε πολιτικούς τοµείς, όπως η ενέργεια και η κλιµατική αλλάγή. 

-4. Πενταετής θητείας της Επιτροπής των Περιφερειών 

Η θητεία της ΕτΠ εναρµονίζεται µε τις αντίστοιχες των υπόλοιπων θεσµικών 

οργάνων της Ε.Ε. και κυρίως του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και της Επιτροπής 

                                        
100 Το οικονοµικό κόστος και ο διοικητικός φόρτος που µπορεί να συνεπάγεται µια νοµοθετική 
πρόταση για τις αρχές αυτές, πρέπει να διατηρούνται στα ελάχιστα δυνατά επίπεδα και να 
είναι ανάλογα προς τους στόχους της πρότασης αυτής. 
101 Σύµφωνα µε την αρχή αυτή οι αποφάσεις πρέπει να λαµβάνονται όσο το δυνατόν 
εγγύτερα στους πολίτες. 
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και η θητεία των µελών αυτής επεκτείνεται στα πέντε έτη, ενώ ή θητεία του 

προέδρου και των λοιπών θέσεων υψηλού επιπέδου της ΕτΠ σε δυόµισι έτη. 

-5. Αναφορές στην τοπική και περιφερειακή αυτοδιοίκηση 

Για πρώτη φορά αναγνωρίζεται ρητά σε Συνθήκη της Ε.Ε. µε την παρ. 2 του 

άρθρου 4102 αυτής το δικαίωµα Αυτοδιοίκησης των Τοπικών και 

Περιφερειακών αρχών. Επιπλέον, η Συνθήκη κάνει αρκετές αναφορές ως προς 

τις τοπικές και περιφερειακές αρχές, όπως στην παρ. 3 του άρθρου 5, κατά το 

οποίο: « Σύµφωνα µε την αρχή της επικουρικότητας, στους τοµείς οι οποίοι 

δεν υπάγονται στην αποκλειστική αρµοδιότητα, η Ένωση παρεµβαίνει µόνον 

εφόσον και κατά το βαθµό που οι στόχοι της προβλεπόµενης δράσης δεν 

µπορούν να επιτευχθούν επαρκώς από τα κράτη-µέλη, τόσο σε κεντρικό όσο 

και σε περιφερειακό και τοπικό επίπεδο, µπορούν, όµως, λόγω της κλίµακας ή 

των αποτελεσµάτων της προβλεπόµενης δράσης να επιτευχθούν καλύτερα 

στο επίπεδο της Ένωσης». 

 

2.3. Οι θεωρίες χωρικής και περιφερειακής ανάπτυξης  

 

 Ο ιδιαίτερος ρόλος των τοπικών κοινωνιών και δη της τοπικής 

αυτοδιοίκησης στην ανάπτυξη, όσον αφορά όµως την οικονοµική παράµετρο 

αυτής, άρχισε να αναγνωρίζεται στην αρχή του 20ου αιώνα103, µε την 

υιοθέτηση από την κλασική οικονοµική σκέψη τη διάσταση του χώρου στις 

θεωρητικές της κατασκευές της. Με το πέρασµα στη δεκαετία του 1970 και 

1980 και λόγω των σηµαντικών αλλαγών στην παγκόσµια οικονοµία, της 

κρίσης της µαζικής παραγωγής σε συνδυασµό µε τον περιορισµό της 

παρέµβασης του κράτους συντελείται µια σηµαντική στροφή της οικονοµικής 

αναπτυξιακής πορείας, η οποία καλείται αυτή τη φορά να προχωρήσει σε 

                                        
102 Σύµφωνα µε το άρθρο αυτό: «Η Ένωση σέβεται την ισότητα των κρατών µελών ενώπιον 
των Συνθηκών, καθώς και την εθνική τους ταυτότητα που είναι συµφυής µε τη θεµελιώδη 
πολιτική και συνταγµατική τους δοµή, στην οποία συµπεριλαµβάνεται η Περιφερειακή και 
Τοπική Αυτοδιοίκηση». 
103 A. Weber (1909), A. Marshall (1916) κ.ά. 
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αναδιάρθρωση της παραγωγικής διαδικασίας και αναπτύσσεται ένα 

διαφορετικό θεωρητικό ρεύµα, στηριζόµενο στη µαρξιστική προσέγγιση. Το 

θεωρητικό αυτό ρεύµα συµβάλλει σηµαντικά στην ερµηνεία της χωρικής 

ανάπτυξης και των επακόλουθων οικονοµικών και γεωγραφικών 

ανισοτήτων104.  

Ως εκ τούτου, αναπτύσσονται διάφορες θεωρίες χωρικής και περιφερειακής 

ανάπτυξης105, οι οποίες επικεντρώνονται στην κατανόηση και ερµηνεία των 

γεωγραφικών, οικονοµικών και κοινωνικών ανισοτήτων. Βασικός στόχος 

κάποιων τέτοιων θεωριών (όπως της ισόρροπης ανάπτυξης όσο και της µη 

ισόρροπης) είναι οι δυνατότητες ανάπτυξης των περιοχών ώστε να 

ισχυροποιήσουν το συγκριτικό τους πλεονέκτηµα, χωρίς όµως οι θεωρίες 

αυτές να λαµβάνουν υπόψη τους την ορθολογική αξιοποίηση των πόρων ή 

την απειλή της εξάντλησης αυτών, εφόσον αυτοί αποτελούν βάσει των 

θεωριών αυτών το βασικό µοχλό ανάπτυξης. 

Μια νεότερη σχετικά θεώρηση για την ανάπτυξη είναι η θεωρία της 

ενδογενούς τοπικής ανάπτυξης η οποία αναπτύχθηκε κυρίως µετά το 1980. Η 

θεωρία αυτή υπογραµµίζει την αναγκαιότητα εκµετάλλευσης των τοπικών 

δυνάµεων κάθε περιοχής ( κεφάλαιο και ανθρώπινο δυναµικό), οι οποίες σε 

συνδυασµό µε πολλούς παράγοντες (γνώση, έρευνα, τεχνολογία, συµµετοχή) 

οδηγούν στη διαδικασία της «αυτοτελούς» ανάπτυξης. Η δε παρέµβαση του 

κράτους θα πρέπει να διαµορφώνεται σε συνεργασία µε την τοπική αρχή και 

υπό συγκεκριµένες προϋποθέσεις ώστε να διαφυλάττεται η τοπική 

ιδιαιτερότητα και δυναµική106. 

 Οι παραπάνω όµως θεωρίες αλλά και οι νεώτερες θεωρίες της Νέας 

Περιφερειακότητας και Νέας Οικονοµικής Γεωγραφίας, επικεντρώνονται σε 

                                        
104 ∆ηµαδάµα Ζέφη (2008), ό.π. σελ 118 και επ. και σελ. 143 και επ. 
105 Βλ. Θεωρίες Ισορροπίας (Θεωρίες σταδίων ανάπτυξης, θεωρία διαπεριφερειακού εµπορίου, 
θεωρία εξαγωγικής βάσης και θεωρίες έλλειψης και αφθονίας των πόρων), Θεωρίες Μη 
Ισορροπίας (Θεωρία Σωρευτικής Αιτιότητας, Θεωρία Πόλων Ανάπτυξης και Θεωρίες 
Εξάρτησης), Ενδογενής Τοπική Ανάπτυξη και τέλος Νέα Περιφερειακότητα και Νέα Οικονοµική 
Γεωγραφία. 
106 ∆ηµαδάµα Ζέφη (2008), ό.π. σελ. 156 και επ. 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 53 

 

ζητήµατα οικονοµικής κλίµακας και όχι στις περιβαλλοντικές επιπτώσεις. ∆εν 

θίγουν -παρά µόνο επιφανειακά οι νεώτερες θεωρίες- τα περιβαλλοντικά 

προβλήµατα που αντιµετωπίζει ο πλανήτης τις τελευταίες δεκαετίες και ούτε 

αναφέρονται στο µεγάλο ζήτηµα της εξάντλησης των πόρων107. Εν ολίγοις, 

σύµφωνα µε τις παραπάνω θεωρίες η τοπική ανάπτυξη108 αφορά κυρίως την 

οικονοµική διάσταση του αναπτυξιακού φαινοµένου και αποτελεί µια 

διαδικασία µε την οποία επιδιώκεται η προώθηση όλων των οικονοµικών 

δραστηριοτήτων, στις οποίες ένας τόπος παρουσιάζει πλεονεκτήµατα, όπως η 

εκµετάλλευση και αξιοποίηση όλων των πλουτοπαραγωγικών πηγών του.  

 Σε αντίθεση µε τις παραπάνω θεωρίες που παραµένουν 

επικεντρωµένες στην οικονοµική διάσταση της ανάπτυξης, τον ιδιαίτερο ρόλο 

των τοπικών κοινωνιών και της τοπικής αυτοδιοίκησης  στην αντιµετώπιση 

περιβαλλοντικών προβληµάτων, όπως το ζήτηµα της εξάντλησης των πόρων 

και την ιδιαίτερη συµβολή αυτών στο αναπτυξιακό φαινόµενο διακηρύσσει σε 

παγκόσµιο επίπεδο για πρώτη φορά, όπως προαναφέρθηκε, το 1992 ο Οδηγός 

21.  ∆εδοµένου ότι δεν µπορεί να νοηθεί τοπική και εθνική ανάπτυξη χωρίς τη 

συµµετοχή και συµβολή των τοπικών αρχών και των τοπικών κοινωνιών, ο 

Οδηγός 21 συστήνει τη δηµιουργία Τοπικών Οδηγών 21 προκειµένου η 

ανάπτυξη των τοπικών κοινωνιών και σε αντίθεση µε τις παραπάνω θεωρίες 

να συµπεριλάβει εκτός από την οικονοµική και τις υπόλοιπες διαστάσεις του 

αναπτυξιακού φαινοµένου, ήτοι την περιβαλλοντική, κοινωνική και πολιτική.  

 

 

 

                                        
107 ∆ηµαδάµα Ζέφη (2008), ό.π. 
108 Οι Coffey και Polese (1985), προσδιορίζοντας τον όρο Τοπική Ανάπτυξη ανέφεραν ότι δεν 
αφορά µόνο στη συγκεκριµένη χωρική µονάδα, αλλά αναφέρεται σε κάθε γεγονός, 
δραστηριότητα ή διαδικασία που γίνεται µε πρωτοβουλία ή υποστηρίζεται από τον πληθυσµό 
αυτής της χωρικής µονάδας. Ο όρος ανάπτυξη αναφέρεται σε µια διαδικασία οικονοµικής 
µεγέθυνσης που συνοδεύται από µακροχρόνιες διαρθρωτικές µεταβολές στη κλίµακα 
εφαρµογής. Γενικά επιδιώκεται η ισόρροπη ανάπτυξη όλων των χωρικών µονάδων της 
ευρύτερης περιφέρειας µε τη διατήρηση του υπάρχοντος οικιστικού δικτύου χωρίς τη 
συγκέντρωση του πληθυσµού και των δραστηριοτήτων σε ένα ορισµένο αστικό κέντρο. 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 54 

 

2.4. Ο ιδιαίτερος ρόλος της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στην πραγµάτωση 

της αειφορίας .  

«Αν µια πολιτεία βρίσκεται, στο σύνολό της, σε ακµή, εξυπηρετεί 

πολύ καλύτερα τους πολίτες, παρά όταν οι πολίτες επιτύχουν ο καθένας, 

αλλά η πολιτεία στο σύνολό της δυστυχεί….». 

Περικλής 

 Όπως προκύπτει απ’ όσα αναπτύχθηκαν στο προηγούµενο κεφάλαιο, η  

αειφορία (βιώσιµη ανάπτυξη) προϋποθέτει την ύπαρξη µια ανοιχτής και 

δηµοκρατικής κοινωνίας, όπου οι πολίτες µετέχουν στη λήψη αποφάσεων και 

ο κοινωνικός διάλογος δεσµεύει τους κοινωνικούς εταίρους. Εµπεριέχει δε η 

έννοια της αειφορίας νέους τρόπους σκέψης και µεθόδους εκτίµησης των 

πολιτικών και προϋποθέτει νέους τρόπους συµµετοχής των πολιτών στη 

διαµόρφωση πολιτικών και στόχων θέτοντας µε αυτόν τον τρόπο τα θεµέλια 

για την επανεξέταση και τροποποίηση των µέχρι τώρα υφισταµένων δοµών 

διακυβέρνησης. Τα πλαίσια αυτά των νέων µορφών αειφορικής διακυβέρνησης 

και συµµετοχικής δράσης των πολιτών αποτελούν και το αντικείµενο της 

τέταρτης ενότητας του Οδηγού 21 (Agenda 21), η οποία πραγµατεύεται τον 

ιδιαίτερο ρόλο της συµµετοχής των πολιτών στην λήψη δηµοσίων αποφάσεων 

και στην εδραίωση της αειφορίας και προβλέπει νέους τρόπους συµµετοχής 

αυτών στα µέχρι τώρα υφιστάµενα συστήµατα διακυβέρνησης. Στην ενότητα 

αυτή του Οδηγού 21 αναγνωρίζεται µεταξύ άλλων και ο ιδιαίτερος ρόλος της 

Τοπικής Αυτοδιοίκησης, η οποία, ως σύστηµα διακυβέρνησης µικρής κλίµακας, 

µπορεί µέσω της άσκησης των καθηκόντων και των αρµοδιοτήτων109 της να 

εξασφαλίσει την αειφορία, να δώσει λύση έστω και σε προγραµµατικό επίπεδο 

στο σύνολο σχεδόν των θεµάτων/προβληµάτων που αναλύονται στον Οδηγό 

21110 και να συµβάλλει στην τοπική ανάπτυξη.  

 Ως κατώτερη, εποµένως, βαθµίδα (υποσύστηµα) του ευρύτερου 

συστήµατος διοικητικής οργάνωσης ενός κράτους, οι Οργανισµοί Τοπικής 

Αυτοδιοίκησης είναι εκ συστάσεως τους αρµόδιοι να επιλαµβάνονται τοπικές 

                                        
109 Βλ. Σιούτη Γλ, ό.π. 
110 Βλ. Agenda 21 και  
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υποθέσεις και να διαχειρίζονται καταστάσεις που εµπίπτουν στα διοικητικά 

τους όρια. Για το λόγο αυτό µπορούν να γνωρίζουν τις ιδιαιτερότητες και τις 

παραδόσεις της εντός των διοικητικών τους ορίων τοπικής κοινωνίας, τα 

προβλήµατα που αυτή αντιµετωπίζει. ∆εδοµένου ότι οι πολίτες 

αντιλαµβάνονται το θεσµό αυτό πιο κοντινό και οικείο τους111 από ότι οι άλλες 

βαθµίδες διοικητικής οργάνωσης του κράτους, οι Οργανισµοί Τοπικής 

Αυτοδιοίκησης διαδραµατίζουν σηµαντικό ρόλο στην πληροφόρηση και 

περιβαλλοντική εκπαίδευση αυτών, στη διαβούλευση µαζί τους και στην 

ενθάρρυνση αυτών να αναλάβουν ρόλο στη διαχείριση του περιβάλλοντος σε 

τοπικό επίπεδο. 

 Εξετέρου, η τοπική αυτοδιοίκηση  τόσο του πρώτου και όσο και του 

δεύτερου βαθµού µπορεί και πρέπει να διαδραµατίσει σπουδαίο ρόλο στην 

οικοδόµηση ενός καλύτερου κόσµου, που είναι εφικτός µέσα από την 

προώθηση της βιώσιµης ανάπτυξης σε τοπικό επίπεδο και σε τοµείς, όπου η 

δράση της τοπικής αυτοδιοίκησης µπορεί να έχει σηµαντικά αποτελέσµατα, 

όπως η ενέργεια, οι µεταφορές, η διαχείριση των φυσικών πόρων, η 

διαχείριση αποβλήτων, η ατµοσφαιρική ρύπανση, ο αστικός σχεδιασµός, η 

αειφόρος κατανάλωση, η ενδυνάµωση των συµµετοχικών δηµοκρατικών 

διαδικασιών σε τοπική κλίµακα112. Συνεπώς η τοπική αυτοδιοίκηση µπορεί να 

συµβάλλει µε πιο αποτελεσµατικό και άµεσο τρόπο στην βελτίωση της 

ποιότητας ζωής της τοπικής κοινωνίας, στην προστασία της πολιτιστικής 

κληρονοµιάς αυτής και στην επίλυση περιβαλλοντικών, κοινωνικών και 

οικονοµικών προβληµάτων τοπικού χαρακτήρα.  

 Ο ιδιαίτερος ρόλος που έχουν οι τοπικές κοινωνίες και η τοπική 

αυτοδιοίκηση στην προώθηση και εδραίωση παγκοσµίως της βιωσίµου 

αναπτύξεως διαφαίνεται, τέλος, και τονίζεται και από την απλή συστηµική 

                                        
111 Βλ. Τσοκανά Νικόλαο, Η Προώθηση της Αειφορίας και της Περιβαλλοντικής Προσταστίας 
µέσω των Μ.Κ.Ο. και των Ο.Τ.Α. στο Τσάλτας Ι. Γρ. (επιµ.), Γιοχάνεσµπουργκ, το Περιβάλλον 
µετά τη Συνδιάσκεψη των Ηνωµένων Εθνών για την Αειφόρο Ανάπτυξη, Εκδ. Ι. Σιδέρης, 
Αθήνα, 2003, σελ. 299. 
112 Βλ. Τσάλτα, 2004 ό.π., σελ. 101, Ακαδηµία Αθηνών,2004,373 
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οδηγία «think globally and act locally», η οποία επισηµαίνει την 

αλληλεξάρτηση και την αλληλεπίδραση των πολλών παραγόντων που 

συνοδεύουν την ανθρώπινη επέµβαση στο περιβάλλον και της τοπικής 

κοινωνίας µε µεγαλύτερα συστήµατα του παγκόσµιου σκηνικού, όπως κράτος, 

διεθνείς οργανισµούς κ.ά. 113. Ακόµα και σε θέµατα καταπολέµησης της 

ερηµοποίησης και της ξηρασίας, που απαιτείται µια συνολική συνεργασία και 

συντονισµό των ενεργειών όλων των τοπικών κοινοτήτων, των αγροτικών 

οργανισµών και της τοπικής αυτοδιοίκησης, των Μ.Κ.Ο. και ασφαλώς των 

διεθνών και περιφερειακών οργανισµών, η τοπική αυτοδιοίκηση αναδεικνύεται 

σε έναν από τους σηµαντικότερους παράγοντες για το συντονισµό και την 

επίλυση τους. 

 

 

2.5. Η Τοπική Ατζέντα 21 ή Τοπικός Οδηγός 21 

 

 2.5.1. Η έννοια της Τοπικής Ατζέντα 21 

 

 Η Τοπική Ατζέντα 21 (ΤΑ 21) είναι αποτέλεσµα της διεθνούς 

συνειδητοποίησης για την ανάγκη υιοθέτησης των βασικών αρχών της 

αειφορίας στο σύνολο των τοµέων της ανθρώπινης δραστηριότητας114. Η ιδέα 

για την Τοπική Ατζέντα 21 βρίσκεται, όπως προαναφέρθηκε, στο κεφάλαιο 28 

της Ατζέντα 21.  Η  Τοπική Ατζέντα 21 έχει ως στόχο τη µεταφορά των αρχών 

της αειφορίας σε τοπικό επίπεδο115 και την οικονοµική, κοινωνική, 

περιβαλλοντική και πολιτική ανάπτυξη. Αποτελεί δε ένα µακροχρόνιο σχέδιο 

                                        
113 Βλ. ∆εκλερή Μ., ό.π.  

114 Τσάρτας Πάρις, Σταυρινούδης Θεόδωρος, Η εφαρµογή των αρχών της Τοπικής Ατζέντα 21 
για τη βιώσιµη τουριστική ανάπτυξη λιγότερο ευνοηµένων Περιοχών: Η περίπτωση των 
µικρών νησιών του Αιγαίου Πελάγους, στο Επιστηµονικό Περιοδικό «Αειχώρος», τόµος 5, 
τεύχος 1,  Πανεπιστηµιακές Εκδόσεις Θεσσαλίας, Μάιος 2006, σελ. 38 
115Αθανασοπούλου Ευανθία, Ελληνικός Αστικός Σχεδιασµός και Τοπική Αgenda 21, TOΠΟΣ, 
Επιθεώρηση Αστικών & Περιφερειακών Μελετών, τεύχος 15/1998 ISSN 1105-3267 
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δράσης, µια κατά κύριο λόγο στρατηγική διαδικασία για το σχεδιασµό και 

υλοποίηση των κατάλληλων δράσεων που θα οδηγούν προς την αειφορία µε 

τη συµµετοχή όλων των κοινωνικών φορέων σε τοπικό επίπεδο.  

 Εν ολίγοις, η τοπική αυτοδιοίκηση καλείται µέσω της υιοθέτησης µιας 

Τοπικής Ατζέντας 21 αφενός να µεταφέρει τις αρχές της αειφορίας σε τοπικό 

επίπεδο, να δηµιουργήσει µε άλλα λόγια ένα τέτοιο µακροπρόθεσµο πλαίσιο 

στόχων και πολιτικών και λαµβάνοντας υπόψη τις τοπικές ιδιαιτερότητες ενός 

συγκεκριµένου χώρου να συµβάλλει στην οικονοµική, οικολογική και 

κοινωνική ανάπτυξη του και αφετέρου να συµβάλλει στην επίτευξη της 

αειφορίας τόσο σε τοπικό όσο και σε εθνικό και διεθνές επίπεδο µε την 

ενεργοποίηση και τους χειρισµούς της στην πληροφόρηση, ευαισθητοποίηση, 

εκπαίδευση και συµµετοχή των πολιτών σε σχέση µε τα παραπάνω, µε την 

ενσωµάτωση όλων των διαστάσεων της αειφόρου ανάπτυξη στις πολιτικές της 

και στη διαδικασία λήψεως δηµοσίων αποφάσεων και µε τη συνεργασία µε 

άλλους Οργανισµούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Κατά συνέπεια η Τοπική Ατζέντα 

21 συνιστά µια ευκαιρία για την πορεία ενός τόπου προς τη βιώσιµη ανάπτυξη 

και µια ηθική υποχρέωση απέναντι στην παγκόσµια κοινότητα116. 

Ειδικότερα, η Τοπική Ατζέντα 21 είναι ένα πρόγραµµα δράσης που 

καταρτίζει ένας ΟΤΑ µε συµµετοχικές διαδικασίες (µε τη συµµετοχή 

εκπροσώπων της τοπικής κοινωνίας, οµάδων ενδιαφερόντων και ειδικών) για 

τη βιώσιµη ανάπτυξη του τόπου. Συνήθως ένα τέτοιο πρόγραµµα θα 

περιλαµβάνει ζητήµατα προστασίας περιβάλλοντος και συνοχής της τοπικής 

κοινωνίας. ∆εν είναι υποχρέωση προς κάποιον διεθνή οργανισµό, αλλά 

εφαρµόζεται σε εθελοντική βάση. ∆εν υπάρχει σύστηµα πιστοποίησης της 

ποιότητας µιας Τοπικής Ατζέντας 21 ούτε απονέµεται κανένα σήµα, αλλά 

υπάρχουν κάποιες βασικές προϋποθέσεις και κριτήρια για να θεωρηθεί ότι ένας 

ΟΤΑ  εφαρµόζει ή σχεδιάζει Τοπική Ατζέντα 21. Ο Οργανισµός Τοπικής 

Αυτοδιοίκησης δεν είναι υποχρεωµένος κατά το σχεδιασµό µιας Τοπικής 

                                        
116 Αθανασοπούλου Ε., ό.π. 
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Ατζέντα 21 ως προς την επιλογή συγκεκριµένων θεµάτων ούτε ως προς τη 

µορφή του τελικού κειµένου αυτό. Μοναδική βασική προϋπόθεση είναι, όπως 

είναι αυτονόητο, ότι αυτό το ευέλικτο εργαλείο θα πρέπει να στοχεύει στη 

βιώσιµη ανάπτυξη του τόπου και να συµβάλει στην βιώσιµη ανάπτυξη 

παγκοσµίως.  

Όπως γίνεται αντιληπτό από τα παραπάνω, ο αποτελεσµατικός 

σχεδιασµός µέσω της υιοθέτησης και υλοποίησης µια Τοπική Ατζέντα 21 και η 

λήψη δηµοσίων αποφάσεων βάσει αυτού του σχεδιασµού απαιτούν πολλές 

φορές θεσµικές µεταρρυθµίσεις. Επίσης, απαιτεί την εφαρµογή θεµελιωδών 

αρχών δηµοσίου δικαίου, όπως η αρχή της διαφάνειας, της καλής λειτουργίας 

της διοίκησης και της χρηστής διοίκησης117 και ταυτόχρονα µια ριζική αλλαγή 

στο τρόπο σκέψης και συµπεριφοράς όχι µονό των τοπικών αρχών αλλά 

κυρίως και κατά βάση των πολιτών, καθώς χωρίς την ενεργή συµµετοχή 

αυτών τίποτα από τα παραπάνω δεν είναι εφικτά.  

Σε πολλές χώρες, εποµένως, η απόφαση για εφαρµογή της Τοπικής 

Ατζέντας 21 οδήγησε σε ριζικές αλλαγές στη δοµή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, 

όπως στη δηµιουργία διατµηµατικών µονάδων σχεδιασµού ή στη δηµιουργία 

κρατικών µονάδων διοίκησης σε επίπεδο γειτονιάς ή χωριού. Στο Περού η 

Επαρχία Cajamarca  ξεκίνησε την εφαρµογή της Τοπικής Ατζέντας 21 µε την 

αποκέντρωση της διοίκησής της σε 76 αστικές και αγροτικές διοικητικές 

ενότητες ούτως ώστε να υπάρχει µεγαλύτερη συµµετοχή σε τοπικό επίπεδο 

και διαφανείς διαδικασίες στη σύνταξη της Τοπικής Ατζέντας 21. Στις χώρες δε 

του αναπτυσσόµενου κόσµου η Τοπική Ατζέντα 21 εστιάζει σε περιορισµένο 

αριθµό βασικών προβληµάτων που αφορούν συνήθως την οικονοµία, την 

παιδεία, τις συνθήκες υγιεινής πόλεων και χωριών, τη διαχείριση λυµάτων και 

απορριµµάτων και τους φυσικούς πόρους, στις εύπορες χώρες µπορεί να 

επενδύεται ένα σοβαρό ποσό για την εφαρµογή µιας πολυδιάστατης Τοπικής 

Ατζέντας 21, όπως στην επαρχία Κanagawa της Ιαπωνίας που επένδυσε 149 

εκατοµµύρια δολλάρια για 52 προγράµµατα που περιλαµβάνουν από την 
                                        
117 Σπηλιωτόπουλου Ε., ό.π., σελ. 83 και επ. 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 59 

 

οικοδόµηση 100 βιοκλιµατικών σπιτιών ως την απόσυρση και καταστροφή των 

CFCs που καταστρέφουν τον όζον και την µείωση της κατανάλωσης ξυλείας 

από τις τροπικές χώρες κατά 70% σε µια τριετία (Pattenden, M., 1998)118.  

Η πρόκληση είναι µεγάλη όχι µόνο για την προστασία του 

περιβάλλοντος και την ποιότητα ζωής αλλά και την ίδια τη δηµοκρατία. Όπως 

σηµειώνει ο Γ.Ν. ∆ηµητρακόπουλος (∆ηµητρακόπουλος, Γ.Ν., 2005, σελ. 

698): «Η καινοτόµος µεθοδολογία της Τοπικής Ατζέντας 21 πυροδοτεί 

σηµαντικές αλλαγές στον τρόπο πολιτικής λειτουργίας της Τοπικής 

Αυτοδιοίκησης καθώς περνάµε από ένα πρότυπο «αυταρχικής διακυβέρνησης» 

σε ένα πρότυπο «συµµετοχικής διακυβέρνησης», όπου οι αποφάσεις 

λαµβάνονται µε την ενεργό συµµετοχή και συναίνεση των πολιτών. Το 

πρότυπο αυτό αποτελεί µονόδροµο µιας πραγµατικά αειφόρου αναπτυξιακής 

πολιτικής»119. 

2.5.2. Σε ποιους απευθύνεται µια Τοπική Ατζέντα 21; 

 Ο Οδηγός αυτός απευθύνεται σε όλους όσοι επιθυµούν να 

ανταποκριθούν σε αυτή την πρόκληση γιατί πιστεύουν στις αρχές της 

βιώσιµης ανάπτυξης αλλά και στην αληθινή δηµοκρατία, στους εκπροσώπους 

και σε στελέχη των τριών βαθµίδων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης 

(∆ήµος/Κοινότητα, Περιφέρεια, Νοµαρχία), αλλά, όπως προαναφέρθηκε 

κυρίως και κατά βάση, στους πολίτες που ωφείλουν να είναι ενηµερωµένοι και 

ενεργοί στη διαχείριση των κοινών. 

Ο Οδηγός απευθύνεται τέλους σε όλους τους φορείς και τα πρόσωπα 

που θα κληθούν να συµµετάσχουν σε αυτή την κατεξοχήν συµµετοχική 

διαδικασία που είναι η σύνταξη και εφαρµογή µιας Τοπικής Ατζέντας 21. Αυτοί 

µπορεί να είναι  Μη Κυβερνητικές Οργανώσεις, επαγγελµατικές ενώσεις του 

ιδιωτικού και του δηµόσιου τοµέα, ακαδηµαϊκά ιδρύµατα, νοµικά πρόσωπα και 

                                        
118 Σβορώνου Ε., Τοπική Ατζέντα 21, άρθρο δηµοσιευµένο στο www.svoronou.gr/wp-
content/.../TopikiAgenda21_Svoronou.doc, προσπελάστηκε την 25.5.2012. 
119 Σβορώνου Ε, ibid. 
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ειδικοί επιστήµονες που θα κληθούν να συµµετάσχουν στη διαδικασία 

σύνταξης και εφαρµογής ενός τέτοιου τοπικού σχεδίου δράσης.  

Ωστόσο, πρέπει να τονιστεί ότι οι τοπικές αρχές σε όλες τις βαθµίδες 

αυτοδιοίκησης έχουν την βασική ευθύνη για την οργάνωση των παραπάνω 

οµάδων- ενδιαφεροµένων µε τέτοιο τρόπο ώστε να µπορούν να 

συνεργαστούν µεταξύ τους και να συµµετάσχουν στην διαδικασία σχεδιασµού 

και υλοποίησης της Τοπικής Ατζέντα 21και για την αποτελεσµατική εφαρµογή 

αυτής σε επίπεδο τοπικής κοινωνίας.  

 

2.5.3. Τα βασικά στάδια κατάρτισης µιας Τοπικής Ατζέντα 21120 

 

Τα ουσιαστικά στοιχεία της µεθοδολογίας που ακολουθείται για την 

κατάρτισης µιας Τοπικής Ατζέντα 21 είναι η ανάληψη της πρωτοβουλίας και 

διαχείριση του προγράµµατος από τις τοπικές αρχές, ο συµµετοχικός 

σχεδιασµός, η σύσταση συµβουλευτικού οργάνου, η εξασφάλιση 

τεχνογνωσίας από ειδικούς, η θέσπιση στόχων και η παρακολούθηση της 

πορείας µε βάση δείκτες παρακολούθησης. Το κλειδί για την επιτυχία της 

προσπάθειας είναι, όπως προαναφέρθηκε, η κινητοποίηση και συµµετοχή της 

τοπικής κοινωνίας. Η µεθοδολογία για την κατάρτιση µιας Τοπικής Ατζέντας 21 

και τα στάδια αυτής µπορούν µε βάση την διεθνή πρακτική σχηµατικά να 

αποδοθούν µε τον ακόλουθο τρόπο: 

Ι. Στάδιο 1: Προετοιµασία εφαρµογής της Τοπικής Ατζέντας 21. 

Συγκέντρωση όλων των προηγούµενων πρωτοβουλιών του ∆ήµου για τη 

βιώσιµη ανάπτυξη (θεσµικό πλαίσιο, δεσµεύσεις αλλά και πρωτοβουλίες των 

κατοίκων προς την κατεύθυνση της βιώσιµης ανάπτυξης). 

ΙΙ. Στάδιο 2: Εξασφάλιση πολιτικής βούλησης. 

Πολιτική δέσµευση για εφαρµογή της Τοπικής Ατζέντας. 21, προσδιορισµός 

βασικών µετόχων και σύσταση σχηµάτων συνεργασίας. 

                                        
120 Πρβλ. Σβορώνου Ε. ό.π. 
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ΙΙΙ. Στάδιο 3: Σύσταση Περιβαλλοντικού Συµβουλίου και Οµάδων Εργασίας. 

Εξασφάλιση της µέγιστης δυνατής αντιπροσώπευσης στο Περιβαλλοντικό 

Συµβούλιο από όλα τα εµπλεκόµενα µέρη. Εξασφάλιση της απαραίτητης 

τεχνογνωσίας για τα θέµατα άµεσου ενδιαφέροντος στις Οµάδες Εργασίας. 

IV. Στάδιο 4: Προσδιορισµός οράµατος. Προσδιορισµός του κοινού οράµατος 

για το µέλλον του τόπου από πλευράς οικονοµικής και κοινωνικής ανάπτυξης, 

κατάστασης περιβάλλοντος και ποιότητας ζωής. 

V. Στάδιο 5: Προσδιορισµός των κυριοτέρων ζητηµάτων προς επίλυση για την 

επίτευξη του οράµατος. 

Συλλογή δεδοµένων, κατανόηση των ζητηµάτων. Προσδιορισµός των 

κυριοτέρων αιτιών. 

VI. Στάδιο 6: ∆ηµιουργία προγράµµατος δράσης. 

Πρόγραµµα δράσης για κάθε βασικό θεµατικό τοµέα. 

VII. Στάδιο 7: Προσδιορισµός δεικτών παρακολούθησης. 

Καθορισµός δεικτών παρακολούθησης της επιτυχίας εφαρµογής του 

προγράµµατος (π.χ. ποσοστό µείωσης της κατανάλωσης νερού ανά έτος). 

VIII. Στάδιο 8. Εφαρµογή προγράµµατος δράσης, παρακολούθηση, 

αξιολόγηση, αναθεώρηση.  

Ανάληψη ευθύνης από τους αρµόδιους φορείς και πρόσωπα για εφαρµογή του 

προγράµµατος. Τακτική αξιολόγηση και επικαιροποίηση του προγράµµατος. 

2.5.4. Τα πλεονεκτήµατα της κατάρτισης και υλοποίησης µιας 

Τοπικής Ατζέντα 21 για την τοπική κοινωνία 

 

Η κατάρτιση και υλοποίηση µιας Τοπικής Ατζέντα 21 από τους 

Οργανισµούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης αποφέρουν σηµαντικά πλεονεκτήµατα 

για την τοπική κοινωνία σε επίπεδο πολιτικό, κοινωνικό, εξοικονόµησης 

πόρων, τεχνογνωσίας. Τα αναµενόµενα οφέλη, που προκύπτουν από την 
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εφαρµογή µιας Τοπικής Ατζέντα 21 (Cotter, B. and Hannan, K.,1999.) είναι τα 

κάτωθι121: 

Α. Σχεδιασµός και εφαρµογή πολιτικής 

1.Αποτελεσµατικότερος σχεδιασµός και άσκηση πολιτικής. Η 

µακροπρόθεσµη εφαρµογή της Τοπικής Ατζέντας 21 εξασφαλίζει τη συνοχή 

ανάµεσα στην οικονοµική, κοινωνική και περιβαλλοντική πολιτική της τοπικής 

αρχής. 

2. Επιτυχέστερη ανταπόκριση στις ανάγκες της κοινωνίας. Η διαδικασία 

σύνταξης µιας Τοπικής Ατζέντας 21 αναδεικνύει την αξία, τα προβλήµατα και 

τις ανάγκες µιας τοπικής κοινωνίας και στοχεύει στην καλύτερη δυνατή 

αντιµετώπιση των τελευταίων.  

3. Βιώσιµη τοπική οικονοµία µε την προσέλκυση και ενίσχυση 

επιχειρηµατικών δράσεων µε φιλοπεριβαλλοντικό και καινοτόµο χαρακτήρα.  

4. Πιο αποτελεσµατική διαχείριση των αλλαγών. Μια Τοπική Ατζέντα 21, 

εφόσον έχει καταρτιστεί µε συµµετοχικές διαδικασίες, δηµιουργεί συνοχή τόσο 

µεταξύ των µελών του φορέα που την καταρτίζει όσο και µεταξύ των µελών 

της τοπικής κοινωνίας. Έτσι η διαχείριση των αλλαγών που µπορεί να συµβούν 

(διοικητικές, πολιτικές, οικονοµικές κ.α. αλλαγές) αποβαίνει πιο εύκολη. 

5. Ενίσχυση των σχέσεων εµπιστοσύνης µεταξύ τοπικών αρχών και 

πολιτών. 

6. Νέος ρόλος των τοπικών αρχών. Οι τοπικές αρχές µεταβαίνουν από τον 

ρόλο του φορέα που υπηρετεί τις ανάγκες της τοπικής κοινωνίας, στον ρόλο 

του φορέα που κεντρίζει τη φαντασία και τη δηµιουργικότητα των πολιτών. 

Με αυτόν τον τρόπο οι τοπικές αρχές παραµένουν στο επίκεντρο του 

ενδιαφέροντος της τοπικής κοινωνίας. 

7. Εξασφάλιση συναίνεσης στον σχεδιασµό και την εφαρµογή µέτρων. 

8. Οικοδόµηση δεσµών µεταξύ φορέων και οργανισµών σε περιφερειακό 

και εθνικό επίπεδο. Πολλά από τα ζητήµατα που τίθενται σε µια Τοπική 

Ατζέντα 21 (όπως η ποιότητα του αέρα, το νερό, οι µεταφορές κ.λπ.) 
                                        
121 Βλ. περισσότερα Ε. Σβορώνου, ό.π. 
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προϋποθέτουν συνεργασίες σε περιφερειακό ή εθνικό επίπεδο µε αποτέλεσµα 

να διαχέεται το πνεύµα και η πρακτική της βιώσιµης ανάπτυξης. 

Β. Κοινωνική συνοχή και «Κοινωνία Πολιτών» 

1. ∆ηµιουργία κουλτούρας διαλόγου και εξασφάλιση µεγαλύτερης συνοχής 

στην τοπική κοινωνία. Αξιοποιείται και ενισχύεται το έργο που προσφέρουν 

συλλογικά σχήµατα που υπάρχουν ήδη στην τοπική κοινωνία και 

ενθαρρύνεται η δηµιουργία νέων.  

2. Ενεργοί πολίτες. Οι πολίτες αναλαµβάνουν ευθύνη για τον σχεδιασµό και 

υλοποίηση δράσεων.  

Γ. Εξοικονόµηση πόρων 

1. Εξοικονόµηση χρόνου και χρήµατος που θα δαπανούνταν από 

αντιδράσεις της τοπικής κοινωνίας σε εφαρµογή µέτρων που λαµβάνονται 

χωρίς συµµετοχικές διαδικασίες. 

2. Εξοικονόµηση χρήµατος από την εφαρµογή προγραµµάτων για τη 

συνετή χρήση των φυσικών πόρων (νερό, ενέργεια), την επανάχρηση 

αντικειµένων και κτιρίων και άλλες αντίστοιχες πρωτοβουλίες.  

3. ∆ιεύρυνση δυνατοτήτων χρηµατοδότησης προγραµµάτων. 

∆. Τεχνογνωσία 

1. Εξασφάλιση τεχνογνωσίας και ποικιλίας ιδεών που υπάρχουν τόσο στην 

τοπική κοινωνία όσο και στους εξωτερικούς φορείς και άτοµα που θα κληθούν 

να συµµετάσχουν στη διαδικασία. 

2. Συµµετοχή στο διεθνές forum ανταλλαγής εµπειριών στην εφαρµογή 

Τοπικών Ατζέντα 21 (µέσω των διεθνών δικτύων, εκστρατειών και 

προγραµµάτων που υπάρχουν για την εφαρµογή της Τοπικής Ατζέτνας 21 ή 

άλλων ανάλογων πρωτοβουλιών). 
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2.5.5 Τα κύρια χαρακτηριστικά της Τοπικής Ατζέντα 21122 

 

 Εν κατακλείδι, όπως προκύπτει από τα παραπάνω τα κύρια 

χαρακτηριστικά της Τοπικής Ατζέντας 21 είναι: 

α) Καταρχήν, ο καίριος ρόλος των Τοπικών Αρχών, οι οποίες αναλαµβάνουν 

την πρωτοβουλία σχεδιασµού, εφαρµογής και παρακολούθησης της Ατζέντας 

21, αλλά και της οργάνωσης των κοινωνικών οµάδων και των πολιτών που 

λαµβάνουν καθ’ οιοδήποτε τρόπο ενεργό ρόλο στην υλοποίηση των 

παραπάνω, 

β) Ο συµµετοχικός σχεδιασµός, καθώς σε όλα τα στάδια σχεδιασµού και 

εφαρµογής της Τοπικής Ατζέντας 21 πρέπει να συµµετέχει άµεσα ή έµµεσα 

(µέσω εκπροσώπων) η τοπική κοινωνία και, όταν χρειάζεται, εκπρόσωποι από 

άλλες βαθµίδες της τοπικής αυτοδιοίκησης ή την κεντρική διοίκηση, 

γ) Η παγκόσµια διάσταση των περιβαλλοντικών προβληµάτων, τη 

συνειδητοποίηση της οποίας πρέπει να προωθεί η εφαρµογή της Τοπικής 

Ατζέντας 21, σύµφωνα µε την απλή συστηµική οδηγία «think globally and act 

locally» («σκέψου παγκόσµια, δράσε τοπικά»), 

δ) H ανταλλαγή τεχνογνωσίας και εµπειρίας σε διεθνές επίπεδο, οι οποίες 

προωθούνται µέσω των προγραµµάτων εφαρµογής της Τοπικής Ατζέντας 21 

από διεθνείς οργανισµούς. Ενθαρρύνεται επίσης η δικτύωση και ανταλλαγή 

τεχνογνωσίας των δήµων που εφαρµόζουν την Τοπική Ατζέντα 21 σε εθνικό ή 

περιφερειακό επίπεδο και τέλος, 

ε) Η νέα διάσταση στην έννοια της ποιότητας ζωής, η οποία πλέον δεν 

περιλαµβάνει µόνο ως µοναδικό στόχο την ικανοποίηση των υλικών αναγκών 

του ανθρώπου αλλά ενσωµατώνει περιβαλλοντικές, κοινωνικές, πολιτισµικές 

και ηθικές παραµέτρους αποκτώντας έτσι (η έννοια αυτή) ένα πιο σφαιρικό και 

αντικειµενικά και ηθικά ορθό περιεχόµενο. 

 

          
                                        
122 Πρβλ. Σβορώνου Ε., ό.π. 
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2.6. Ευρωπαϊκές και διεθνείς Πρωτοβουλίες για τη προώθηση της 

Τοπικής Ατζέντα 21 

 

 Μετά την ολοκλήρωση της Συνδιάσκεψης του Ρίο µια σειρά από 

ευρωπαϊκές και διεθνείς πρωτοβουλίες συνέβαλε σηµαντικά στην προώθηση 

της ιδέας της Τοπικής Ατζέντα 21 σε παγκόσµιο επίπεδο και επιβεβαιώθηκε 

µέσα από αυτές ότι η απαίτηση µια αειφόρου αστικής πολιτικής είναι κοινή για 

τους κατοίκους των αστικών κέντρων  τόσο των αναπτυγµένων όσο και των 

αναπτυσσόµενων κρατών. Η προώθηση της ιδέας της Τοπικής Ατζέντα 21 

συντελέστηκε µε δύο τρόπους αφενός µέσω διεθνών και ευρωπαϊκών 

διασκέψεων και αφετέρου µέσω διεθνών και ευρωπαϊκών οργανισµών που 

ανέλαβαν την πρωτοβουλία αυτή για την ενηµέρωση και πληροφόρηση της 

τοπικής αυτοδιοίκησης ως προς την Τοπική Ατζέντα 21. 

 

 2.6.1. ∆ιεθνείς και Ευρωπαϊκές ∆ιασκέψεις για την 

προώθηση της Τοπικής Ατζέντα 21  

 

 Σε επίπεδο διασκέψεων και διεθνών και ευρωπαϊκών συναντήσεων οι 

πρώτες πρωτοβουλίες για την προώθηση της Τοπικής Ατζέντα 21 είναι οι 

κάτωθι123: 

α) η πρώτη Ευρωπαϊκή Σύνοδος για βιώσιµες πόλεις και οικισµούς, που 

διοργανώθηκε σε ευρωπαϊκό επίπεδο από την «Ευρωπαϊκή Πρωτοβουλία για 

βιώσιµες πόλεις και οικισµούς» (European Campaign for Sustainable Cities and 

Towns) στο Aalborg της ∆ανίας τον Μάιο του 1994 και κατέληξε στη ψήφιση 

της Χάρτας (Charter) του Aalborg και σε δέκα δεσµεύσεις, οι οποίες αφορούν 

τα εξής θέµατα124: 

                                        
123 Αθανασοπούλου Ε., ό.π. σελ. 5  

124 http://www.ccre.org/en/communiques/view/49, προσπελάστηκε την 1.5.2012 
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1. ∆ιακυβέρνηση: οι τοπικές κυβερνήσεις αναλαµβάνουν την υποχρέωση 

να αυξήσουν την συµµετοχή και συνεργασία των πολιτών σε όλους τους 

τοµείς διακυβέρνησης µε στόχο να γίνουν πιο βιώσιµες. 

2. Αστική διαχείριση: Οι τοπικές κυβερνήσεις αναλαµβάνουν την 

υποχρέωση να διατυπώσουν, εφαρµόσουν και αξιολογήσουν θέµατα 

διαχείρισεις που στοχεύουν στην βελτίωση της αστικής βιωσιµότητας, 

3. Φυσικοί κοινοί πόροι: Οι δήµοι αναλαµβάνουν την υποχρέωση να 

διατηρήσουν τους φυσικούς πόρους. 

4. Υπεύθυνη κατανάλωση: ∆έσµευση για προαγωγή της βιώσιµης 

κατανάλωσης. 

5. Αστικός σχεδιασµός: Ο αστικός σχεδιασµός είναι ζωτικό να λαµβάνει 

υπόψη του περιβαλλοντικά, κοινωνικά, οικονοµικά και υγιεινής θέµατα. 

6. Καλύτερες αστικές µετακινήσεις: ∆έσµευση για προώθηση βιώσιµων 

µεταφορικών µέσων. 

7. Τοπικές δράσεις για την υγεία: Οι τοπικές κυβερνήσεις έχουν την 

υποχρέωση να προστατεύουν την υγεία των πολιτών τους. 

8. Βιώσιµη τοπική οικονοµία: Οι υπογράφοντες (την σύµβαση) 

δεσµεύονται να δηµιουργήσουν µια ζωντανή τοπική οικονοµία που 

προωθεί την εργασία χωρίς να βλάπτει το περιβάλλον. 

9. Κοινωνική ισότητα και δικαιοσύνη. 

10. Από το τοπικό στο παγκόσµιο: Οι υπογράφοντες αναλαµβάνουν την 

υποχρέωση να δρουν µε τέτοιο τρόπο ώστε να βελτιωθεί η βιωσιµότητα 

και πέρα από την Ευρωπαϊκή Ένωση. 

β) η διατύπωση ενός Ευρωπαϊκού Σχεδιαστικού Οδηγού Τοπικής 

Ατζέντας 21 (European Local Agenda 21 Planning Guide) από το ∆ιεθνές 

Συµβούλιο για Τοπικές Περιβαλλοντικές Πρωτοβουλίες (International Council 

for Local Environmental Initiatives) στο Freiburg της Γερµανίας τον 

Σεπτέµβριο του 1995, 

γ) η Σύνοδος Μεσογειακών Πόλεων για την Τοπική Ατζέντα 21 στην 

Ρώµη το Νοέµβριο του 1995, 
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δ) η Σύνοδος για τους Ανθρώπινους Οικισµούς «Habitat II» στην 

Κωνσταντινούπολη τον Αύγουστο του 1996,  

ε) η δεύτερη Ευρωπαϊκή Σύνοδος της Λισαβόνα τον Οκτώβρη του 1996, 

για την αξιολόγηση των συµπερασµάτων της Χάρτας του Aalborg και τη 

χάραξη νέων κατευθύνσεων125 και τέλος, 

στ) το «Κοινωνικό Φόρουµ της Αµερικανικής Ηπείρου» (The Social 

Forum of the Americas, Quito, Ecuador) που διεξήχθη στο Κίτο στο Εκουαδόρ 

τον Ιούλιο του 2004 και στη συνέχεια το «Παγκόσµιο Αστικό Φόρουµ» 

(World Urban Forum Barcelona, Spain) που διεξήχθη στη Βαρκελώνη στην 

Ισπανία το Σεπτέµβριο του 2004, κατά τη διάρκεια των εργασιών των οποίων 

συντάχθηκε ένα πρόσφατο σχετικά διεθνές κείµενο µε τον τίτλο «Ο 

Παγκόσµιος Καταστατικός Χάρτης για το δικαίωµα στην Πόλη» που περιγράφει 

τους στόχους του παγκόσµιου προοδευτικού αυτοδιοικητικού κινήµατος126.  

 Στο προοίµιο αναφέρεται ότι: «Ο Καταστατικός Χάρτης για το 

∆ικαίωµα στην Πόλη, είναι ένα εργαλείο, που έχει στόχο να συνεισφέρει στον 

αγώνα για την πόλη και να βοηθήσει στη διαδικασία της αναγνώρισης του 

δικαιώµατος στην πόλη στο διεθνές σύστηµα ανθρωπίνων δικαιωµάτων. Το 

βασικό στοιχείο αυτού του δικαιώµατος είναι η ισότιµη απόλαυση των πόλεων 

λαµβανοµένων υπόψη των αρχών της βιωσιµότητας και της κοινωνικής 

δικαιοσύνης. Αυτό το δικαίωµα θα πρέπει να κατανοηθεί σαν ένα συλλογικό 

δικαίωµα όλων των κατοίκων των πόλεων, ειδικά των µειονεκτούντων και 

ευπαθών, που θα παρέχει νοµιµοποιεί τη δράση και οργάνωση σύµφωνα µε 

τις χρήσεις και τα έθιµά τους σε αναζήτηση της πλήρους άσκησης του 

δικαιώµατος για ένα επαρκές επίπεδο ζωής». Ο Χάρτης περιλαµβάνει 23 

                                        
125 Αθανασοπούλου Ε., ό.π. 
126 Βλ. περισσότερα στο Φωτεινάκης Κώστας, Από τη Χάρτα του Ρήγα στους Ευρωπαϊκούς 
Χάρτες Αυτοδιοίκησης στην Local Agenda 21 και στον Παγκόσµιο Καταστατικό Χάρτη για τα 
∆ικαιώµατα στην Πόλη δηµοσιευµένο  
http://www.kinisikalitheas.gr/yliko/apo-ti-charta-toy-riga-stoys-eyropaikoys-chartes- 
aytodioikisis-stin-local-agenda-21-kai-ston-pagkosmio-katastatiko-charti-gia-ta-dikaiomata- 
stin-poli (προσπελάστηκε την 5.5.2012)  
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άρθρα, τα οποία πραγµατεύονται τα εξής θέµατα: 

§1. Το δικαίωµα στην πόλη   

§2. Αρχές του  δικαιώµατος στην πόλη 

§3. Βιώσιµη και ισόρροπη αστική ανάπτυξη  

§4. Συµµετοχή στο σχεδιασµό του προϋπολογισµού της πόλης. 

§5.∆ιαφάνεια στη διαχείριση της πόλης  

§6.∆ικαιώµατα στη δηµόσια ενηµέρωση–πληροφόρηση  

§7. Ελευθερία και ακεραιότητα 

§8.Πολιτική συµµετοχή  

§9.∆ικαίωµα του συνεταιρίζεσθαι, του συνέρχεσθαι και η δηµοκρατική 

χρήση του δηµόσιου αστικού χώρου.  

§10.∆ικαίωµα στη δικαιοσύνη  

§11. Το δικαίωµα στη δηµόσια ασφάλεια και τη συνύπαρξη βασισµένη 

στην ειρήνη, την αλληλεγγύη και την πολύ-πολιτισµικότητα.  

§12. Πρόσβαση και επάρκεια των οικιακών και αστικών δηµόσιων 

υπηρεσιών. 

 §13. ∆ικαίωµα στη µεταφορά και τη δηµόσια κινητικότητα  

§14. Το δικαίωµα στην κατοικία  

§15. Το δικαίωµα στην εκπαίδευση  

§16. Το δικαίωµα στη δουλειά  

§17. Το δικαίωµα στον πολιτισµό και την ανάπαυση.  

§18. Το δικαίωµα στην υγεία 

§19.Το δικαίωµα στο περιβάλλον 

§20. Μέτρα για την εφαρµογή του δικαιώµατος στην πόλη. 

§21. Η παραβίαση του δικαιώµατος στην πόλη  

§22. Εξάσκηση του δικαιώµατος στην πόλη 

§23. ∆εσµεύσεις από τον καταστατικό χάρτη του δικαιώµατος στην 

πόλη127. 

 
                                        
127 Βλ. Φωτεινάκης Κ., ό.π. 
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2.6.2. ∆ιεθνείς και Ευρωπαϊκοί Οργανισµοί που συµβάλλουν στην 

προώθηση τις Τοπικής Ατζέντα 21 

 

      2.6.2.1. Το ∆ιεθνές Συµβούλιο για Τοπικές Περιβαλλοντικές 

Πρωτοβουλίες-Τοπικές Κυβερνήσεις για την Αειφορία-∆.Σ.Π.Π. 

(International Council for Local Environmental Initiatives- I.C.L.E.I) 

 

 Το ∆ιεθνές Συµβούλιο για Περιβαλλοντικές Πρωτοβουλίες-Τοπικές 

Κυβερνήσεις για την Αειφορία-∆.Σ.Π.Π. είναι στη πραγµατικότητα ένα διεθνές 

δίκτυο πόλεων ή άλλως µια διεθνή ένωση τοπικών κυβερνήσεων, που σαν 

στόχο έχει την ανταλλαγή πρακτικών, δράσεων και εφαρµογών για την 

αντιµετώπιση βασικών περιβαλλοντικών, κοινωνικών και οικονοµικών 

προβληµάτων µε τους Οργανισµούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης, χωρίς να 

απειλείται η βιωσιµότητα των φυσικών, τεχνικών και κοινωνικών δοµών από 

τα οποία εξαρτάται η παροχή αυτών των υπηρεσιών (π.χ. αντιµετώπιση της 

αύξησης της ανεργίας-πολιτικές απασχόλησης, βιοποικιλότητα). 

 Συστάθηκε το 1990 ως το ∆ιεθνές Συµβούλιο για Τοπικές 

Περιβαλλοντικές Πρωτοβουλίες κατά το ∆ιεθνές Συνέδριο για τις Τοπικές 

Κυβερνήσεις για ένα Βιώσιµο Μέλλον (Τhe World Congress of Local 

Governments for a Sustainable Future) στα Ηνωµένα Έθνη στη Νέα Υόρκη, 

στην οποία συµµετείχαν πάνω από 200 τοπικές αρχές από 43 χώρες. Το 2003 

τα µέλη του αποφάσισαν την αναθεώρηση της αποστολής του, του ιδρυτικού 

χάρτη και την αλλαγή του ονόµατός του, ώστε να αντικατοπτρίζει το σύνολο 

των σύγχρονων προκλήσεων που αντιµετωπίζουν οι τοπικές κυβερνήσεις.      

προκειµένου να αντανακλά το σύνολο των προκλήσεων που αντιµετωπίζουν οι 

τοπικές κυβερνήσεις σε παγκόσµιο επίπεδο.  

Τις τελευταίες δύο δεκαετίες ∆.Σ.Π.Π. (I.C.L.E.I) συνεργάστηκε σε διάφορα 

έργα µε περισσότερες από 170 τοπικές κυβερνήσεις σε 40 χώρες για την 

εφαρµογή προτύπων και την αξιολόγηση µεθοδολογιών και εργαλείων για το 

σχεδιασµό της αειφορίας και συµµετείχε στη σχεδίαση και υλοποίηση 
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προγραµµάτων όπως, µεταξύ άλλων, τα παρακάτω:  

1) η δηµιουργία ενός δικτύου «Τοπική ∆ράση για τη Βιοποικιλότητα» 

(Local Action for Biodiversity-LAB) για την προστασία της 

βιοποικιλότητας, το οποίο συντονίζεται από το ∆.Σ.Π.Π. (I.C.L.E.I), 

2) Ο Οδικός Χάρτης Τοπικής ∆ράσης για το Κλίµα για τις Πόλεις και τις 

Τοπικές Κυβερνήσεις, 

3) Το πρόγραµµα Κοινοτήτων για το Μοντέλο Τοπικής Ατζέντα 21 

(Local Agenda 21 Model Communities Programme), µία από τις πιο 

ολοκληρωµένες προσπάθειες για την αποσαφήνιση και τον εµπλουτισµό 

της Τοπικής Ατζέντα 21 µε την ανάπτυξη µοντέλων αναπτυξιακού 

σχεδιασµού µε βάση την θεώρια και τις αρχές αυτής. 

Ενόψει, µάλιστα, της  Συνδιάσκεψης του ΟΗΕ Rio-20 το Παγκόσµιο Συνέδριο 

του ICLEI, το οποίο πραγµατοποιείται κάθε τρία χρόνια,  θα λάβει χώρα στα 

τέλη Μαΐου 2012στην πόλη του Μπέλο Οριζόντε στη Βραζιλία και θα 

ασχοληθεί µε τα πιο πιεστικά ζητήµατα που αντιµετωπίζουν οι τοπικές 

κυβερνήσεις και τις αστικές περιοχές σε αυτό το απρόβλεπτη εποχή της 

αλλαγής και κυρίως µε αυτό της παραπάνω σηµαντικότατης για την αειφορία 

Συνδιάσκεψης που θα πραγµατοποιηθεί στα τέλη του Ιουνίου στο Ρίο128. 

 

 

 2.6.2.2. Το  Συµβούλιο των ∆ήµων και Περιφερειών τις 

Ευρώπης (Council of European Municipalities and Regions) 

  

 Το Συµβούλιο των Ευρωπαϊκών ∆ήµων συστάθηκε στην Γενεύη το 

1951 από µια οµάδα ευρωπαίων δηµάρχων. Αργότερα, µετονοµάστηκε σε 

Συµβούλιο των Ευρωπαϊκών ∆ήµων και Περιφερειών, καθώς συµπεριέλαβε 

στο σκοπό του και τις ευρωπαϊκές Περιφέρειες. Σήµερα είναι η µεγαλύτερη 

οργάνωση για τοπικές και περιφερειακές κυβερνήσεις στην Ευρώπη. Μέλη 

αυτού είναι πάνω από 50 εθνικές ενώσεις πόλεων, δήµων και περιφερειών από 
                                        
128 http://worldcongress2012.iclei.org/ 
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40 κράτη, οι οποίες αντιπροσωπεύουν περίπου 100.000 τοπικές και 

περιφερειακές αρχές129 . Το Συµβούλιο εδώ και δύο δεκαετίες προωθεί το 

σχεδιασµό και τη υλοποίηση της Τοπικής Ατζέντας 21. Πολλά από τα µέλη του 

έχουν σχεδιάσει και εφαρµόσει επιτυχώς στην περιοχή του Τοπικούς Οδηγούς 

21. Στη Φιλανδία περίπου 300 τοπικές αρχές έχουν υιοθετήσει και υλοποίηση 

σχέδιο Τοπικής Ατζέντας 21, ενώ στην Μεγάλη Βρετανία 440 δήµοι έχουν 

υλοποιήσει Τοπικούς Οδηγούς 21130. Η µέχρι τώρα εµπειρία του κατέδειξε ότι 

τα χαρακτηριστικά που πρέπει να έχει ένας βιώσιµος οικισµός (1999) είναι τα 

εξής131: 

1. Οι πόροι χρησιµοποιούνται αποτελεσµατικά και τα άχρηστα προϊόντα 

ελαττώνονται µέσα από µια διαδικασία κλειστών κύκλων, 

2. Η ρύπανση πρέπει να είναι στα επίπεδα που τα φυσικά οικοσυστήµατα 

µπορούν να αφοµοιώσουν χωρίς να καταρρεύσουν, 

3. Όλοι σέβονται και προστατεύουν την βιοποικιλότητα, 

4. Κάθε πολίτης έχει το δικαίωµα και την ευκαιρία να αποκτήσει την εργασία 

που να τον ικανοποιεί. 

5. Η υγεία των πολιτών προστατεύεται µε τη δηµιουργία ενός περιβάλλοντος 

που είναι ασφαλές, καθαρό και ευχάριστο και µε υπηρεσίες υγείας που δίνουν 

έµφαση στην πρόληψη ασθενειών και φροντίζουν για την κατάλληλη 

περίθαλψη των ασθενών, 

6. Κάθε πολίτης έχει πρόσβαση σε καλή τροφή, νερό, στέγη και καύσιµα σε 

ένα λογικό κόστος, 

7. Η πρόσβαση σε υπηρεσίες, εγκαταστάσεις και αγαθά δεν επιτυγχάνεται σε 

βάρος του περιβάλλοντος, 

                                        
129 http://www.ccre.org/en/page/3 προσπελάστηκε την 25.5.2012 
130 http://www.ccre.org/en/actualites/view/52 
131 Βλ. άρθρο µε τίτλο Τοπική Ατζέντα 21 δηµοσιευµένο στην ιστοσελίδα www.phoenix-
crete.org/.../TOPIKI...21/topiki_agenda_21%20HELL... 
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8. Οι πολίτες ζουν χωρίς φόβο να γίνουν θύµατα προσωπικής βίας εξαιτίας 

των πεποιθήσεων τους, του φύλου τους ή κάποιου άλλου χαρακτηριστικού 

τους, 

9. Κάθε πολίτης έχει πρόσβαση στις δεξιότητες, γνώση και πληροφόρηση που 

είναι απαραίτητες για να του επιτρέψουν µια ολοκληρωµένη συµµετοχή στην 

κοινωνία, 

10. Όλες οι οµάδες των πολιτών σε µια τοπική κοινωνία έχουν τη δυνατότητα 

να συµµετέχουν στη διαδικασία λήψης αποφάσεων, 

11. Οι ευκαιρίες για συµµετοχή στα πολιτισµικά αγαθά, στην αναψυχή και τη 

διασκέδαση είναι διαθέσιµες σε όλους τους πολίτες, 

12. Οι οικισµοί έχουν ανθρώπινες διαστάσεις όσον αφορά το µέγεθος και τον 

τύπο τους. Το µέγεθος ενός οικισµού δεν πρέπει να υπερβαίνει τη φέρουσα 

ικανότητα των φυσικών οικοσυστηµάτων της περιοχής εγκατάστασής του, 

13. Η διαφορετικότητα και η τοπική µοναδικότητα εκτιµούνται και 

προστατεύονται, 

14. Τόποι, χώροι και αντικείµενα συνδυάζουν τη σηµασία και την οµορφιά µε 

τη χρησιµότητα και 

15. Μια παγκόσµια θεώρηση είναι ενσωµατωµένη σε όλες τις τοπικές δράσεις, 

όπως ακριβώς αποκρυσταλλώνεται στο σύνθηµα: «think globally and act 

locally». 

Το Συµβούλιο της Ευρώπης σε συνεργασία µε το Συµβούλιο των 

Ευρωπαϊκών ∆ήµων και Περιφερειών (CEMR) δηµοσίευσε πρόσφατα (21 

Μαρτίου 2012) έναν οδηγό µε τίτλο «Οι Τοπικές Αρχές σε Κρίσιµες Εποχές: 

Πολιτικές για την Κρίση, την Ανάκαµψη και για ένα Βιώσιµο Μέλλον». 

Ουσιαστικά το εν λόγω έργο συνοψίζει τις αποφάσεις της 17ης Υπουργικής 

Συνόδου του ΣτΕ που πραγµατοποιήθηκε στο Κίεβο τον περασµένο Νοέµβριο. 

Από την αρχή της οικονοµικής κρίσης, το CEMR υποστηρίζει αδιαλείπτως ότι η 

παρούσα κατάσταση αποτελεί µια ευκαιρία για την Ευρώπη να προσδιορίσει 

ένα νέο παραγωγικό µοντέλο, βασισµένο στην ενδογενή ανάπτυξη των 

περιφερειών της. Εκτός από την ανάλυση των επιµέρους διαστάσεων της 
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κρίσης, το κείµενο αναδεικνύει το σηµαντικό ρόλο των τοπικών και 

περιφερειακών αρχών για την ανάκαµψη των οικονοµιών132.  

Το πρόγραµµα εργασίας του CEMR για το έτος 2012 εδράζει σε δύο πυλώνες: 

α) ο πρώτος πυλώνας αφορά το στόχο του CEMR το να επηρεάσει τις 

ευρωπαϊκές πολιτικές και την ευρωπαϊκή νοµοθεσία, να προωθήσει τις κοινές 

τους θέσεις σε όλους τους τοµείς που αφορούν τις τοπικές και περιφερειακές 

αρχές και β) ο δεύτερος αφορά το στόχο του CEMR να αναδειχθεί σε ένα 

φόρουµ συζήτησης και συνεργασίας µεταξύ των τοπικών και περιφερειακών 

αρχών µέσω των εθνικών τους αντιπροσωπευτικών ενώσεων133. Άξιο λόγου 

είναι ότι στο παραπάνω πρόγραµµα γίνεται λόγος για βιώσιµη µεγέθυνση! και 

όχι για βιώσιµη ανάπτυξη, για µια έννοια δηλαδή που παραπέµπει µόνο την 

οικονοµική διάσταση της ανάπτυξης και φυσικά όχι τις υπόλοιπες 

παραµέτρους (κοινωνική, πολιτική και περιβαλλοντική) της αειφορίας. 

 

2.7. Η εφαρµογή της Τοπικής Ατζέντας 21 στην Ελλάδα 

 

Η Ελλάδα µέχρι σήµερα έκανε αποσπασµατικά βήµατα σε ότι αφορά 

στην εκπλήρωση των υποχρεώσεων της, που πηγάζουν από την ∆ιάσκεψη του 

Ρίο (ΥΠΕΘΟ 1997). Παρόλο που το ελληνικό κράτος περιλαµβάνεται στα 

συµβαλλόµενα µέρη, το γενικότερο πολιτικό και διοικητικό πλαίσιο δεν είναι 

ευνοϊκό για την κατάρτιση και την εν τοις πράγµασι εφαρµογή µιας Τοπικής 

Ατζέντα 21. Οι δε ελληνικές κυβερνήσεις αντιµετώπιζαν ανέκαθεν την 

προστασία του περιβάλλοντος ως απειλή για την οικονοµική ανάπτυξη του, 

ενώ η αειφορία δεν αποτέλεσε, ως όφειλε, εθνική προτεραιότητα134. 

Ενδεικτικό του γεγονότος αυτού είναι ότι στην  Ελλάδα παρά το γεγονός ότι 

                                        
132http://www.ypes.gr/UserFiles/f0ff9297-f516-40ff-a70e-ca84e2ec9b9/teuxos_23_May2012. 
    Pdf  

133 http://www.ccre.org/en/page/32 (προσπελάστηκε 3.5.2012) 
134 Χατζηπαρασκευαΐδης Απόστολος, Βιώσιµη ανάπτυξη και ευαισθητοποίηση φορέων: Η 
περίπτωση της Σύρου, Τοπική Ένωση ∆ήµων και Κοινοτήτων (ΤΕ∆Κ) Ν. Κυκλάδων, 
Ερµούπολη 2008 σελ. 31 και επ. 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 74 

 

το 1998 υπήρχε ειδικό κοινοτικό κονδύλι για την εφαρµογή Τοπικών Ατζέντα 

21, τα αποτελέσµατα εφαρµογής της Τοπικής Ατζέντα 21 ήταν ιδιαίτερα 

πενιχρά, καθώς µόνον δυο από τους 1000 περίπου ∆ήµους και Κοινότητες που 

υπάρχουν, κατάρτισαν Τοπική  Ατζέντα 21 στα πλαίσια του Ευρωπαϊκού 

Προγράµµατος LIFE και συγκεκριµένα οι ∆ήµοι Αµαρουσίου και Χαλανδρίου135.  

Εκτός από τους παραπάνω δήµους και ο δήµος Καλλιθέας Ρόδου, ο οποίος 

µετά τη µεταρρύθµιση του πρόγραµµατος «Καλλικράτης» καταργήθηκε καθώς 

συστήθηκε ο νέος διευρυµένος (και µοναδικός πλέον σε όλο το νησί) δήµος 

Ρόδου, απετέλεσε τον πρώτο νησιωτικό δήµο, που από το 1999 βρισκόταν σε 

µια διαδικασία ενσωµάτωσης της έννοιας της αειφορίας στις πολιτικές του και 

στήριζε ενεργά περιβαλλοντικές, κοινωνικές, διακρατικές και διαπεριφερειακές 

πρωτοβουλίες στο χώρο ευθύνης του και ήταν µέλος του ICLEI136. 

Και ο ∆ήµος Ν. Σµύρνης από το 2008 σε συνεργασία µε την οργάνωση 

Κέντρο για την Ανάπτυξη στη Μεσόγειο και στα πλαίσια της ΑΤΖΕΝΤΑ 21 

οργάνωσε µια σειρά από συναντήσεις-συζητήσεις που είχαν στόχο µέσα από 

την συµµετοχή πολιτών να καταγραφούν και να αξιολογηθούν προβλήµατα 

της πόλης µας. Στόχος όχι η απλή καταγραφή, αλλά και η προσπάθεια 

επίλυσης ορισµένων από αυτά, η υλοποίηση κάποιων από τις προτάσεις που η 

διαδικασία αυτή θα πρότεινε. Έγιναν 3 συναντήσεις, ακούστηκαν και έγιναν 

προτάσεις, έγινε µια καταγραφή προβληµάτων και τώρα βρισκόµαστε στο 

τελικό στάδιο της αξιολόγησης αυτών των προτάσεων και της τελικής 

πρότασης προς την ∆ηµοτική Αρχή. Επίσης προβλέφθηκε ειδικό κονδύλι στον 

προϋπολογισµό του 2009 για την υλοποίηση προτάσεων και πρωτοβουλιών 

που θα προκύψουν από αυτές τις διαδικασίες137. Βέβαια όλα αυτά παραµένουν 

                                        
135 Μπούρκας Κων., Τοπική Ατζέντα 21: Κοινωνική Συµφωνία για το περιβάλλον και τη 
βιώσιµη ανάπτυξη σε Πρακτικά Ηµερίδας µε θέµα: «Τοπική Αgenda 21» Σύνδεσµος ΟΤΑ 
Μείζονος Θεσσαλονίκης, Μάιος 1998 
136 Χατζηπαρασκευαΐδης Απόστολος, ό.π. σελ. 34. 
137http://www.neasmyrni.gr/index.php?option=com_content&view=article&id= 
    (αναγνώστηκε την 4.5.2012) 
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σε επίπεδο συζητήσεων και διαβουλεύσεων και δεν έχει φτάσει ως δήµος σε 

επίπεδο υλοποίησης. 

Γίνεται αντιληπτό από τα παραπάνω, ότι η Ελλάδα ως κράτος αλλά και 

ως σύστηµα διοικητικής διακυβέρνησης έχει µεγαλύτερη δυσκολία από τους 

Ευρωπαίους Εταίρους της να καταστεί βιώσιµη κοινωνία. Η θεσµική της 

καχεξία οφείλεται, όπως θα δούµε παρακάτω, στο υπερτροφικό πελατειακό 

σύστηµα που έχει µεγάλη ικανότητα επιβιώσεως και είναι η κύρια πηγή των 

δεινών του ελληνικού περιβάλλοντος. Από τη φύση του το σύστηµα αυτό 

είναι εχθρικό προς την τάξη και τον προγραµµατισµό, αντιλαµβάνεται το 

περιβάλλον ως ορυχείο αδάπανων πλην προσοδοφόρων πελατειακών παροχών 

ή συναλλαγών138 και εµποδίζει την εν τοις πράγµασι υλοποίηση καινοτόµων 

ιδεών, όπως αυτή της Τοπικής Ατζέντας 21. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                        
138 ∆εκλερή Μιχαήλ (2000), ό.π. 
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ΚΕΦΑΛΑΙΟ 3  
 

3.1. Εισαγωγή 

Ο θεσµός της τοπικής αυτοδιοίκησης έχει µια µακρά ιστορική παράδοση 

στην Ελλάδα. Κατά την αρχαιότητα κάθε πόλη-κράτος ήταν διηρηµένη για την 

άσκηση της διοίκησης σε µικρές περιοχές, τους ∆ήµους, οι απολάµβαναν 

πλήρους αυτονοµίας. Ο θεσµός της τοπικής αυτοδιοίκησης, ο οποίος σύµφωνα 

µε τη µυθολογία αποδίδεται στον Θησέα139, ανάγεται στα χρόνια του 

Αθηναίου πολιτικού Κλεισθένη, ο οποίος θεωρείται και ο εµπνευστής του 

θεσµού αυτού. Ο Κλεισθένης διαίρεσε την Αθηναϊκή Πολιτεία  και τους πολίτες 

της σε δήµους, µε ξεχωριστά διοικητικά όργανα και ξεχωριστή για τους 

δηµότες του κάθε δήµου προσωνυµία. Αργότερα τόσο ο αθηναϊκός πολιτισµός 

όσο και των Λακεδαιµόνιων είχε ως βάση το θεσµό της τοπικής αυτοδιοίκησης 

µε απόλυτη αυτονοµίας της πόλης και των περιφερειακών κοινοτήτων. Η 

συνένωση των πόλεων αυτών και των κοινοτήτων µε ταυτόχρονη διατήρηση 

της αυτονοµίας τους δηµιούργησε το θεσµό της συµπολιτείας και του 

συνοικισµού ως ένα είδος δεύτερου βαθµού αυτοδιοίκησης140.  

Κατά τη Βυζαντινή Αυτοκρατορία, η διοίκηση των τοπικών πραγµάτων 

εξαρτιόταν από την Κωνσταντινούπολη, όπως παλιότερα από τη Ρώµη. Το 

φεουδαρχικό σύστηµα και οι τεράστιες δαπάνες προς απόκρουση των 

Οθωµανών, που είχαν στρατοπεδεύσει µόνιµα προ των τειχών της 

Κωνσταντινούπολης, επέδρασαν ανασταλτικά στην πρόοδο του θεσµού της 

Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Οι «Κουρίες», δηλαδή τα δηµοτικά εκλογικά σώµατα, 

                                        
139 Σύµφωνα µε τη µυθολογία, κατά τη Μυκηναϊκή εποχή (1600-1100 π.Χ.), ο Θησέας 
συνένωσε τους κατοίκους της µε σκοπό τη δηµιουργία της Πολιτείας των Αθηναίων. Κατά τον 
Αριστοτέλη, η η πολιτική µεταρρύθµιση του Θησέα είναι δεύτερη χρονικά, µετά τη 
µεταρρύθµιση του Ίωνα, αλλά πρώτη «έχουσα πολιτείας τάξιν». 
 
140 Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη µε τη συνεργασία της Καφαντάρη Γεωργίας, Τοπική Αυτοδιοίκηση, 
Τόµος Ι (νέα τροποποιηµένη έκδοση) Εκδόσεις Σάκκουλα 2004, σελ. 188 

Η εξέλιξη του θεσµού της 

πρωτοβάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης 

στο σύγχρονο ελληνικό κράτος 
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δεν είχαν το δικαίωµα να εκλέγουν τους άρχοντες, γιατί το δικαίωµα αυτό 

περιήλθε στον αυτοκράτορα - βασιλέα. Παρά ταύτα, όµως, σε κείµενα της 

εποχής εκείνης αναφέρονται όροι, οι οποίοι διασαφηνίζουν έννοιες, που 

σχετίζονται µε την Τουρκική Αυτοδιοίκηση, όπως «οµάς του χωρίου», που 

υποδηλώνει το ηθικό πρόσωπο της κοινότητας, «µητροκοµία», που σηµαίνει 

την έδρα της κοινότητας κ.ά.. 

Κατά την Τουρκοκρατία (1453-1821), αναπτύχθηκε και σηµείωσε 

µεγάλη επιτυχία ο θεσµός της κοινοτικής αυτοδιοίκησης. Η Ελληνική 

κοινότητα ενισχύθηκε βαθµηδόν από την τουρκική ανικανότητα και από την 

ανάγκη αντιµετώπισης των δεινών της ξένης κυριαρχίας. Την τοπική διοίκηση 

ασκούσαν περιφερειακοί προεστοί αιρετοί, οι οποίοι είχαν κάποια εξάρτηση 

από την τούρκικη αρχή141. Οι κοινοτικοί άρχοντες ονοµάζονταν 

«δηµογέροντες» και εκλέγονταν από το λαό. Αυτοί διαχειρίζονταν την 

κοινοτική περιουσία, συγκέντρωναν τους φόρους και απένειµαν δικαιοσύνη. Η 

άσκηση της διοίκησης από τους δηµογέροντες ακολουθούσε το εθιµικό δίκαιο 

Μερικές από τις Ελληνικές κοινότητες εξελίχθηκαν σε µεγάλες οικονοµικές 

αυτοδιοικούµενες µονάδες και µεγαλούργησαν χωρίς να υπάρχει εξάρτηση 

από κεντρική εξουσία. Οι Πελοποννησιακές κοινότητες, η Χίος, οι κοινότητες 

της Ηπείρου και της Χαλκιδικής και τα 24 χωριά του Βόλου µεταβλήθηκαν σε 

κέντρα, που διακρίνονταν για την οικονοµική ζωή και τη διοικητική 

αυτοτέλεια.  

 Την οικονοµική, όµως, αυτή ανάπτυξη των ελληνικών κοινοτήτων 

έπληττε  από τη βαριά φορολογία που επέβαλαν οι οθωµανικές αρχές. Αυτό 

είχε ως αποτέλεσµα, κατά την περίοδο αυτή κάτω από το ζυγό, να 

αναπτύξουν ένα ισχυρό κοινοτικό αίσθηµα αλληλεγγύης και µια εχθρική στάση 

απέναντι στο «κράτος». Ταυτόχρονα αναπτύσσεται ως ένα είδος αµυντικού 

µηχανισµού κατά της αυθαιρεσίας του οθωµανικού συστήµατος 

                                        
141 Βλ. περισσότερα για την περίοδο αυτή στο Θεοδώρου Θ., Η Ελληνική Τοπική Αυτοδιοίκηση 
επί Τουρκοκρατίας, τόµος Ι, Η ελληνική τοπική Αυτοδιοίκηση κατά την Τουρκοκρατία και την 
Επανάσταση του 1821, Αθήνα 1996 
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διακυβέρνησης και λόγω της διοικητικής παρακµής του οθωµανικού κράτους η 

«πατρονία» και η «προστασία». Οι προστάτες µεσολαβούν για τους πελάτες 

τους στις οθωµανικές αρχές, αποσπώντας διάφορες εκδουλεύσεις και 

µετριάζοντας τη φαυλότητα του δικαστικού συστήµατος. Το πελατειακό 

σύστηµα λειτουργεί πέρα από διαχωρισµούς τάξεων, αναπτύσσοντας 

πλέγµατα σε σχήµα πυραµίδας, έτσι ώστε ο προστάτης να µπορεί να γίνει 

πελάτης απέναντι σε κάποιον ισχυρότερό του142.  

Η επανάσταση του 1821 στην ουσία διακόπτει τη µακρά παράδοση του 

θεσµού της κοινοτικής αυτοδιοίκησης, που αναπτύχθηκε κατά τη περίοδο της 

Τουρκοκρατίας. Τα επαναστατικά Συντάγµατα της Ελλάδας δεν περιέλαβαν 

διατάξεις για την τοπική αυτοδιοίκηση. Αν και η Β’ Εθνική Συνέλευση του 

Άστρους ψήφισε σε παράρτηµα και τον Οργανισµό των Ελληνικών Επαρχιών, 

στον οποίο όρισε ότι οι επαρχίες υποδιαιρούνται σε πόλεις, κωµοπόλεις και 

χωριά, εκείνα τα χρόνια ήταν κάπως πρόωρο να γίνεται λόγος για εφαρµογή 

ουσιαστικής τοπικής αυτοδιοίκησης, διότι εξ αιτίας του αγώνα υπήρχε ανάγκη 

ενιαίων κατευθύνσεων στη διοίκηση και πολιτικής ενότητας, που µόνο η 

συγκέντρωση της εξουσίας στα χέρια της κεντρικής κυβέρνησης µπορούσε να 

εξασφαλίσει143. 

Σε πλήρη ακµή απαντάται ο θεσµός της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στην 

Ελλάδα µετά την Επανάσταση του 1821. Στην εδραίωση του θεσµού αυτού, 

βέβαια, συνέβαλλαν αφενός η απουσία εθνικού κέντρου και αφετέρου οι 

οικονοµικές, κοινωνικές, συγκοινωνιακές και τεχνολογικές συνθήκες της 

εποχής εκείνης, που δεν ευνοούσαν το συγκεντρωτισµό αλλά αντίθετα 

ευνοούσαν την συγκρότηση ενός συστήµατος ενδογενούς ανάπτυξης σε κάθε 

περιοχή και άρα τη δηµιουργία πολλών κέντρων παραγωγής, αγορών και 

                                        
142 Βλ. περισσότερα για το σύστηµα της «πατρονίας» και  «προστασίας» στο Κοροβίνης 
Ευάγγελος, Η Νεοελληνική Φαυλοκρατία, Εκδόσεις Αρµός 2008, σελ. 26 και επ. Η εξάρτηση 
του πελάτη από τον προστάτη προϋποθέτει την ικανότητα του δεύτερου να εξυπηρετεί τον 
πελάτη και την οικογένεια του αλλά και την ελευθερία του τελευταίου να διακόπτει τους 
δεσµούς, όταν δεν τον ικανοποιούσαν τα ανταλλάγµατα µε τα οποία εξαγόραζαν την  
εξάρτησή του. 
143 Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π. σελ. 188 και επ. 
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γενικότερα πολλά κέντρα λήψης αποφάσεων. Από την ίδρυση του ελληνικού 

κράτους τέσσερις µεγάλες νοµοθετικές µεταρρυθµίσεις-σταθµοί για την 

ελληνική τοπική αυτοδιοίκηση- αλλάζουν ριζικά, όπως θα δούµε παρακάτω, 

την κατάσταση στην πρωτοβάθµια τοπική αυτοδιοίκηση: α) νόµος της 27 

∆εκεµβρίου 1833, β) ο νόµος του 1912, γ) το πρόγραµµα «Καποδίστριας» και 

τέλος, δ) το πρόγραµµα «Καλλικράτης». 

 

3.2. Η τοπική αυτοδιοίκηση στο νεοσυσταθέν ελληνικό κράτος 

3.2.1. Η περίοδος του Καποδίστρια 

 

 Με την ανάληψη της ηγεσίας του νεοσύστατου ελληνικού κράτους 

το 1828, ο Καποδίστριας στην ουσία ανέλαβε τη συγκρότηση ενός νέου 

κράτους. Στο πλαίσιο αυτό κύριο µέληµα του ήταν η δηµιουργία του 

διοικητικού συστήµατος της χώρας. Επιδίωξή του ήταν να δηµιουργήσει ένα 

ισχυρό κρατικό µηχανισµό, ο οποίος θα ήλεγχε και θα ενοποιούσε τις 

απελευθερωµένες περιοχές. Η ενοποίηση αυτή ήταν εξαιρετικά σηµαντική, 

γιατί αφενός έπρεπε αν ισχυροποιήσει το ελληνικό κράτος για την 

αντιµετώπιση των έξωθεν επιβουλών, που εξακολουθούσαν να υφίστανται και 

αφετέρου ήθελε να αποδυναµώσει του τοπικούς ηγεµονίσκους σε διάφορες 

περιοχές της επικρατείας.  

 Αν και µετά την απελευθέρωση και την σύσταση του νέου ελληνικού 

κράτους το πελατειακό σύστηµα όπως αυτό αναπτύχθηκε κατά την 

τουρκοκρατία έχασε τα θεσµικά στηρίγµατά του, όπως ήταν η αυτονοµία των 

Κοινών, τα άτακτα στρατιωτικά σώµατα και η αυτόνοµη Εκκλησία, οι 

παραδοσιακές ηγετικές οµάδες (προεστοί, οπλαρχηγοί, καραβοκυραίοι και 

Φαναριώτες λόγιοι) βρήκαν άλλες διεξόδους µέσω της νέας γραφειοκρατικής 

µηχανή, τις Πρεσβείες των Μεγάλων ∆υνάµεων και ιδιαίτερα µετά το 1843 τον 

ίδιο τον κοινοβουλευτισµό και του θεσµού της τοπικής αυτοδιοίκησης144. Το 

                                        
144 Βλ. και Κοροβίνης Ε.,ό.π. 
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σύστηµα αυτό της «πατρονίας» και η έχθρα απέναντι στο κράτος που 

κληρονοµήθηκαν από την περίοδο της τουρκοκρατίας στο νεοσύστατο 

ελληνικό κράτος και σύστηµα διοικητικής οργάνωσης  αυτού είχε και έχει 

σηµαντικότατα µειονεκτήµατα και δηµιουργεί σοβαρά προβλήµατα στην 

ανάπτυξη του κράτους, δεδοµένου ότι: 1) εµποδίζει την κινητοποίηση του 

πληθυσµού για την επίτευξη συλλογικών στόχων (εθνικών και ταξικών), 2) 

εκφράζει τα συµφέροντα πρωτίστως της πολιτικής και της εκάστοτε 

καθεστηκυία τάξης και δευτερευόντως επιµέρους συµφέροντα (µεγάλα, 

µεσαία ή µικρά) και 3) διαβρώνει ή και «καταργεί» ακόµα των κρατικών 

διοικητικών δοµών και αναστέλλει την πρόοδο και την ανάπτυξη του έθνους. 

Στη βάση του φαινοµένου αυτού βρίσκεται ο αχαλίνωτος ατοµικισµός 

συνυφυσµένος µε µια βαθιά αδιαφορία για τις τύχες και προοπτικές της χώρας 

και για τη δυνατότητα ύπαρξης ενός κοινού παραγωγικού µέλλοντος. Το 

ατοµικό «βόλεµα, η ατοµική σωτηρία «συν γυναιξί και τέκνοις» µε την 

παράκαµψη κάθε έννοιας νοµιµότητας και αξιοκρατίας και µε την αµεριµνησία 

προς το εθνικό και συλλογικό συµφέρον ανάγεται σε υπέρτατη ρυθµιστική 

αρχή του δηµόσιου βίου145 και οδηγεί ιστορικά πλέον στο να αφεθεί η χώρα 

µας στη δύνη της οικονοµικής κρίσης, που βιώνουµε σήµερα και σε ένα 

παράλογο και ιστορικά αέναο υπέρµετρο δανεισµό. Το σύστηµα αυτό 

προσπάθησε να πολεµήσει ο Καποδίστριας, µια προσπάθεια που τελικά του 

στοίχισε τη ζωή.  

  Στο χώρο της τοπικής αυτοδιοίκησης, η επιδιωκόµενη από τον 

Καποδίστρια µεταρρύθµιση επιχειρείται µε τα ψηφίσµατα της 16 Ιανουαρίου 

                                        
145 Πρβλ. Κοροβίνης Ε.,ό.π. και σελ. 28 και 29 όπου «Η ελληνική ατοµικότητα είναι ο 
αµιγέστερος ατοµικός τύπος ανθρώπου που εµφανίστηκε στην ιστορία. Ο πολιτισµικός αυτός 
τύπος έχει θετικά και αρνητικά. Τα θετικά αναγνωρίζονται στην ανοδική πλευρά της 
εξελεκτικής καµπύλης του, ενώ τα αρνητικά τα βλέπουµε να υπερτερούν στην καθοδικής της 
πλευρά, κατά την οποία το Εγώ αυτοτοποθετείται υπέρανω κάθε συλλογικής αξίας. Είναι το 
άτοµο που έχει χάσει µέσα του την ικανότητα του συλλογικώς υφίσταται. ∆υστυχώ, τα 
αρνητικά του ανθρωπολογικού αυτού τύπου δεν έγινε δυνατό να υπερκεραστούν παρά µόνο 
µερικώς µε την αποδοχή του Χριστιανισµού. Η φαυλοκρατία, για να αναδυθεί και να 
εµπεδωθεί, αξιοποίησε ορισµένες πλευρές των πολιτικών παραδόσεων του προεπαναστατικού 
Ελληνισµού, ενώ καλλιέργησε έντεχνα και υπέρµετρα τα αρνητικά χαρακτηριστικά της 
ελληνικής ατοµικότητας». 
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1828 και 1 Ιανουαρίου 1830, µε τα οποία ρύθµισε οµοιόµορφα την οργάνωση 

των κοινοτήτων της Επικρατείας και καθόρισε την εκλογή των κοινοτικών 

αρχόντων. Με τα ψηφίσµατα αυτά η Επικράτεια διαιρείται σε τµήµατα. Η 

Πελοπόννησος διαιρέθηκε σε επτά τµήµατα, τα νησιά σε έξι και η Στερεά 

Ελλάδα, αργότερα όταν απελευθερώθηκε, σε δύο. Των τµηµάτων αυτών 

προΐστατο έκτακτοι επίτροποι. Στη συνέχεια, κάθε τµήµα διαιρέθηκε σε 

επαρχίες και κάθε επαρχία σε πόλεις, κωµοπόλεις και χωριά. Κάθε πόλη, 

κωµόπολη και χωριό είχε ανάλογα µε τον αριθµό των οικογενειών, έναν έως 

τέσσερις δηµογέροντες. Αυτοί ήταν αιρετοί και η εκλογή τους γινόταν από 

κατάλογο που περιλάµβανε διπλάσιο ή τριπλάσιο αριθµό υποψηφίων και 

καταρτιζόταν από τον έκτακτο επίτροπο και τους πρώην δηµογέροντες. 

Εκλέξιµοι ήταν όσοι πλήρωναν περισσότερους φόρους και είχαν ηλικία 35 

ετών, ενώ εκλέκτορες ήταν όλοι όσοι είχαν συµπληρώσει το 25ο έτος της 

ηλικίας τους και ήταν γραµµένοι στον κατάλογο που καταρτιζόταν από τον 

έκτακτο επίτροπο. 

 Ο Καποδίστριας, όµως, όπως προαναφέρθηκε, στην προσπάθεια του 

να οργανώσει το κράτος ήρθε αντιµέτωπος µε το διαµορφωµένο ιστορικά από 

τα χρόνια της τουρκοκρατίας σύστηµα, µε αποτέλεσµα να προκαλέσει την 

εναντίον του εξέγερση σηµαντικής µερίδας προκρίτων, η οποία οδήγησε και 

στη δολοφονία του. Λόγω της ανώµαλης πολιτικής κατάστασης που 

δηµιουργήθηκε δεν ήταν δυνατόν να εφαρµοστούν οι σωστές για την εποχή 

εκείνη απόψεις του Καποδίστρια για την οργάνωση της τοπικής αυτοδιοίκησης. 

Οι επικεφαλής των κοινοτήτων εξακολούθησαν να είναι κυρίως όργανα της 

κεντρικής διοίκησης και των κοµµατικών φατριών146. 

 

3.2.2. Η περίοδος της βαυαρικής Αντιβασιλείας147 

 

Η Βαυαρική Αντιβασιλεία, µε το β.δ. της 27.12.1833 «περί συστάσεως των 

                                        
146 Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π. 
147 Πρβλ. και Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π., σελ. 191 και επ. 
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∆ήµων» προσπάθησε να οργανώσει εξαρχής την τοπική αυτοδιοίκηση 

σύµφωνα την τοπική αυτοδιοίκηση σύµφωνα µε τα τότε ευρωπαϊκά πρότυπα 

υιοθετώντας  το τότε γαλλικό σύστηµα τοπικής διοίκησης, µε διάφορες µικρές 

αποκλίσεις, µε το οποίο επιδιώκεται η διείσδυση του κεντρικού κράτους στο 

χώρο ευθύνης των τοπικών κοινοτήτων και έλεγχο αυτών. Στην ουσία δηλαδή 

προσπάθησαν να µεταφέρουν και να επιβάλλουν στην ελληνική κοινωνία ένα 

σύστηµα τοπικής διοίκησης , το οποίο εφαρµοζόταν σε έναν άλλο λαό µε 

διαφορετική ιστορία και ιδιοσυγκρασία  από την ελληνική και τελείως 

διαφορετικό από το αντίστοιχο σύστηµα των χρόνων της τουρκοκρατίας 

παραµερίζοντας το θεσµό των κοινοτήτων, που ίσχυε µέχρι τότε148.  

Ο νόµος της 27 ∆εκεµβρίου 1833, ο οποίος µε ορισµένες τροποποιήσεις 

ίσχυσε µέχρι το 1912, εισήγαγε βασικές τοµές στην διοικητική οργάνωση του 

τότε νεοσύστατου ελληνικού κράτους. Συστήνονται δήµοι, οι οποίοι 

αποτελούν ενιαίο τύπο Οργανισµού Τοπικής Αυτοδιοίκησης ενός βαθµού149 και 

την µικρότερη µονάδα του κράτους, η επικράτεια διαιρείται σε δήµους, γίνεται 

διάκριση των δηµοτών σε ενεργούς και µη και καθιερώνεται το σύστηµα 

εκλογής των δηµοτικών αρχών150. Οι δήµοι αυτοί είχαν νοµική 

προσωπικότητα151 και προβλεπόταν ρύθµιση των δηµοτικών πόρων, οι οποίοι 

προέρχονταν από αστυνοµικά πρόστιµα, έµµεσους δηµοτικούς φόρους, 

εράνους, την εργασία των δηµοτών και της δηµοτικής περιουσίας, που ήταν 

σύµφωνα µε τον παραπάνω νόµο «ιδιοκτησία της ολοµέλειας των δηµοτών». 

  Τις δηµοτικές αρχές αποτελούσαν ο δήµαρχος, ο οποίος αποτελούσε 

σηµαντική καινοτοµία σε σχέση µε ό,τι ίσχυε επί Τουρκοκρατίας, οι δηµαρχικοί 

                                        
148 Ο Καθηγήτης Νικ. Πανταζόπουλος στην µελέτη του «Ο Ελληνικός Κοινοτισµός και η 
νεοελληνική κοινοτική παράδοση (Αθήνα, Παρουσία 1993) αναφέρει τα εξής: «Οι ελληνικές 
κοινότητες έκανα λαµπρό έργο, ίδρυσαν σχολεία και ιδρύµατα, εξασφάλισαν πόρους για 
κοινωφελή έργα, άπλωσαν τη φροντίδα τους στους κατατρεγµένους, έσπειραν τη δηµοκρατία 
που ήρθε να σαρώσει η βαυαροκρατία». 
149 Φλογαΐτη Σπ., Το Ελληνικό ∆ιοικητικό Σύστηµα, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα Αθήνα-
Κοµοτηνή 1978, σελ. 167 
150 Το εκλογικό σύστηµα αυτό είναι το µόνο µέχρι της καθιέρωσης των βουλευτικών εκλογών 
151 Ο νόµος όριζε ότι: «ως προς τη δηµοτική περιουσία δύνανται οι δήµοι να ενεργούν όλα τα 
δικαιώµατα και να εµβαίνουν εις όλα τα συναλλάγµατα, όσα οι πολιτικοί νόµοι συγχωρούσιν 
εις τους ιδιώτας εν γένει και δεν απαγορεύουσι ρητώς εις τους δήµους». 
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πάρεδροι και το δηµοτικό συµβούλιο. Απ’ αυτές µόνο το δηµοτικό συµβούλιο 

εκλεγόταν άµεσα από τους δηµότες που είχαν δικαίωµα ψήφου, ενώ οι 

δήµαρχοι και οι πάρεδροι εκλέγονταν έµµεσα από το «δηµαιρεσιακό 

συµβούλιο», δηλαδή από τον εκλογικό σύλλογο, που αποτελούσαν τα µέλη 

του δηµοτικού συµβουλίου και ίσος αριθµός δηµοτών µεταξύ των «µάλλον 

φορολογούµενων», δηλαδή αυτών που πλήρωναν περισσότερους φόρους και 

διορίζονταν από την εποπτεύουσα αρχή152. Από τον παραπάνω εκλογικό 

σύλλογο εκλέγονταν τρεις υποψήφιοι για τη θέση του δηµάρχου και ένας 

µόνο για κάθε θέση του δηµαρχικού παρέδρου. Η εκλογή των δηµάρχων και 

των παρέδρων ήταν εξαρτηµένη  από την επιλογή της κεντρικής ή 

περιφερειακής κρατικής αρχής, καθώς από τους τρεις υποψηφίους που 

υποδείχτηκαν για τη θέση του δηµάρχου, έναν διόριζε ο βασιλιάς ή ο 

νοµάρχης, ανάλογα µε την κατηγορία του δήµου από απόψεως πληθυσµού και 

κατά τον ίδιο τρόπο διορίζονταν και οι εκλεγέντες πάρεδροι. Καθιερώνεται µε 

το νόµο αυτό εποµένως η αρχή της τοπικής αυτοδιοίκησης και ταυτοχρόνως, 

τουλάχιστον εν µέρει, και η αρχή της αυτοκυβέρνησης153. 

 Σε εφαρµογή των παραπάνω το σύνολο των δήµων διαιρείται σε 750 

δήµους, ο αριθµός τους όµως έβαινε συνεχώς µειούµενος λόγω συνενώσεων, 

καθώς καθ’ όλη την περίοδο που ίσχυσε ο παραπάνω νόµος επικράτησε η 

τάση συνενώσεων κυρίως µικρών χωριών για τη δηµιουργία µεγάλων δήµων  

Έτσι, κατά τη διάρκεια του 1834 υπήρχαν περίπου 457 και το 1836 µόλις 250. 

Οι  δήµοι αυτοί χωρίζονται σε τρεις κατηγορίες µε βάση το πληθυσµιακό 

κριτήριο αυτού και συγκεκριµένα στους δήµους  α) µε πληθυσµό τουλάχιστον 

10.000 κατοίκους, β) µε πληθυσµό τουλάχιστον 2000 και γ) µε πληθυσµό 

κάτω από 2000 κατοίκους, οι οποίοι αποτελούσαν και τη µεγάλη η 

πλειοψηφία. Οι ολιγάριθµοι αυτοί ∆ήµοι έφεραν ενόψει, µάλιστα, της 

αδυναµίας των περιφερειακών υπηρεσιών του κράτους, το κύριο βάρος για 

                                        
152 Βλ. περισσότερα Σπηλιωτόπουλου Ε., ό.π. σελ. 320 και επ., βλ. και εκεί παραποµπή υπ’ 
αριθ. 1 
153 ibid 
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την αντιµετώπιση των τοπικών προβληµάτων. ∆ιέθεταν δε αιρετούς 

λειτουργούς µε ισχυρή επιρροή που έφθανε µέσω των βουλευτών ακόµη και 

στο εθνικό κέντρο συνεχίζοντας µε αυτό τον τρόπο την µακραίωνη 

«παράδοση» του πελατειακού συστήµατος (του παραπάνω συστήµατος 

δηλαδή «πατρονίας» και «προστασίας»). Εντυπωσιακό ήταν και το εύρος των 

αρµοδιοτήτων των δήµων εκείνης της εποχής, οι οποίοι εν τοις πράγµασι 

υποκαθιστούσαν το κεντρικό κράτος λόγω της αδυναµίας αυτού και των 

περιφερειακών δοµών να ανταποκριθούν σε ζητήµατα π.χ. περίθαλψης, 

παροχής στέγης, ίδρυσης και συντήρησης δηµοτικών σχολείων, κατασκευής 

και συντήρησης δηµοτικών οδών κ.ά. 

 

3.2.3. Από το 1844 έως το 1911154 

 

 Το σηµαντικότερο γεγονός της περιόδου αυτής είναι η για πρώτη 

φόρα έστω και έµµεση συνταγµατική αναγνώριση του θεσµού της τοπικής 

αυτοδιοίκησης. Συγκεκριµένα, οι δήµοι αναγνωρίστηκαν έµµεσα ως µονάδα 

τοπικής αυτοδιοίκησης  µε το άρθρο 11 παρ. 1 του Συντάγµατος του 1864155.  

Το εν λόγω Σύνταγµα κατοχυρώνει µε µια άκρως φιλελεύθερη διάταξη του 

άρθρου 105156 και την άµεση εκλογή των δηµοτικών αρχών, µεταξύ αυτών και 

των δηµάρχων και παύει µε αυτό τον τρόπο να υπάρχει διάκριση µεταξύ της 

αµέσου εκλογής των δηµοτικών συµβούλων και εµµέσου εκλογής του 

δηµάρχου και των παρέδρων. Καθιερώνονται και συνταγµατικά πλέον οι αρχές 

της τοπικής αυτοδιοίκησης και της αυτοκυβέρνησης157. Καταργείται επίσης και 

η µέχρι τότε απαιτούµενη ιδιότητα του «µάλλον φορολογούµενου» ως 

προϋπόθεσης για την άσκηση του ενεργητικού εκλογικού δικαιώµατος και οι 

περιορισµοί της καθολικότητας της ψηφοφορίας. 

                                        
154 Πρβλ. Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π., σελ. 194 και επ. 
155 Το άρθρο αυτό όριζε ότι στη δηµοτική εκπαίδευση «συντρέχει και το κράτος κατά το 
µέτρον της ανάγκης των δήµων». 
156 Σύµφωνα µε το άρθρο αυτό «η εκλογή των δηµοτικών αρχών θέλει γίνεσθαι διαµέσου 
καθολικής και µυστικής δια σφαιριδίων ψηφοφορίας»  
157 Βλ. Σπηλιωτόπουλου Ε. ό.π., σελ. 320 και επ.  
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 Η εκλογή όµως των δηµάρχων µε άµεση και καθολική ψηφοφορία 

δεν υπήρξε κατά την εφαρµογή της επιτυχής, καθώς η πρωτοποριακή αυτή 

για την εποχή της συνταγµατική διάταξη δεν µπόρεσε να υπερκεράσει το 

σύστηµα των πελατειακών σχέσεων που, όπως προαναφέρθηκε, είχε 

αναπτυχθεί εδώ και αιώνες στον ελληνικό χώρο, αλλά αντίθετα το ενίσχυσε 

και ισχυροποίησε το τοπικό µηχανισµό εξουσιών. Και τούτο διότι λόγω του 

περιορισµένου αριθµού των δήµων µε µεγάλη έκταση, οι οποίοι είχαν 

προκύψει λόγω των αυθαίρετων συνενώσεων ανοµοιογενών τµηµάτων, οι 

δήµαρχοι αποκτούσαν τεράστια εξουσία σε εκτεταµένη περιφέρεια 

καθιστώντας τον «φεουδάρχη» της περιοχής αυτής και χωρίς µάλιστα να 

µπορεί να προσφέρει και το ανάλογο έργο στην αντιµετώπιση των τοπικών 

προβληµάτων. 

  Το 1875 ο Χαρίλαος Τρικούπης επιχειρεί την εκ νέου µεταρρύθµιση 

του θεσµού της τοπικής αυτοδιοίκησης προσπαθώντας να θεσπίσει και να 

καθιερώσει το δεύτερο βαθµό της τοπικής αυτοδιοίκησης. Η προσπάθεια του 

όµως αυτή παρέµεινε σε επίπεδο νοµοσχεδίων. Το πρώτο βήµα για τη 

καθιέρωση µιας µεταγενέστερης ολοκληρωµένης δευτεροβάθµιας 

αυτοδιοίκησης στην ουσία γίνεται το 1887 µε το νόµο ΑΦΝC’/1887, ο οποίος  

ανέθεσε στα νοµαρχιακά συµβούλια κυρίως εποπτικές και ελεγκτικές 

αρµοδιότητες. ∆ιεξοδικά τα θέµατα της νοµαρχιακής αυτοδιοίκησης 

ρυθµίζονται αργότερα µε το νόµο ΒΧΕ’/6.7.1899 «περί νοµών και της 

διοικήσεως αυτών».  

 Τέλος, το Σύνταγµα του 1911 περιόρισε τη σηµασία του 

προαναφερθέντος άρθρου 105 του Συντάγµατος του 1864 απάλειφοντας τις 

λέξεις «διαµέσου… και µυστικής δια σφαιριδίων ψηφοφορίας». Το άµεσο της 

εκλογής, η µυστικότατα και το σφαιρίδιο αφέθηκαν µε αυτό τον τρόπο στη 

βούληση του κοινού νοµοθέτη. Και σ’ αυτό το Σύνταγµα επαναλήφθηκε η περί 

καθολικότητας της ψήφου των δηµοτών θεσπίζοντας έτσι µε αυξηµένη τυπική 

ισχύ την αρχή της καθολικότητας των ψηφοφορίας στις δηµαιρεσίες.  
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3.3. Η εξέλιξη του θεσµού της πρωτοβάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης 

από το 1912 έως τη µεταπολίτευση 

 

 3.3.1. Η µεταρρύθµιση του νόµου ∆ΝΖ’ του 1912 

 

 Με το νόµο ∆ΝΖ’ του 1912 «περί συστάσεως δήµων και κοινοτήτων» ο 

Βενιζέλος έχοντας ως κεντρικό στόχο του τη συγκρότηση ενός σύγχρονου 

αστικού κράτους και επιδιώκοντας την αναβάθµιση του κεντρικού πολιτικού 

και κοινοβουλευτικού συστήµατος επιχειρεί να αποδυναµώσει τα τοπικά 

κέντρα εξουσίας και κυρίως τους δηµάρχους, οι οποίοι, όπως προελέχθη, λόγω 

των διευρυµένων σε έκταση δήµων είχαν αποκτήσει µεγάλη πολιτική επιρροή 

και δύναµη και είχαν µεταβληθεί σε «φεουδάρχες» ή άλλως «τοπάρχες» της 

διοικητικής περιοχής τους.  

Ο νόµος αυτός εισάγει τις εξής για τη εποχή καινοτοµίες: 1) 

µεταρρυθµίζει τη µέχρι τότε ισχύουσα νοµοθεσία για την τοπική αυτοδιοίκηση 

καθιερώνοντας τη κοινότητα ως τύπο οργανισµού τοπικής αυτοδιοίκησης 

παράλληλα προς το δήµο158, β) καθιερώνει τη φιλοσοφία του «δυαδικού 

συστήµατος», η οποία βασίζεται στη διαφορετική νοµική µεταχείριση των 

αγροτικών αφενός και αστικών αφετέρου οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης 

και η οποία εγκαταλείφθηκε αρκετές δεκαετίες µετά µε το νόµο 1622/1986159, 

γ) εισήγαγε το πληθυσµιακό κριτήριο ως προς το χαρακτηρισµό ενός 

οργανισµού τοπικής αυτοδιοίκησης κοινότητας ή δήµου160 και τέλος, δ) 

καθιερώνει το θεσµό της συνδέσµων κοινοτήτων, ο οποίος µε αρκετές 

παραλλαγές και νοµοθετικές ρυθµίσεις εφαρµόστηκε ως και τις µέρες µας 

(1997). Καθιερώνεται, µε άλλα λόγια, µε το νόµο αυτό η διάκριση των 

αυτοδιοικούµενων πρωτοβάθµιων τοπικών οργανισµών, από άποψη 

                                        
158 Βλ. Σπηλιωτόπουλου Ε., ό.π. σελ. 322. 
159 Χλέπας Ν. Κ., Η Τοπική ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, Ο ∆ιαλεκτικός Ανταγωνισµός της 
Αποκέντρωσης µε την Αυτοδιοίκηση, ∆ιοίκηση Και Πολιτεία-Μελέτες 23 Εκδόσεις Αντ. Ν.  
Σάκκουλα, Αθήνα-Κοµοτηνή 1999, σελ.384 και386 
160 Πρβλ. Χλέπας Ν. Κ., ό.π.  
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οργάνωσης και λειτουργίας, σε αστικούς και αγροτικούς, από τους οποίους οι 

πρώτοι απετέλεσαν, µε ορισµένους περιορισµούς τους δήµους και οι δεύτεροι 

τις κοινότητες. Έγινε τοιουτοτρόπως δυνατή η ίδρυση µικρότερων 

οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης και η διαφορετική νοµοθετική ρύθµιση 

των δύο κατηγόριων αυτών. Η διοίκηση των τοπικών υποθέσεων ήταν έτσι 

ανατεθειµένη σε διάφορα όργανα, τις κοινοτικές και δηµοτικές αρχές161. 

Σύµφωνα µε το άρθρο 146 του νόµου αυτού ο δήµαρχος, οι πάρεδροι και οι 

δηµοτικοί ή κοινοτικοί σύµβουλοι, οι οποίοι αποτελούσαν τις σύµφωνα µε το 

νόµο αυτό δηµοτικές και κοινοτικές αρχές εκλέγονταν κάθε τέσσερα χρόνια 

άµεσα από το λαό. Από την άµεση εκλογή εξαιρέθηκε ο πρόεδρος της 

κοινότητας, ο οποίος εκλεγόταν µεταξύ των κοινοτικών συµβούλων.  

Η διάκριση, βέβαια, αυτή µεταξύ δήµων και κοινοτήτων υπαγορεύτηκε 

και από τη διάκριση εκείνη την εποχή του πληθυσµού σε αστικό και αγροτικό, 

τη διαφορετική πνευµατική ανάπτυξη των οργάνων της αυτοδιοίκησης και της 

διαφορετικής οικονοµικής δυνατότητας των δήµων σε σχέση µε τις 

κοινότητες.  

Παρά το πλεονέκτηµα που είχε η ύπαρξη µικρότερων οργανισµών ως 

προς τους πόρους της αυτοδιοίκησης, που διατίθεντο για την κάλυψη των 

τοπικών αναγκών και δεν χρησιµοποιούνταν πλέον κατά το µεγαλύτερο µέρος 

τους για την πρωτεύουσα του οργανισµού, όπως συνέβαινε στους δήµους 

πριν από το 1912162, οι πόροι µιας τόσο στενής περιφέρειας ήταν ταυτόχρονα 

ανεπαρκής για την διενέργεια άξιων λόγου τοπικών έργων.  

Η εφαρµογή του νόµου αυτού είχε και το εξής παράδοξο και αρνητικό 

αποτέλεσµα: τον πολλαπλασιασµό των οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης. 

Από 442 που αριθµούσαν το 1890 οι οργανισµοί τοπικής αυτοδιοίκησης 

έφτασαν µε την εφαρµογή του νόµου αυτού στον υπερβολικά µεγάλο αριθµό 

                                        
161 Πρβλ. Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π., σελ. 198  και επ. 
162 Κάτι ανάλογο παρατηρείται να συµβαίνει και µε τους δήµους του προγράµµατος 
«Καλλικράτη», καθώς οι περισσότερες χρηµατοδοτήσεις συγκεντρώνονται για την κάλυψη 
των αναγκών του µεγαλύτερου δήµου µε τον οποίο ενοποιήθηκαν οι όµοροι µικρότεροι δήµοι. 
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των 6.000163, οι περισσότεροι από τους οποίους δεν µπορούσαν να 

επιβιώσουν, γεγονός που µάλλον είχε προβλεφθεί από το νοµοθέτη, καθώς ο 

εν λόγω νόµος περιλαµβάνει, όπως προαναφέρθηκε, και διατάξεις για τη 

σύσταση συνδέσµων κοινοτήτων για την καλύτερη αντιµετώπιση των 

δεδοµένων οικονοµικών προβληµάτων. Παρά τον κατακερµατισµό της τοπικής 

αυτοδιοίκησης η περίοδος που ακολουθεί τη θέσπιση του παραπάνω νόµου 

χαρακτηρίζεται από το θεωρητικό προβληµατισµό των προοδευτικών 

πολιτικών δυνάµεων που κυριαρχούν στην κεντρική πολιτική σκηνή, ότι ο 

εκσυγχρονισµός του διοικητικού συστήµατος πρέπει να εδράζεται και στην 

αναβάθµιση του ρόλου της τοπικής αυτοδιοίκησης. 

 

3.3.2. Από το 1925 έως το 1951 

 

Ο παραπάνω προβληµατισµός εκφράστηκε στο Σύνταγµα του 

1925/1927, το οποίο περιλαµβάνει για πρώτη φορά και εκτενείς αναφορές 

στην τοπική αυτοδιοίκηση. Στην ουσία ο θεσµός της τοπικής αυτοδιοίκησης 

κατοχυρώνεται εν τοις πράγµασι για πρώτη φορά από τις διατάξεις του 

άρθρου 104164 του Συντάγµατος του 1925. Στο άρθρο δε 105 του 

Συντάγµατος του 1925 εµφανίζεται για πρώτη φορά και η έννοια του 

αποκεντρωτικού συστήµατος. 

Σύµφωνα µε το άρθρο 107 παρ. 1 του Συντάγµατος του 1927, το 

κράτος έπρεπε να διαιρεθεί σε περιφέρειες µέσα στις οποίες οι πολίτες θα 

διαχειρίζονταν απ’ ευθείας τις τοπικές υποθέσεις. Το εν λόγω Σύνταγµα 

διέκρινε µεταξύ τοπικών υποθέσεων που διαχειρίζονται απευθείας οι πολίτες 

                                        
163 Ο αριθµός αυτός των κοινοτήτων ήταν υπερβολικά µεγάλος για την εποχή αν αναλογιστεί 
κανείς ότι τόσους  οργανισµούς τοπικής αυτοδιοίκησης διέθετε η Ελλάδα, µε µεγαλύτερο 
πληθυσµό και µεγαλύτερη έκταση, πριν την εφαρµογή του ν. 2539/1997. 
164 Η νοµική φύση του άρθρου αυτού προκάλεσε έντονες συζητήσεις. Το ΣτΕ µε πάγια 
νοµολογία του (ΣτΕ 257/1930 κ.ά.) έκρινε ότι οι διατάξεις αυτές αποτελούν κατευθυντήριες 
αρχές για τον κοινό νοµοθέτη. Η άποψη όµως αυτή του ΣτΕ επικρίθηκε ως εσφαλµένη, διότι 
οι διατάξεις αυτές όπως προέκυπτε τόσο από τη διατύπωση τους όσο και από τις 
προπαρασκευαστικές εργασίες κατά τη σύνταξη του άρθρου 107 του Συντάγµατος του 1927 
ήταν επιτακτικές. 
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µέσω των οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης και γενικών υποθέσεων που 

διεκπεραιώνονται από αποκεντρωµένα περιφερειακά κρατικά όργανα. Την 

πρώτη βαθµίδα της τοπικής αυτοδιοίκησης θα αποτελούσε ο δήµος ή η 

κοινότητα. Το Σύνταγµα προέβλεπε τοπική αυτοδιοίκηση δύο βαθµίδων 

ανεξάρτητα από τους δήµους και τις κοινότητες καθώς και από τους 

συνδέσµους κοινοτήτων ή δήµων και κοινοτήτων (άρθρο 107 παρ. 2). Επί των 

οργανισµών της τοπικής αυτοδιοίκησης, ανεξάρτητα βαθµίδας, η κεντρική 

εξουσία θα ασκούσε ανώτατη εποπτεία165. 

Το 1934 παρέχεται το δικαίωµα στις γυναίκες να συµµετάσχουν για 

πρώτη φορά σε δηµοτικές εκλογές και συγκεκριµένα στις δηµοτικές εκλογές 

της 11ης Φεβρουαρίου 1934. Αλλά αυτό έγινε σε περιορισµένη κλίµακα, αφού 

το εκλογικό δικαίωµα δόθηκε µόνο σε όσες είχαν συµπληρώσει τα 30 χρόνια 

και γνώριζαν ανάγνωση και γραφή. Υπήρχε ακόµα µεγάλη προκατάληψη. Οι 

κυρίες που προσήλθαν στις κάλπες ήταν λίγες έως ελάχιστες. Στους 

εκλογικούς καταλόγους της Αθήνας είχαν εγγραφεί µόλις 2.655 και τελικά 

ψήφισαν µόνο 439. Χρειάστηκε δε να περάσουν σχεδόν είκοσι χρόνια από 

τότε για να αναγνωριστεί στις γυναίκες το δικαίωµα συµµετοχής στις 

βουλευτικές εκλογές. 

Με το ν.δ. της 31.7.1936 καταργήθηκε κάθε δαπάνη των δήµων και 

κοινοτήτων για τη στοιχειώδη εκπαίδευση, καθώς επίσης και κάθε υποχρέωση 

τους για εισφορά στους µισθούς των οπλιτών της Χωροφυλακής, που 

υπηρετούσαν σε κάθε δήµο ή κοινότητα. Για τις  δαπάνες αυτές ήταν µέχρι το 

1926 αρµόδια η τοπική αυτοδιοίκηση, καθώς ήταν επιφορτισµένες µε την 

οργάνωση της τοπικής αστυνοµίας και την κατασκευή σχολείων καθώς και για 

τη συντήρηση και λειτουργία αυτών166.  

Το Σύνταγµα του 1927 καταργήθηκε από την Ε’ Εθνική Συνέλευση µε 

το Θ’ Ψήφισµα της 16ης Οκτωβρίου. Με την κατάργηση όµως του 

Συντάγµατος του 1927 επαναφέρθηκε σε προσωρινή ισχύ το Σύνταγµα του 

                                        
165 Βλ. Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π., σελ. 207 και επ. 
166 Βλ. Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π., σελ. 209.  
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1864, όπως αυτό ίσχυε µετά την αναθεώρηση του 1911. Τελικά η ψήφιση των 

παραπάνω συνταγµατικών διατάξεων δεν οδήγησαν τελικά στην σκοπούµενη 

αναβάθµιση του ρόλου της τοπικής αυτοδιοίκησης, ο οποίος παρέµεινε τα 

επόµενα χρόνια περιορισµένος και αποδυναµωµένος, ιδιαίτερα κατά τις 

περιόδους της δικτατορίας του 1936, του δεύτερου παγκοσµίου πολέµου και 

του εµφυλίου πολέµου που ακολούθησε. Οι διατάξεις αυτές κατά την 

ολιγόχρονη ισχύ τους το µόνο που πέτυχαν ήταν η πρόκληση ζωηρών και 

µακρών συζητήσεων σχετικά µε την έννοια και την αναθεώρηση αυτών. Από 

το 1935 έως και το 1951 η τοπική αυτοδιοίκηση  κατοχυρωνόταν µόνο 

εµµέσως από το άρθρο 105 του Συντάγµατος του 1864/1911 Κατά την 

περίοδο αυτή οι δήµοι και κοινότητες διοικούνταν από αρχές που διορίζονταν 

από τις εκάστοτε κυβερνήσεις της χώρας. 

 

3.3.3. Από το Σύνταγµα του 1952 στο δικτατορικό κείµενο του 

1968/1973 

 

Με το Σύνταγµα αυτό καθιερώνεται πλέον ρητά η τοπική αυτοδιοίκηση. 

Σύµφωνα µε το άρθρο 99 «η διοικητική οργάνωση του κράτους βασίζεται εις 

την αποκέντρωσιν και την τοπικήν αυτοδιοίκησιν ως νόµος ορίζει». Στο 

Σύνταγµα αυτό δεν θεωρήθηκε αναγκαίο να καθοριστεί λεπτοµερώς, όπως 

έγινε στο Σύνταγµα του 1927. Ειδικά µε το άρθρο αυτό χορηγήθηκαν 

ευρύτατα περιθώρια στην νοµοθετική εξουσία να καθορίσει την οργάνωση και 

λειτουργία του διοικητικού συστήµατος. Η λακωνική λεκτική διατύπωση της 

διάταξης του άρθρου 99 δηµιούργησε την εντύπωση ότι αφενός η έκταση της 

κατοχύρωσης των θεσµών της διοικητικής αποκέντρωσης και της τοπικής 

αυτοδιοίκησης υπολειπόταν εκείνης του Συντάγµατος του 1927 και αφετέρου 

το Σύνταγµα αυτό δεν αντιµετώπιζε τις κοινωνικές συνθήκες που είχαν 

διαµορφωθεί στη χώρα167. Η πείρα όµως που αποκτήθηκε κατά τη λειτουργία 

του νεοσύστατου ελληνικού κράτους απέδειξε ότι εν αντιθέσει µε άλλες χώρες 
                                        
167 Πρβλ. Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π., σελ. 212. 
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προκειµένου να αναπτυχθεί η τοπική διοίκηση στην Ελλάδα, το Σύνταγµα 

πρέπει να περιλαµβάνει διατάξεις σαφείς, κατηγορηµατικές και λεπτοµερείς. 

Μεταξύ των Συνταγµάτων του 1927 και του 1952 υπάρχει µια βασική 

διαφορά, η οποία, µάλιστα, προκύπτει από τις προπαρασκευαστικές εργασίες 

και η οποία συνίσταται στο ότι το Σύνταγµα του 1927 κατοχύρωνε ρητά τόσο 

την πρωτοβάθµια όσο και τη δευτεροβάθµια τοπική αυτοδιοίκηση, ενώ το 

Σύνταγµα του 1952 µόνο την πρωτοβάθµια. 

Το 1954 µε το ν. δ. 2888/1954 θεσπίζεται ο πρώτος δηµοτικός και 

κοινοτικός κώδικας, µε τον οποίο γίνεται και η πρώτη προσπάθεια ενδεικτικής 

απαρίθµησης των τοπικών υποθέσεων και καθορίζεται η αυτοδιοίκηση των 

δήµων και κοινοτήτων.  

Τέλος, και το δικτατορικό Σύνταγµα του 1968/1973 περιλάµβανε 

διατάξεις για την τοπική αυτοδιοίκηση. Οι διατάξεις αυτές έµειναν ανενεργές 

καθ’ όλη τη διάρκεια της δικτατορίας, καθώς το περιεχόµενο τους αναιρούσε 

ένα από τα βασικότερα στοιχεία της τοπικής αυτοδιοίκησης, δηλαδή το αιρετό 

των αρχών της168. 

 

3.4. Η πρωτοβάθµια Τοπική Αυτοδιοίκηση µετά την µεταπολίτευση 

   

 3.4.1.  Το Σύνταγµα του 1975/1986 

              

 Κατά τη διάρκεια των εργασιών της Ε’ Αναθεωρητικής Βουλής 

υποστηρίχθηκε ότι η τοπική αυτοδιοίκηση δεν είναι µόνο µορφή οργάνωσης, 

αλλά είδος ατοµικού δικαιώµατος της κοινωνίας, ένα θεµελιώδες πολιτικό 

δικαίωµα της κοινωνίας169. Το Σύνταγµα του 1975  έχει µια αυστηρή και πάγια 

θέση στο ζήτηµα της διοικητικής οργάνωσης της χώρας.  Από τη µια πλευρά 

κατοχυρώνει την Κρατική ∆ηµόσια ∆ιοίκηση (κεντρική και αποκεντρωµένη) και 

από την άλλη την Τοπική Αυτοδιοίκηση.  Στην πρώτη αναθέτει τις κρατικές 

                                        
168 Βλ. περισσότερα Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π., σελ. 214. 
169 Μπεσίλα-Βήκα Ευρυδίκη, ό.π., σελ. 215. 
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υποθέσεις, στην δεύτερη, κατ’ αρχήν, τις τοπικές.  Εγκαθιδρύει ένα σύστηµα 

ανοικτό προς όλες τις πλευρές της «δηµοκρατικής δυναµικής» της τοπικής 

αυτοδιοίκησης170 και κατοχύρωνει την τοπική αυτοδιοίκηση όχι µόνο ως 

σύστηµα κατανοµής διοικητικών αρµοδιοτήτων στο χώρο της εκτελεστικής 

εξουσίας αλλά και ως πυλώνα του δηµοκρατικού πολιτεύµατος µας, καθώς η 

άρρηκτη σύνδεση της µε την αρχή της λαϊκής κυριαρχίας, τη βάση δηλαδή 

του πολιτεύµατος µας, και το κύρος της συνταγµατικής της προστασίας 

προσδιορίζουν τις διαστάσεις και τη σηµασία αυτής στο πολίτευµα µας.  

 Το Σύνταγµα του 1975 περιέλαβε στο άρθρο 102 λεπτοµερείς 

διατάξεις για το θεσµό της τοπικής αυτοδιοίκησης. Η τοπική αυτοδιοίκηση 

διαρθρώνεται σε βαθµίδες. Την πρώτη βαθµίδα αποτελούν οι δήµοι και οι 

κοινότητες και οι λοιπές βαθµίδες καθορίζονται από τον κοινό νοµοθέτη. Η 

συνταγµατική κατοχύρωση της τοπικής αυτοδιοίκησης από το Σύνταγµα του 

1975 ξεπερνά σε θέµατα οικονοµικής ενίσχυσης ξεπερνά εκείνη του 1927. 

Καθιερώνεται, συνεπώς, ένα σύστηµα τοπικής αυτοδιοίκησης προσαρµοσµένο 

στις σύγχρονες ανάγκες της ελληνικής κοινωνίας και κατοχυρώνονται και 

συνταγµατικά τα εννοιολογικά στοιχεία της έννοιας της τοπικής 

αυτοδιοίκησης, ήτοι α) η ύπαρξη οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης ως 

εδαφικών νοµικών προσώπων δηµοσίου δικαίου, β) η άµεση εκλογή των 

οργάνων τους, γ) η αυτοτέλεια τους, δ) η κρατική εποπτεία και ε) η διαχείριση 

των τοπικών υποθέσεων που αποτελεί και την ουσία αυτής171. 

 Τέλος, µε την διαφοροποίηση εν ολίγοις ανάµεσα σε γενικές και 

τοπικές δηµόσιες υποθέσεις και σε συνδυασµό µε την πρόβλεψη για 

λειτουργία πολυβάθµιας αυτοδιοίκησης τέθηκαν οι προϋποθέσεις για τον 

περιορισµό της καθ’ ύλην αρµοδιότητας της stricto sensu κρατικής διοικήσεως 

και συνεπώς,  του µεριδίου της εκτελεστικής εξουσίας που αυτή διαθέτει. 

Μετά την ψήφιση του παραπάνω Συντάγµατος διαµορφώθηκε ένας ο νοµικός 

                                        
170 Χλέπας Κ. Ν., ό.π. σελ. 429. 
171 Βλ. και παραπάνω κεφάλαιο 2.1. 
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προβληµατισµός172 που  εστιάστηκε στις σχέσεις Κρατικής ∆ιοίκησης και της 

Τοπικής Αυτοδιοίκησης.   

 Ακολουθεί διαγραµµατικά η διάρθρωση της πρωτοβάθµιας και 

δευτεροβάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης σύµφωνα µε άρθρα 101 και 102 του 

Συντάγµατος, όπως αυτά ίσχυαν µετά την αναθεώρηση του 1986: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                        
172 ∆ηµιουργήθηκε  το εξής ζήτηµα  µε δεδοµένη τη συνταγµατική επιταγή να ανατεθούν οι 
τοπικές υποθέσεις στους ΟΤΑ, µήπως τυχόν το Κράτος, δηλ. η κρατική ∆ηµόσια ∆ιοίκηση, 
επιµείνει να παρακρατεί ζηλότυπα για τον εαυτό της τις φύσει τοπικές υποθέσεις.  Το ζήτηµα 
αυτό λύθηκε σταδιακά µε διαδοχικές µεταβιβάσεις υποθέσεων στην τοπική αυτοδιοίκηση, βλ. 
περισσότερα Καραµανώφ Μ.,, ό.π. σελ. 4 
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Σύνταγµα (άρθρα 101, 102) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
  Πηγή: Επιµελητήριο Περιβάλλοντος  & Βιωσιµότητος, Κύκλος Νοµικών 

Σεµιναρίων: «Εισαγωγή στην Επιστήµη και το ∆ίκαιο της Βιωσιµότητος», Υπεύθυνος 

Προγράµµατος και διδασκαλίας: δρ. Μαρία Καραµανώφ, Σύµβουλος Επικρατείας, 

Αντιπρόεδρος του Επιµελητηρίου 
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Αποκεντρωµένη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση 

(τ. Νοµάρχης, νυν Περιφερειάρχης) 
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3.4.1. Από το 1974 έως το 1984 

 

 Η µεταδικτατορική κυβέρνηση που προέκυψε από τις εκλογές της 

17ης Νοεµβρίου 1974 προώθησε µε σπουδή  την ψήφιση ορισµένων νόµων173 

µε εκλογικές, κυρίως, διατάξεις, ενόψει των πρώτων ελεύθερων δηµοτικών και 

κοινοτικών εκλογών που έγιναν στις 30 Μαρτίου 1975, και ενώ στην Βουλή 

δεν είχαν ακόµη ολοκληρωθεί οι διαδικασίες για την ψήφιση του νέου 

Συντάγµατος. Με τις εν λόγω νέες ρυθµίσεις καθιερώθηκε η άµεση πλέον 

εκλογή και του Προέδρου Κοινότητος174, ενώ θεσπίστηκαν δύο διαφορετικά 

εκλογικά συστήµατα για τις Κοινότητες, αφενός, που είχαν πληθυσµό έως 

πέντε χιλιάδες κατοίκους και όλους τους ΟΤΑ, αφετέρου, που είχαν 

µεγαλύτερο πληθυσµό175. Κύριο χαρακτηριστικό της επικρατούσας µετά το 

1974 πολιτικής φιλοσοφίας του εκλογικού συστήµατος των δηµοτικών 

λειτουργών είναι η µονοπαραταξιακή «κυβερνητική σταθερότητα». 

              Η κυβέρνηση, που προέκυψε µε τις βουλευτικές εκλογές του 1981, 

διατήρησε, ουσιαστικά, το παλαιό σύστηµα, και µ’ αυτό τον τρόπο την 

«κυβερνητική σταθερότητα» στους ΟΤΑ, περιορίζοντας απλώς το ποσοστό 

των εδρών που ελάµβανε ο επιτυχών συνδυασµός στα τρία πέµπτα (από τα 

                                        
173 Επρόκειτο για το ν. 8/1975 «Περί της εκλογής των δηµοτικών και κοινοτικών Αρχών» (ΕτΚ 
Α’ 25) και το ν. 18/1975 «Περί τροποποιήσεως και αντικαταστάσεως διατάξεων του Ν. 8/1975 
«περί εκλογής δηµοτικών και κοινοτικών αρχών» (ΕτΚ Α’ 46).  Μετά τις δηµοτικές και 
κοινοτικές εκλογές του Μαρτίου 1975 ψηφίσθηκαν ο ν. 180/1975 «Περί επαναφοράς εν ισχύι 
διατάξεων του δια του Ν.∆. 2888/1954 κυρωθέντος ∆ηµοτικού και Κοινοτικού Κώδικος ως 
ετροποποιήθησαν, συνεπληρώθησαν και αντικατεστάθησαν µέχρι της 20ής Απριλίου 1967, 
συµπληρώσεως ενίων διατάξεων αυτού και ρυθµίσεως συναφών θεµάτων (ΕτΚ Α’ 207) και ο 
ν. 215/1975 «Περί επαναφοράς εν ισχύϊ του Ν. ∆. 2189/1952 «περί Τοπικών Ενώσεων και 
Κεντρικής Ενώσεως ∆ήµων και Κοινοτήτων Ελλάδος» ως ετροποποιήθη και συνεπληρώθη 
µέχρι της 20ής Απριλίου 1967, τροποποιήσεως, συµπληρώσεως και αντικαταστάσεως ενίων 
διατάξεων αυτού, ως και καταργήσεως συναφών διατάξεων» (ΕτΚ Α’ 260). Στο τέλος του 
1975 ολοκληρώθηκε και η πρώτη µεταδικτατορική κωδικοποίηση µε το Π.∆. 933/1975 «Περί 
κωδικοποιήσεως εις ενιαίον κείµενον νόµου των ισχυουσών διατάξεων περί του ∆ηµοτικού και 
Κοινοτικού Κώδικος» (ΕτΚ Α’ 297).   
174 Άρθρο 40 του ν. 8/1975. 
175 Χλέπας Κ.Ν. (Συντονιστής), ∆ηµ. Παπούλιας, Ευρ. Μπέσιλα-Βήκα, Θ. Χατζηπαντελής,  Παν. 
Μαίστρος, Χρ. Παλαιολόγος, Θαν. Κανταρτζής, ∆ηµ. Κατσούλης, Ι. Μουράτογλου, Αγγ. 
Βλάχου. (Οµάδα Μελέτης), Το σύστηµα διακυβέρνησης των νέων πρωτοβάθµιων ΟΤΑ 
Ινστιτούτο Τοπικής Αυτοδιοίκησης, Οκτώβριος 2008. 
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δύο τρίτα) διατηρώντας, ενώ παράλληλα διευκολύνθηκε η εκπροσώπηση και 

των µικρότερων συνδυασµών στα δηµοτικά και τα κοινοτικά συµβούλια. 

Κατά τις αρχές της δεκαετίας του ογδόντα, έγιναν προσπάθειες για 

ενίσχυση του πολιτικού-συµµετοχικού στοιχείου κατά την διαχείριση των 

τοπικών υποθέσεων.  Έτσι, λίγο µετά την καθιέρωση της «λαϊκής 

συµµετοχής» στα Νοµαρχιακά Συµβούλια, ένα νέο νοµοθέτηµα (ν.  

1270/1982) εισήγαγε στην Ελλάδα τον ιταλικής προέλευσης όρο «δηµοτική 

αποκέντρωση» (“Decentramento Communale”)176. Την τελευταία προωθούσαν 

τα Συµβούλια των ∆ιαµερισµάτων στις µεγάλες πόλεις, τα οποία είχαν 

καθιερωθεί, ως διοικητική υποδιαίρεση, ήδη µε το άρθρο 110 του ν. 

1065/1980. Τα δηµοτικά διαµερίσµατα σχηµατίζονταν, κατά το νόµο, στους 

∆ήµους Αθηναίων, Θεσσαλονίκης και Πειραιώς. Το δεκαπενταµελές Συµβούλιο 

∆ιαµερίσµατος είχε γνωµοδοτικές αρµοδιότητες (άρθρ. 35 ν. 1270/1982), 

εκλέγονταν ταυτόχρονα (και µε το ίδιο ψηφοδέλτιο) µε το ∆ηµοτικό 

Συµβούλιο για θητεία τεσσάρων ετών (άρθρ. 28, 32 ν. 1270/1982) και εξέλεγε 

τον Πρόεδρό του µεταξύ των µελών του για διετή θητεία (άρθρ. 41 ν. 

1270/1982)177.  

Περαιτέρω ο νόµος 1270/1982 καθιερώνει: 

1) Τα Συνοικιακά Συµβούλια στους υπόλοιπους ΟΤΑ. Σύµφωνα µε το άρθρο 

60 παρ. 1 ν. 1270/1982, «Με σκοπό την προώθηση της λαϊκής συµµετοχής 

στις τοπικές υποθέσεις [...] κάθε δηµοτικό ή κοινοτικό συµβούλιο µε απόφασή 

του µπορεί να διαιρέσει την περιοχή του δήµου ή της κοινότητας σε συνοικίες 

και να συγκροτήσει αντίστοιχα συνοικιακά συµβούλια». Πρέπει δε να 

σηµειωθεί ιδιαίτερα το γεγονός ότι ο νόµος εξουσιοδοτούσε τους δήµους να 

ορίσουν όλες τις σχετικές λεπτοµέρειες για την σύνθεση, την λειτουργία και 

την εκλογή των συνοικιακών συµβουλίων (άρθρ. 63), τα οποία θα 

                                        
176 Βλ.  ∆. Κατσούλη, Τα δηµοτικά διαµερίσµατα και η θέση τους στο ελληνικό δηµοτικό 
δίκαιο, στο έργο:  του ιδίου, Η ανεκπλήρωτη αυτοδιοίκηση,  Αντ. Ν. Σάκκουλας, Αθήνα-
Κοµοτηνή 1993, σ. 73 επ..    
177 Βλ. αναλυτικά  ∆. Κατσούλη, όπ.π..  
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αποκτούσαν αρµοδιότητες γνωµοδοτικού χαρακτήρα. Ωστόσο, το γεγονός ότι 

ο νόµος επέτρεπε σε όλους τους  κατοίκους (και όχι µόνο τους δηµότες) 

προκάλεσε αρκετές καταχρήσεις, διπλοψηφίες κ.λ.π. που οδήγησαν πολύ 

γρήγορα σε παρακµή το νέο θεσµό, ο οποίος πάντως σε ορισµένες 

περιπτώσεις όντως εξασφάλισε για πρώτη φορά την συµµετοχή κατοίκων που 

ήταν µέχρι τότε αποκλεισµένοι από τις σχετικές διαδικασίες, όπως οι 

ετεροδηµότες και οι –τότε ολιγάριθµοι βέβαια- αλλοδαποί. 

2) Τους παρέδρους των συνοικισµών, οι οποίοι αποτέλεσαν θεσµό δηµοτικής 

αποκέντρωσης που είχαν απογραφεί ως αυτοτελείς και διέθεταν τουλάχιστον 

75 κατοίκους. Σύµφωνα µε το άρθρο 49 του ν. 1270/1982 ο Πάρεδρος 

εκλέγονταν ταυτόχρονα µε το δηµοτικό συµβούλιο (και µε το ίδιο 

ψηφοδέλτιο) για θητεία τεσσάρων ετών. Κατά το άρθρο 55 οι Πάρεδροι 

συµµετείχαν σε όλες τις συνεδριάσεις των δηµοτικών και κοινοτικών 

συµβουλίων µε δικαίωµα έκφρασης γνώµης, ενώ αποκτούσαν και δικαίωµα 

ψήφου σε ορισµένες περιπτώσεις που αφορούσαν τον συνοικισµό τους 

(κατάρτιση τεχνικού προγράµµατος, σχέδιο πόλεως, κήρυξη απαλλοτριώσεως 

ακινήτου κ.ά.).  

3) Το θεσµό των αντιδηµάρχων (άρθρο 15 του ν. 1270/1982 καθιερώθηκε ο 

θεσµός των Αντιδηµάρχων) σε δήµους µε πληθυσµό µεγαλύτερο από 10.000 

κατοίκους (2-3 Αντιδήµαρχοι, ανάλογα µε τον πληθυσµό). Ως Αντιδήµαρχοι 

ορίζονταν σύµβουλοι του επιτυχόντος συνδυασµού για διετή θητεία από τον 

∆ήµαρχο, ο οποίος τους µεταβίβαζε αρµοδιότητές του. Επρόκειτο για µια 

πρώτη προσπάθεια «αποσυµφόρησης» των δηµαρχιακών καθηκόντων υπό 

τον έλεγχο του ίδιου του δηµάρχου, ο οποίος επέλεγε τους αντιδηµάρχους 

ελεύθερα κατά την κρίση του, ενώ προσδιόριζε µε απόφασή του τον κύκλο 

των καθηκόντων τους.  

 

3.4.3. 1984-1997: Η πλήρης σύγχυση της ελληνικής πολιτικής 

ως προς το µείζον θέµα της συγκρότησης και οργάνωσης τοπικής 

αυτοδιοίκησης.  
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Κατά την περίοδο αυτή (1984-1197) εξελίσσεται, όπως θα δούµε 

παρακάτω, ένα θέατρο του παραλόγου όσον αφορά το θέµα της ρύθµισης της 

διαδηµοτικής συνεργασίες και συνένωσης των ΟΤΑ, το οποίο απασχολεί το 

Έλληνα νοµοθέτη από το 1912. Όπως προαναφέρθηκε οι πρώτες 

διακοινοτικές συνεργασίες µε την ίδρυση «Συνδέσµων», οι οποίες όµως δεν 

απέδωσαν τα αναµενόµενα αποτελέσµατα, υιοθετήθηκαν από το νόµο 

∆ΝΖ/1912. Εξήντα χρόνια µετά ο συντακτικός νοµοθέτης του 1975 επιτρέπει 

ρητά στην παρ. 3 του άρθρου 102 τη  δηµιουργία αναγκαστικών πλέον ΟΤΑ. 

Μόλις το 1980 µε το νόµο 1065/1980 εµφανίστηκαν οι πρώτες διατάξεις στην 

κοινή νοµοθεσία που προέβλεπαν τον υπό προϋποθέσεις εξαναγκασµό, µε 

απόφαση του Νοµάρχη, συµµετοχής ενός ∆ήµου ή Κοινότητας σε υφιστάµενο 

σύνδεσµο ή αποδοχής ενός «ανεπιθύµητου» ΟΤΑ από ένα Σύνδεσµο178. Μέχρι 

και το 1984, ότε και υιοθετούνται νέοι θεσµοί για την αντιµετώπιση των 

προβληµάτων από τον κατακερµατισµό των οργανισµών τοπικής 

αυτοδιοίκησης, η κρατική εξουσία  και ΟΤΑ εµφανίζονται αρκετά διστακτικοί 

ως προς κάθε είδους διακοινοτικής συνεργασίας.  

  Μέχρι και το 1984 έχει καταστεί σαφές, ότι οι µέχρι τότε σκοπούµενες 

διαδηµοτικές συνεργασίες δεν έχουν τα αναµενόµενα αποτελέσµατα αλλά και 

το ότι οι παλαιοί µηχανισµοί βρέθηκαν απροετοίµαστοι στην δίνη που 

προκάλεσε ο πακτωλός του κοινοτικού χρήµατος. Κυρίως οι µικρές ελληνικές 

κοινότητες179 που αντιµετώπιζαν σοβαρά προβλήµατα στελέχωσης και πόρων, 

βρέθηκαν αιχµάλωτες των κέντρων, δηλαδή των νοµαρχιών, ταµείων, του 

κεντρικού Κράτους που διέθεταν τη τεχνογνωσία, τις πληροφορίες, τους 

πόρους και τη πρόσβαση στις διαδικασίες λήψης δηµοσίων αποφάσεων. Στα 

πλαίσια επίλυσης του παραπάνω προβλήµατος επιχειρήθηκε την δεκαετία του 

ογδόντα µε τους νόµους 1416/1984 και 1622/1986 η παράλληλη εφαρµογή 

                                        
178 Χλέπας ό.π. σελ. 375 και επ. 
179 Χλέπας ό.π.  
Η καχεξία των µικρών κοινοτήτων δεν αποτελούσε µόνο ελληνική ιδιορρυθµία. Παρόµοια 
προβλήµατα είχαν αντιµετωπίσει κατά το πρόσφατο παρελθόν και άλλα ευρωπαϊκά κράτη και 
είχαν προωθήσει ακόµη και αναγκαστικές συνενώσεις των µικρών ΟΤΑ. Η Γαλλία δε 
επιστράτευσε µε µεγάλη επιτυχία και µε συστηµατικότητα το θεσµό των συνδέσµων. 
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δύο εναλλακτικών λύσεων, της δηµιουργίας αφενός ισχυρών συνδέσµων 

«πολλαπλών σκοπών» («εθελοντικοί» Αναπτυξιακοί Σύνδεσµοί στην αρχή και 

αργότερα «αναγκαστικά» Συµβούλια Περιοχής) και της προώθησης αφετέρου 

εθελοντικών κατά κανόνα συνενώσεων. 

 Ειδικότερα, µετά τη θέση σε ισχύ µε τον νόµο 1416/84 του νέου 

θεσµού των αναπτυξιακών συνδέσµων), που βασίζονταν σε δεσµευτικό 

σχεδιασµό αντίστοιχων «γεωγραφικών ενοτήτων» και ταυτόχρονα µε την 

εφαρµογή αυτού, το ΥΧΟΠ, το καθ’ ύλην δηλαδή αρµόδιο υπουργείο για το 

σχεδιασµό των γεωγραφικών αυτών ενοτήτων προωθεί –ενδεικτικό της 

ελληνικής γραφειοκρατίας και του παραλόγου, που επικρατεί στην πολιτική 

σκηνή της Ελλάδας- στα πλαίσια του Πενταετούς Προγράµµατος Κοινωνικής 

και Οικονοµικής Ανάπτυξης 1983-1987 ένα ευθέως ανταγωνιστικό σχέδιο, ήτοι 

το χωροταξικό σχεδιασµό και ειδικότερα τον καθορισµό γεωγραφικών –

οικιστικών ενοτήτων στην ύπαιθρο γνωστό ως το σχεδιασµό των «ανοικτών 

πόλεων» και µε τον οποίο θα καταργούσαν «τη διαφορά πόλης και χωριού». 

Φυσικά οι 502 περιοχές των «ανοικτών πόλεων» που προέκυψαν στα πλαίσια 

υλοποίησης του παραπάνω προγράµµατος δεν ταυτίζονταν µε τις 573 

«γεωγραφικές ενότητες» των αναπτυξιακών συνδέσµων που σχεδιάστηκαν 

από το Υπουργείο Εσωτερικών180.  

 Και σαν µην έφτανε η σύγχυση που προκλήθηκε λόγω των παραπάνω 

στους Οργανισµούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης, το 1986 τίθεται σε κίνηση και 

«τρίτος γύρος συµµετοχικών διαδικασιών» για τον καθορισµό «κατάλληλων» 

για την τοπική διοικητική ανασυγκρότηση ανθρωπογεωγραφικών ενοτήτων 

στην ύπαιθρο181 µε το νόµο 1622/1986, ο οποίος επέτεινε ακόµη περισσότερο 

την επικρατούσα σύγχυση182. Με το παραπάνω νόµο έχουµε δηµιουργία -

                                        
180 Οι «ανοικτές πόλεις» εγκαταλείφθηκαν γρήγορα, ενώ το Υπουργείο Εσωτερικών χάρη και 
στους ισχυρούς δεσµούς του µε τους ΟΤΑ προώθησε στη συνέχεια µε σχετική επιτυχία το 
«δικό» του θεσµό. 
181 Χλέπας Κ. Ν., σελ.382 και επ. 
182 Χαρακτηριστικές για την αντιφατικότητα και την ασυνέπεια της κυβερνητικής πολιτικής 
εκείνης της περιόδου υπήρξαν οι σχετικές οδηγίες που απευθύνθηκαν µέσω εγκυκλίων στα 
κατά τόπους νοµαρχιακά συµβούλια, να αγνοήσουν τόσο τις 502 περιφέρειες των «ανοικτών 
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εθελοντικά και µερικώς αναγκαστικά- περιοχών µε βάση τις συγκοινωνιακές, 

πληθυσµιακές, γεωγραφικές, οικονοµικές, πολιτιστικές και δηµογραφικές 

συνθήκες. Επίσης, καθιερώνει και τη λειτουργία δηµοτικών νοµικών 

προσώπων («τοπικών συµβουλίων») σε κάθε έναν από τους καταργούµενους 

ΟΤΑ µε πληθυσµό µεγαλύτερο από 200 κατοίκους, εκτός από την έδρα του 

νέου νοµού. Σηµειωτέον δε ότι µε τους παραπάνω νόµους εγκαταλείπεται 

αφενός το πληθυσµιακό κριτήριο (ν. 1416/1984) και αφετέρου τη φιλοσοφία 

του «δυαδικού συστήµατος» εβδοµήντα χρόνια µετά την καθιέρωσή τους µε 

το νόµο ∆ΝΖ’/1912. Με τους νόµους 1416/84 και 1622/86 θεσπίστηκαν ικανά 

κίνητρα για την εθελοντική συνένωση δήµων και κοινοτήτων σε νέους 

δήµους, αλλά οι προσπάθειες αυτές δεν έφεραν τα προσδοκώµενα 

αποτελέσµατα. Λιγότεροι από 400 ΟΤΑ (από τους 5775 συνολικά) αξιοποίησαν 

αυτά τα κίνητρα. 

 Περαιτέρω σύγχυση προκάλεσε και η παράλληλη εφαρµογή του νόµου 

2218/1994, µε το οποίο δηµιουργήθηκαν 492 συµβούλια περιοχής τα οποία 

ήταν στην ουσία σύνδεσµοι δήµων και κοινοτήτων που βασίζονταν όχι στην 

εθελοντική αλλά στην υποχρεωτική συµµετοχή αυτών. Φιλοδοξία ήταν τα 

συµβούλια περιοχής να γίνουν πόλοι έλξης και συνένωσης όλων των 

δραστηριοτήτων των κατοίκων της περιοχής ώστε να συµβάλουν στη 

δηµιουργία νέων ισχυρών δήµων µε την εθελοντική συνένωση183. Εν ολίγοις 

για µια ακόµη φορά (την τέταρτη από το 1984) η χώρα διαιρείται σε 

«κατάλληλες» ανθρωπογεωγραφικές ενότητες (άρθρο 48). Ωστόσο, η 

                                                                                                                 
πόλεων», όσο και εκείνες των 573 «γεωγραφικών ενοτήτων», όπου ήδη λειτουργούσαν σε 
αρκετές απ’ αυτές οι αναπτυξιακοί σύνδεσµοι.  

183 Χατζηπαντελής Θεόδωρος κλπ., Οµάδα µελέτης, Η πρόκληση µιας νέας Μεταρρύθµισης της 
πρωτοβάθµιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης, Ινστιτούτο Τοπικής Αυτοδιοίκησης, Μάρτιος 2008 
δηµοσιευµένο στην ιστοσελίδα: 
http://www.ita.org.gr/Contents.aspx?lang=gr&CatId=285&View=8 (Μάιος 2012) 
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κατάργηση και όχι η αναµόρφωση των αναπτυξιακών συνδέσµων δύσκολα 

γίνεται κατανοητή184. 

Αξίζει, τέλος, στο σηµείο τούτο να σηµειωθεί οι παραπάνω νόµοι συνεχίζουν 

να εφαρµόζονται παραλλήλως και µετά το 1994, µε αποτέλεσµα κατά το 1995 

και 1996 να δηµιουργηθούν έξι συνενώσεις σύµφωνα µε τον 1461/1984 και 

δώδεκα συνενώσεις σύµφωνα µε το νόµο 1622/1986185. Με άλλα λόγια, αυτό 

που επικρατούσε κατά την περίοδο 1984-1997 είναι η πλήρης πολιτική και 

διοικητική σύγχυση ως προς το µείζον θέµα της σκοπούµενης αναδιάρθρωσης 

της πρωτοβάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης. Παρά τις νοµοθετικές παρεµβάσεις 

και µεταρρυθµίσεις η χώρα µας συνεχίζει να αποτελείται από ανισοβαρείς ΟΤΑ 

που κυρίως λειτουργούσαν σαν κέντρα οργάνωσης της κοινωνικής ζωής της 

περιοχής και διεκπεραιωτές της τοπικής γραφειοκρατίας. Υπήρχαν 5318 

κοινότητες µε πληθυσµό µικρότερο από 5000 κατοίκους και 457 δήµοι. Από 

τους ΟΤΑ (5775 συνολικά) ποσοστό 94% είχε πληθυσµό µικρότερο των 2000 

και αντιστοιχούσε στο 31% του πληθυσµού της χώρας. Ποσοστό 64% ήταν 

ΟΤΑ µε πληθυσµό µικρότερο των 510 κατοίκων. Οι πρωτοβάθµιοι ΟΤΑ δεν 

ήταν ενιαίες πολεοδοµικές ενότητες αλλά αποτελούνταν από 12315 

οικισµούς186. 

 

3.5. Νόµος 2539/1997- Πρόγραµµα «Ι. Καποδίστριας» 

 

Κατά το 1997 και µετά από αλλεπάλληλα «νεοελληνικά ηµίµετρα» 

δεκαετιών187 γίνεται µια πιο συστηµατική προσπάθεια για την αντιµετώπιση 

του κατακερµατισµού και των προβληµάτων διακυβέρνησης και λειτουργίας 

της πρωτοβάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης µε τη θέσπιση του νόµου 

                                        
184 Στο κείµενο του προγράµµατος «Ι. Καποδίστριας» τόσο το σχετικό νοµοθετικό πλαίσιο όσο 
και η εφαρµογή αυτού στη πράξη χαρακτηρίζεται από «προχειρότητα»! 
185 Χλέπας Κ.Ν., ό.π. σελ. 390. 
186 Χατζηπαντελής Θεόδωρος κλπ., Οµάδα µελέτης, ό.π. 
187 Χλέπας Κ.Ν., ό.π. σελ. 455. 
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2539/1997 «Πρόγραµµα Ι. Καποδίστριας»188. Αν και επιχειρείται µε το εν λόγω 

πρόγραµµα µια βαθειά τοµή στη συγκρότηση, οργάνωση και λειτουργία της 

ελληνικής τοπικής αυτοδιοίκησης, η κυβέρνηση δεν ακολουθεί το παράδειγµα 

των άλλων κρατών και όσα επιτάσσουν τα διεθνή κείµενα (Ατζέντα 21, 

Ευρωπαϊκός Χάρτης Τοπικής Αυτονοµίας, κλπ.), να συγκροτήσει, δηλαδή, 

Εθνική Επιτροπή από επιστήµονες και στελέχη της δηµοσίας διοίκησης, οι 

οποίοι  µε τη συµµετοχή των κοινωνικών εταίρων θα αναλάµβανε µεταξύ 

άλλων και το βάρους των αποφάσεων για το πολιτικά και για τη διοικητική 

οργάνωση του κράτους κρίσιµο θέµα της ανασυγκρότησης της τοπικής 

αυτοδιοίκησης και τη βάσει συναινέσεως των πολιτών διαµόρφωση ενός νέου 

νοµοθετικού πλαισίου. Άλλα αντίθετα η όλη ευθύνη για τις τελικές αποφάσεις 

ανατέθηκε στο Υπ.Εσ.∆.∆.Α. µε προφανή στόχο να προχωρήσει όσο το 

δυνατόν ταχύτερα και χωρίς τις συνήθεις «διαδικαστικές εµπλοκές» ένα 

ιδιαίτερα δυσχερές εγχείρηµα που έπρεπε να ολοκληρωθεί πριν τις 

επερχόµενες κατά τη διάρκεια της θητείας της τότε κυβέρνησης δηµοτικές και 

κοινοτικές εκλογές (Οκτώβριο 1998)189. 

Με το πρόγραµµα «Καποδίστρια», το οποίο αποτελεί τον προποµπό του 

προγράµµατος «Καλλικράτης», επιχειρείται η προετοιµασία των τοπικών 

κοινωνιών ενόψει των οριστικών εκτεταµένων αναγκαστικών συνενώσεων 

δήµων και κοινοτήτων που επιδιώκεται δεκατρία χρόνια µετά τη θέσπιση του 

προγράµµατος Καποδίστριας µε το πρόγραµµα «Καλλικράτης». Το πρόγραµµα 

Καποδίστρια είχε κατά βάση δύο βασικούς στόχους:  

α) τη συνένωση πρωτοβάθµιων οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης και  

                                        
188 Βλ. την κριτική του Α. Μακρυδηµήτρη στο άρθρο µε τίτλο «Συν(αίν)εση για Καποδίστρια» 
δηµοσιευµένο στην Εφηµερίδα «Τα Νέα», Πέµπτη 25.9.1997, σελ. 6: « Η νέα κατάργηση των 
Κοινοτήτων, αν εφαρµοστεί το πολύ πολύ θα επιφέρει µια λογιστική και µόνο και διόλου 
ουσιαστική µείωση του αριθµού των µονάδων πρωτοβάθµιας αυτοδιοίκησης. Θα επιτείνει 
όµως τις τάσεις ερήµωσης της υπαίθρου, θα αυξήσει το συνολικό κόστος και την 
πολυπλοκότητα της διοίκησης, ενώ είναι αµφίβολο πως θα συµβάλλει στην καλύτερη 
εξυπηρέτηση των πολιτών που µέχρι να αφοµοιώσουν τις νέες διαδικασίες θα παραπέµπονται 
από τον Άννα στον Καϊάφα». 
189Χλέπας Κ.Ν., ό.π. σελ. 392-393. 
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β)την µεταβίβαση σ’ αυτούς αµιγών κρατικών αρµοδιοτήτων (πχ. 

πολεοδοµικές, χωροταξικές κλπ.).  

Κατά δε τον αρµόδιο ΥΠ.ΕΣ  και  αρχιτέκτονά  της  κ.  Α. 

Παπαδόπουλο, οι στόχοι  αυτής  της  µεγάλης  µεταρρύθµισης, όπως τους 

διατύπωσε αυτός στο Συνέδριο της ΚΕ∆ΚΕ στο Ηράκλειο της Κρήτης τον 

Μάρτιο του 1997 ήταν190: 

• «Η  παροχή  υπηρεσιών  ισοδύναµης  αποτελεσµατικότητας  στους  

κατοίκους  των  πόλεων  και  των  χωριών  και  εποµένως  ο  

εκσυγχρονισµός  του  διοικητικού  µας  συστήµατος. 

• Η  ουσιαστικοποίηση  του  ρόλου  των  ΟΤΑ  και  η  αναβάθµιση  των  

αιρετών  και  εποµένως  ο  εκσυγχρονισµός  του  τοπικού  πολιτικού  

συστήµατος  στη  χώρα  µας  και  η  διεύρυνση  της  πολιτικής  βαρύτητας  

της  Πρωτοβάθµιας  Τ.Α. 

• Η  δηµιουργία  ουσιαστικών  προϋποθέσεων  για  την  διοικητική  και  

οικονοµική  αυτοτέλεια  τω  ΟΤΑ. 

• Ο  συντονισµός  των  τοπικών  δηµοσίων  επενδύσεων  για  έργα  

τεχνικής  υποδοµής  και  κοινωνικού  εξοπλισµού.Η  ενίσχυση  του  

ενδογενούς  δυναµικού  της  ελληνικής  περιφέρειας,  που  είναι  αναγκαία  

προϋπόθεση  για  µια  διαρκή  και  βιώσιµη  περιφερειακή  και  τοπική  

ανάπτυξη. 

• Η  διαφάνεια  στη  διαχείριση  των  πόρων  και  ο  κοινωνικός  έλεγχος  

της  τοπικής  εξουσίας  που  οδηγούν  στην  εξασφάλιση  της  νοµιµότητας  

και  της  προστασίας  των  πολιτών. 

• Οικονοµίες  κλίµακας  στις  λειτουργικές  δαπάνες  και  αναβάθµιση  του  

ανθρώπινου  δυναµικού.  

Οι βασικές αρχές στις οποίες βασίστηκε το πρόγραµµα σύµφωνα µε τον 

ΥΠ.ΕΣ. κ. Α. Παπαδόπουλο στο ίδιο Συνέδριο ήταν: 

                                        
190 Βλ. Χατζηπαντελή Θ. κλπ. Η πρόσκληση µιας νέας Μεταρρύθµισης της πρωτοβάθµιας 
Τοπικής Αυτοδιοίκησης, Ινστιτούτο Τοπικής Αυτοδιοίκησης, Μάρτιος 2008, σελ. 49 
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• Ο συνδυασµός των αρχών της δηµοκρατικότητας και της 

αποτελεσµατικότητας (µεγάλοι ΟΤΑ αλλά µε ισχυρή δηµοτική 

αποκέντρωση). 

•  Η συντονισµένη εφαρµογή νοµικών ρυθµίσεων και αναπτυξιακών 

µέτρων. 

• Η αναπτυξιακή  ενδοδηµοτική  ισορροπία ( κατοχύρωση της 

ενδοδηµοτικής αποκέντρωσης των δηµοσίων επενδύσεων). 

• Η εξασφάλιση της ευρύτερης δυνατής πολιτικής και κοινωνικής 

συναίνεσης.  

Οι πρωτοβάθµιοι οργανισµοί τοπικής αυτοδιοίκησης συνεπώς  

επανακαθορίζονται µε πληθυσµιακά και χωροταξικά κριτήρια (όχι πάντοτε 

ξεκάθαρα). Ειδικότερα, το πρόγραµµα «Καποδίστρια» και οι µεταγενέστερες 

µικρές τροποποιήσεις του δηµιούργησαν 901 δήµους και 130 κοινότητες, από 

τους 369 δήµους και τις 5.554 κοινότητες της απογραφής του 1991. Οι 748 

από τους καποδιστριακούς δήµους προήλθαν από τη συνένωση δήµων και 

κοινοτήτων, δυο κοινότητες αναγνωρίστηκαν ως δήµοι και σε 151 δήµους δεν 

σηµειώθηκε καµιά αλλαγή. Όσον αφορά τις κοινότητες, οι 108 παρέµειναν 

αµετάβλητες και 22 προέκυψαν από συνένωση άλλων κοινοτήτων. 

Σύµφωνα µε το άρθρο 2 παρ. 10 του νόµου αυτού: «Στους δήµους και 

τις κοινότητες, που συνιστώνται µε τον παρόντα νόµο, η εδαφική περιφέρεια 

κάθε καταργούµενου ΟΤΑ και κάθε προσαρτώµενου συνοικισµού αποτελεί 

υποδιαίρεση της ενιαίας εδαφικής περιφέρειας του νέου δήµου ή κοινότητας 

και προσδιορίζεται µε τον όρο «∆ηµοτικό ή Κοινοτικό ∆ιαµέρισµα», το οποίο 

περιλαµβάνει και τον πληθυσµό του καταργηθέντος ΟΤΑ». Οι αναγκαστικές 

συνενώσεις του 1998 αφορούσαν όλους τους νοµούς της χώρας, εκτός από 

τρεις νοµαρχίες του νοµού Αττικής191 χωρίς έτσι να επιχειρηθεί για ευνόητους 

                                        
191 Η ουσιαστική διοικητική ανασυγκρότηση των ελληνικών µεγαλουπόλεων παραπέµφθηκε 
στο µέλλον, προκείµενου να προχωρήσει ταχύτερα και ευκολότερα η αναδιοργάνωση της 
υπόλοιπης χώρας. Βλ. Εισηγ. Έκθεση σ. 278. 
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λόγους η διοικητική ανασυγκρότηση της πρωτεύουσας, η οποία επιχειρείται µε 

το πρόγραµµα «Καλλικράτης», όπως θα δούµε παρακάτω. 

Με το άρθρο 4 του παραπάνω νόµου προβλέπετε η σύσταση Τοπικού 

Συµβουλίου (παρ. 1) σε κάθε δηµοτικό διαµέρισµα, εκτός από εκείνα που 

ορίζονταν ως έδρες των νέων δήµων και είχαν πληθυσµό άνω των 1.000 

κατοίκων.  Το Τοπικό Συµβούλιο «λειτουργεί στα πλαίσια του νέου δήµου ως 

όργανο δηµοτικής αποκέντρωσης, µέσα στα όρια του αντίστοιχου δηµοτικού 

διαµερίσµατος» (παρ. 2).  Τα τοπικά συµβούλια προβλέπονται τριµελή σε 

διαµερίσµατα που έχουν µέχρι 300 κάτοικους, πενταµελή σε όσα έχουν µέχρι 

1.500 και  επταµελή στα µεγαλύτερα. Ως προς τα κοινοτικά διαµερίσµατα, ο 

νόµος καθιέρωση  την εκπροσώπησή τους , εκτός από εκείνα της έδρας, στη 

νέα Κοινότητα µε τους Παρέδρους (βλ. ιδίως άρθρ. 7 και 8 του νόµου).   

Περαιτέρω, ο νοµοθέτης επέλεξε µε το πρόγραµµα «Ι. Καποδίστριας» 

να συγκεντρωθεί η ευθύνη για την λήψη των αποφάσεων στα όργανα του 

∆ήµου (κυρίως στο δηµοτικό συµβούλιο), ενώ τα τοπικά συµβούλια των 

δηµοτικών διαµερισµάτων (δηλ. των τέως ΟΤΑ) περιορίσθηκαν σε 

γνωµοδοτικά και ελεγκτικά, κυρίως, καθήκοντα. Έτσι, το «καταστατικό 

πλαίσιο»192 που διαµορφώνεται από το νόµο για τους νέους ∆ήµους επιδιώκει 

την εφαρµογή της αρχής της αποτελεσµατικής διοίκησης και της δηµοκρατικής 

αντιπροσώπευσης µε τη διαµόρφωση αφενός µιας λειτουργικής ισορροπίας 

ανάµεσα στη συγκρότηση ισχυρού διοικητικού κέντρου στο νέο ΟΤΑ και τη 

δηµοκρατική συµµετοχή αφετέρου «των κατοίκων των χωριών στη 

διαµόρφωση και την άσκηση δηµοτικής πολιτικής». Με τις σχετικές ρυθµίσεις 

επιδιώκεται η διασφάλιση της διοικητικής συνοχής των νέων ∆ήµων, χωρίς 

πάντως, να αποκλείεται και η αποσυγκέντρωση ορισµένων αποφασιστικών 

αρµοδιοτήτων193 από τα «κεντρικά» όργανα προς τα τοπικά συµβούλια ή προς 

                                        
192 Με τον όρο «καταστατικό πλαίσιο» των ∆ήµων εννοούνται οι βασικοί κανόνες και οι αρχές 
που διέπουν την οργάνωση και λειτουργία αυτών των ΟΤΑ. Χλέπας Κ. Ν., ό.π. σελ. 402. 

193 Με το άρθρο 6 παρ. 2 του νόµου, προβλεπόταν η µεταβίβαση αρµοδιοτήτων από το δήµο 
στα τοπικά συµβούλια. Το δηµοτικό συµβούλιο µε απόφασή του που έπρεπε να ληφθεί µέσα 
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τον πρόεδρό τους.  Προς  εξισορρόπηση του µονοπωλίου αποφασιστικής 

εξουσίας που παραχωρείται στα κεντρικά όργανα, ο νοµοθέτης προέβλεψε την 

απευθείας συµµετοχή εκπροσώπων των δηµοτικών διαµερισµάτων στο 

δηµοτικό συµβούλιο, και συγκεκριµένα των Προέδρων των τοπικών 

συµβουλίων194 ως µελών του, καθώς και των ∆ηµαρχιακών Παρέδρων195. Οι 

τελευταίοι  όµως δεν είναι και µέλη του δηµοτικού συµβουλίου.  

Συνοπτικά οι σηµαντικότερες αλλαγές196 που επέφερε το πρόγραµµα 

                                                                                                                 
στο πρώτο εξάµηνο της δηµοτικής περιόδου, µε την απόλυτη πλειοψηφία του συνόλου των 
µελών του, µπορούσε να αναθέτει στα τοπικά συµβούλια ή στον πρόεδρό τους αρµοδιότητές 
του:  για τη συντήρηση και λειτουργία των δικτύων ύδρευσης και άρδευσης, των 
νεκροταφείων, των εγκαταστάσεων στους βοσκότοπους, των παιδικών χαρών και άλλων 
παιδιών, των σχολικών κτιρίων και του εξοπλισµού τους, τη συντήρηση του συστήµατος 
αποχέτευσης, των δηµοτικών οδών και γεφυρών, των πλατειών και των άλλων κοινόχρηστων 
χώρων καθώς και των αγροτικών οδών, την εφαρµογή πολιτιστικών, ψυχαγωγικών και 
αθλητικών προγραµµάτων και τη συντήρηση και λειτουργία των αντίστοιχων εγκαταστάσεων, 
την παροχή υπηρεσιών και προστασίας στους ηλικιωµένους κατοίκους της περιοχής τους στο 
πλαίσιο της κοινωνικής πολιτικής του δήµου, την παροχή υπηρεσιών για την τουριστική 
αξιοποίηση και προβολή του δηµοτικού διαµερίσµατος. Το δηµοτικό συµβούλιο µπορούσε 
πάντως να αναθέτει αρµοδιότητες «και σε όποιον άλλο τοµέα κρίνει σκόπιµο µε κριτήριο την 
εξυπηρέτηση των κατοίκων, την αποτελεσµατικότητα και την οικονοµία». 

194 Σύµφωνα µε το άρθρο 4 παρ. 4 του νόµου, οι πρόεδροι των τοπικών συµβουλίων, πλην 
των τριµελών, είναι και µέλη του δηµοτικού συµβουλίου. Οι πρόεδροι των τριµελών τοπικών 
συµβουλίων είναι και δηµαρχιακοί πάρεδροι.  
   
196 Το ψήφισµα του τακτικού συνεδρίου της KE∆KE, που πραγµατοποιήθηκε στη Pόδο στις 
20-24 Oκτωβρίου 1999, αναφέρει ανάµεσα σε άλλα: 
[Mε τη νέα πραγµατικότητα που έχει δηµιουργηθεί στη χώρα µας, µετά την ψήφιση και 
εφαρµογή του N.2539/97 που υλοποιεί στην πράξη το πρόγραµµα “KAΠO∆IΣTPIAΣ”, 
διαπιστώνει ότι έχουν γίνει σηµαντικά θετικά βήµατα, αλλά ότι υπάρχουν και πολλά ζητήµατα 
που χρήζουν ακόµα άµεσης επίλυσης. 
Για το λόγο αυτό, πρέπει η Κυβέρνηση, τα συλλογικά όργανα και οι υποστηρικτικοί µηχανισµοί 
της T.A. να αναπτύξουν όλες τις απαραίτητες υποστηρικτικές πολιτικές και να αναλάβουν 
πρωτοβουλίες οικονοµικής ενίσχυσης και υλοποίησης των εξαγγελιών καθώς και τη συνεχή 
ενηµέρωση και πληροφόρηση των νέων O.T.A., ώστε στο συντοµότερο δυνατό χρόνο να 
µεταβληθούν αυτοί σε ισχυρούς και σύγχρονους ∆ήµους, κύτταρα τοπικής ανάπτυξης και 
προκοπής. 
Επιβεβαιώνει ότι στόχος της Αυτοδιοίκησης παραµένει η παροχή υψηλού επιπέδου υπηρεσιών 
στους πολίτες και η βελτίωση του βιοτικού τους επιπέδου. 
Στην προοπτική της ολοκλήρωσης ενός νέου µοντέλου διοικητικής διάρθρωσης της χώρας και 
της νέας σχέσης ανάµεσα στις διάφορες βαθµίδες εξουσίας, θεωρούµε ότι πρέπει να ανοίξει η 
συζήτηση για τα µεγάλα πολεοδοµικά συγκροτήµατα Αθήνας και Θεσσαλονίκης, καθώς και για 
την Περιφέρεια. 
Αναβάθµιση και επικαιροποίηση του θεσµικού πλαισίου µε τεκµήριο αρµοδιότητας υπέρ της 
Αυτοδιοίκησης και σύνταξη νέου χάρτη για το σύνολο των αρµοδιοτήτων των δράσεων και 
των λειτουργιών της Αυτοδιοίκησης. 
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«Ι. Καποδίστριας» στην πρωτοβάθµια τοπική αυτοδιοίκηση είναι εξής: 

1. Οι κοινότητες, που ορίζονται ρητά στο νόµο, καταργούνται υποχρεωτικά και 

συνενώνονται σε ένα ευρύτερο δήµο. Η σπουδή της κατάργηση τους αυτή µε 

νόµο αποσκοπούσε και στην αποφυγή του ενδεχόµενου προσφυγών στη 

∆ικαιοσύνη και στην πρόληψη περαιτέρω αντιδράσεων από τις τοπικές 

κοινωνίες. Τα τελευταία χρόνια άλλωστε παρατηρείται η τάση να προτιµάται 

(αν όχι προκρίνεται) η νοµοθετική δηλ. άνωθεν, επιλογή µιας λύσης, η οποία 

είναι  πιο γρήγορη, εύκολη και ανεπίδεκτη δικαστικής αµφισβητήσεως 

προκειµένου να κλείνουν το ταχύτερο τα επίµαχα ζητήµατα197.  

2. Η κοινότητα µε την κατάργησή της χάνει τα ουσιαστικότερα 

χαρακτηριστικά της: την αυτονοµία της, το νοµικό της χαρακτήρα, εφόσον 

παύει πλέον να είναι νοµικό πρόσωπο δηµοσίου δικαίου, τον προϋπολογισµό 

της, την αυτοδιοίκησή της µέσα από αιρετά όργανα (κοινοτικά συµβούλια) 

που αποφασίζουν για τις υποθέσεις  του συγκεκριµένου χωριού. 

3. Οι δήµοι και οι ελάχιστες πλέον κοινότητες που προέκυψαν από τις 

αναγκαστικές συνενώσεις, καθίστανται από την έναρξη της λειτουργίας τους 

«καθολικοί διάδοχοι των καταργούµενων δήµων και κοινοτήτων και 

υπεισέρχονται αυτοδικαίως και χωρίς καµιά άλλη διατύπωση σε όλα τα 

δικαιώµατα και τις υποχρεώσεις των δήµων και κοινοτήτων»198.  

4. Η κοινότητα καταργείται και σε επίπεδο ορολογίας και µετατρέπεται σε 

«δηµοτικό διαµέρισµα» και αργότερα σε «τοπικό διαµέρισµα». Έτσι, ορίζεται 

                                                                                                                 
Άµεση αποκέντρωση της φορολογικής εξουσίας στην Τοπική Αυτοδιοίκηση, στα πλαίσια 
συµφωνηµένων κανόνων και όρων και ανάλογα µε τη φοροδοτική ικανότητα των πολιτών. 
Kατ’ εφαρµογή της συνθήκης το Άµστερνταµ που προβλέπει ειδικές πολιτικές για την 
ισόρροπη ανάπτυξη και σύγκλιση των νησιωτικών περιοχών της Ευρωπαϊκής Ένωσης, την 
ένταξη όλων των νησιών της Ελλάδας Αιγαίου και Ιονίου Πελάγους, στα επιχειρησιακά 
προγράµµατα και τις πρωτοβουλίες του Γ’ K.Π.Σ. που προβλέπουν ειδικές πολιτικές και ειδικά 
µέτρα για την σύγκλιση και συνοχή των κοινωνικών και οικονοµικών ανισοτήτων των 
νησιωτικών περιοχών. 
Προτείνεται η δηµιουργία υποστηρικτικού - συµβουλευτικού µηχανισµού µε την ουσιαστική 
συµµετοχή της T.A. για την επιτόπια στήριξη των ∆ήµων και Kοινοτήτων της χώρας σε 
ζητήµατα εφαρµογής νόµων και κανονιστικού πλαισίου που διέπουν τη λειτουργία του O.T.A.] 
Εν ολίγοις, δύο χρόνια µετά η τοπική αυτοδιοίκηση αντιµετωπίζει τα ίδια προβλήµατα που 
υποσχόταν να επιλύσει το πρόγραµµα Καποδίστριας.  
197 Βλ. Μ. Καραµανώφ, ό.π. σελ.8. 
198 Βλ. παρ. 11 του άρθρου 2 του νόµου 2539/1997 
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ότι η εδαφική περιφέρεια κάθε καταργούµενου ΟΤΑ αποτελεί «υποδιαίρεση 

της ενιαίας εδαφικής περιφέρειας και προσδιορίζεται από τον όρο “δηµοτικό ή 

κοινοτικό διαµέρισµα” το οποίο περιλαµβάνει και τον πληθυσµό του 

καταργηθέντος ΟΤΑ  ή προσαρτηθέντος συνοικισµού» (παρ. 10 του άρθρου 2 

του νόµου 2539/1997). Προκειµένου η κατάργηση της κοινότητας ως πρώτο 

βαθµό της τοπικής αυτοδιοίκησης να είναι σύµφωνη µε το Σύνταγµα, ο 

συντακτικός νοµοθέτης καταργεί την έννοια της κοινότητας ως πρώτο βαθµό 

τοπικής αυτοδιοίκησης µε την αναθεώρηση του 2001. 

5. Σε κάθε πρώην κοινότητα, δηλαδή σε επίπεδο δηµοτικού διαµερίσµατος, 

στη θέση των Κοινοτικών Συµβουλίων, προβλέπεται η λειτουργία των 

«Τοπικών Συµβουλίων»199 (άρθρο 6 του νόµου 2539/1997). Οι υποχρεωτικά 

προβλεπόµενες από το νόµο αρµοδιότητες υπέρ των τοπικών συµβουλίων, 

περιορίζονται ουσιαστικά στο δικαίωµα γνώσης «των οικονοµικών και 

τεχνικών στοιχείων που αφορούν τη µελέτη και εκτέλεση των έργων και 

προγραµµάτων», στο δικαίωµα παρακολούθησης της υλοποίησης έργων και 

προγραµµάτων, στο δικαίωµα εκφοράς γνώµης και διατύπωσης προτάσεων 

προς το δηµοτικό συµβούλιο. 

6. Προβλέπεται επίσης και η µεταβίβαση και ορισµένων άλλων αρµοδιοτήτων 

στα Τοπικά Συµβούλια, η οποία όµως ανήκε στη διακριτική ευχέρεια του 

∆ήµου, στον οποίο υπάγονταν το Τοπικό Συµβούλιο. Στην πράξη ελάχιστες 

φορές παραχωρήθηκαν οι επιπλέον αυτές αρµοδιότητες, ενώ τα Τοπικά 

Συµβούλια στην ουσία έχουν πάψει να λειτουργούν από το 1999200 

                                        
199 Στην ουσία «αποτελεί µια καρικατούρα τοπικής εξουσίας». Βλ. σχόλιο στο άρθρο µε τίτλο 
«Από τον «Καποδίστρια» στον «Καλλικράτη». Μήπως οδηγούµαστε στο τέλος της Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης;» του Κώστα Γκότση, δηµοσιευµένο την 16.9.2010 στην ηλεκτρονική 
διεύθυνση, η οποία αναγνώστηκε την 23.5.2012: 
http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:yvAwoPRso-
AJ:kdrasi.wordpress.com/2010/09/16/gotsis_kallikratis 
200 Γκότση Κώστα, «Από τον «Καποδίστρια» στον «Καλλικράτη». Μήπως οδηγούµαστε στο 
τέλος της Τοπικής Αυτοδιοίκησης;» δηµοσιευµένο την 16.9.2010 στην ηλεκτρονική 
διεύθυνση, η οποία αναγνώστηκε την 23.5.2012: 
http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:yvAwoPRso-
AJ:kdrasi.wordpress.com/2010/09/16/gotsis_kallikratis 
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7. Αντισυνταγµατική µεταβίβαση κρατικών αρµοδιοτήτων στους νέους αυτούς 

δήµους, οι οποίοι όµως δεν διαθέτουν ούτε την υλικοτεχνική υποδοµή, ούτε 

την τεχνογνωσία και το κατάλληλο προσωπικό να τις διεκπεραιώσουν, σε 

τοµείς όπως της ανάπτυξης , της υγείας, κοινωνικής  προστασίας και 

αλληλεγγύης, παιδείας, πολιτισµού και αθλητισµού, της πολιτικής προστασίας 

κλπ. 

 Στα παρακάτω διαγράµµατα καταδεικνύονται οι αλλαγές που επέφερε 

το πρόγραµµα «Καποδίστριας» στο µέχρι τότε ισχύον σύστηµα τοπικής 

αυτοδιοίκησης: 
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Παλαιό καθεστώς 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Πηγή: Επιµελητήριο Περιβάλλοντος  & Βιωσιµότητος, Κύκλος Νοµικών 

Σεµιναρίων: «Εισαγωγή στην Επιστήµη και το ∆ίκαιο της Βιωσιµότητος», Υπεύθυνος 

Προγράµµατος και διδασκαλίας: δρ. Μαρία Καραµανώφ, Σύµβουλος Επικρατείας, 

Αντιπρόεδρος του Επιµελητηρίου. 

 

 

Σύνταγµα 

 

Αποκέντρωση 

 

Αυτοδιοίκηση 

Κρατικές υποθέσεις 

 
Κεντρική 
∆ηµόσια  
∆ιοίκηση 

(Υπουργεία) 

 

Αποκεντρωµένη 
∆ηµόσια  
∆ιοίκηση 

(Κρατικός Νοµάρχης) 

ΟΤΑ 

(α’ βαθµού) 

 

Τοπικές υποθέσεις 
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Καποδίστριας 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Πηγή: Επιµελητήριο Περιβάλλοντος  & Βιωσιµότητος, Κύκλος Νοµικών 

Σεµιναρίων: «Εισαγωγή στην Επιστήµη και το ∆ίκαιο της Βιωσιµότητος», Υπεύθυνος 

Προγράµµατος και διδασκαλίας: δρ. Μαρία Καραµανώφ, Σύµβουλος Επικρατείας, 

Αντιπρόεδρος του Επιµελητηρίου 

 

Σύνταγµα 

 

Αποκέντρωση 
 

Αυτοδιοίκηση 

Κρατικές υποθέσεις 

 
Κεντρική 
∆ηµόσια  
∆ιοίκηση 

 
Αποκεντρωµένη 

∆ηµόσια ∆ιοίκηση 
(Κρατικός 

Περιφερειάρχης) 

ΟΤΑ 
α’ βαθµού 
(παλαιοί και 
διευρυµένοι) 

Τοπικές υποθέσεις 

Αιρετός Νοµάρχης 
ΟΤΑ β’ βαθµού 
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3.6. Κριτική προσέγγιση στην εξέλιξη του θεσµού της Τοπικής           

Αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα-Η παθογένεια της ελληνικής τοπικής 

αυτοδιοίκησης 

 «Να µην σκέπτεσαι για την πολιτεία, 

σαν να είναι κάτι ξένο  

αλλά σαν να είναι κάτι δικό σου…» 

∆ηµοσθένης 

 

Όπως προκύπτει από τα παραπάνω ο ελλαδικός χώρος αποτέλεσε 

ιστορικά την κοιτίδα του θεσµού της τοπικής αυτοδιοίκησης. Η εδαφολογική 

ποικιλοµορφία του ελληνικού χώρου, ο οποίος αποτελείται από ορεινούς 

όγκους, νησιά, δύσβατες και αποµονωµένες περιοχές, ευνόησε και ευνοεί την 

ανάπτυξη της τοπικής αυτοδιοίκησης. Ήδη κατά τη διάρκεια  της 

τουρκοκρατίας αλλά και πιο πριν όπως προαναφέρθηκε, πολλές ελληνικές 

κοινότητες είχαν γνωρίσει µεγάλη οικονοµική και πολιτιστική ακµή χωρίς 

µάλιστα την  παρέµβαση της κεντρική εξουσίας. Την περίοδο εκείνη οι 

ελληνικές κοινότητες, παρά το µικρό τους µέγεθος,  µεγαλούργησαν 

αναπτύσσοντας εµπορικές δραστηριότητες και οικονοµικές συνεργασίες πέρα 

από τα στενά διοικητικά τους όρια, προωθώντας τα τοπικά τους προϊόντα και 

µεταλαµπαδεύοντας τον τοπικό τους πολιτισµό και την τεχνογνωσία τους. 

Τις περισσότερες φορές οι κοινότητες αυτές λειτουργούσαν αυτόνοµα 

και ανεξάρτητα από το οθωµανικό κράτος, ακολουθώντας την αναπτυξιακή 

πολιτική που χάραζε η τοπική κοινωνία. Οι κάτοικοι των περιοχών αυτών 

µετείχαν ενεργά στην οικονοµική και πολιτική ζωή του τόπου εφαρµόζοντας 

την –άγνωστη τότε- αρχή της δηµοκρατικής συµµετοχής. Στην ουσία ο 

θεσµός της τοπικής αυτοδιοίκησης µέσω των οργανωµένων και αυτόνοµων 

ελληνικών  κοινοτήτων, οι οποίες αποτελούσαν «τα ζωντανά µόρια  

οργανώσεως του έθνους στον ελληνικό χώρο και οι φορείς των πολιτιστικών 
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του παραδόσεων»201, προετοίµασε και υποστήριξε την ελληνική επανάσταση. 

Οι τοπικές κοινότητες αυτές πέτυχαν µια πρωτοφανή ανάπτυξη, την οποία δεν 

κατάφερε να πετύχει σε εθνικό επίπεδο το µετέπειτα νεοσύστατο ελληνικό 

κράτος. 

 Βέβαια η αυτονοµία αυτή αλλά και η τάση διαχωρισµού από την 

κεντρική εξουσία και κυρίως από το διεφθαρµένο οθωµανικό κράτος σε 

συνδυασµό µε τη υψηλή φορολόγηση είχε και αρνητικές συνέπειες, 

δεδοµένου ότι καλλιέργησε µια νοοτροπία εχθρική προς οτιδήποτε κρατικό και 

ενίσχυσε τον τοπικισµό. Η δε διοικητική διάρθρωση και οι αυθαιρεσίες του 

οθωµανικού κράτους ευνόησαν τη δηµιουργία του συστήµατος «πατρονίας» 

και «προστασίας»202, το οποίο µετεξελίχθηκε στο νεοσύστατο ελληνικό κράτος 

στο γνωστό και σε πλήρη εφαρµογή ως τις µέρες µας πελατειακό σύστηµα.  

Στα πρώτα χρόνια µετά την απελευθέρωση από τον τούρκικο ζυγό η 

εδαφολογική διαµόρφωση και γεωγραφική κατανοµή του ελλαδικού χώρου 

αφενός και οι οικονοµικές, κοινωνικές, συγκοινωνιακές και τεχνολογικές 

συνθήκες της κάθε περιοχής αφετέρου συνέβαλλαν µεν καθοριστικά στην 

συγκρότηση ενός συστήµατος ενδογενούς ανάπτυξης σε κάθε περιοχή µε τη 

δηµιουργία πολλών κέντρων λήψης αποφάσεων ενισχύοντας την ανάπτυξη 

του τοπικού στοιχείου. Εκείνη την περίοδο η τοπική αυτοδιοίκηση κάλλιστα θα 

µπορούσε να αποτελέσει τον κινητήριο µοχλό ανάπτυξης για το νεοσύστατο 

ελληνικό κράτος. Αντ’ αυτού ο θεσµός της τοπικής αυτοδιοίκησης χάνει τη 

δυναµική του. Στην αποδιοργάνωση της τοπικής αυτοδιοίκησης συντείνουν 

µεταξύ άλλων και οι εξής λόγοι: α) η απουσία ισχυρής κεντρικής διοίκησης και 

εθνικού κέντρου στο νεοσύστατο ελληνικό κράτος είχε ως αποτέλεσµα την 

ανάθεση στην τοπική αυτοδιοίκηση –και πέραν των δυνατοτήτων της- 

ευρύτατες αρµοδιότητες, σε τέτοιο σηµείο, µάλιστα, ώστε αυτή να 

υποκαθιστά το κράτος στις βασικές του λειτουργίες, β) η συγκρότηση των 

                                        
201 Βλ. άποψη µειοψηφίας στην απόφαση υπ’ αριθ. 699/1999 του Συµβουλίου της 
Επικρατείας, σηµ. 6. 
202 Βλ. παραπάνω κεφάλαιο 3.1.1 και 3.1.2. 
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πρωτοβάθµιων οργανισµών της τοπικής αυτοδιοίκησης (βλ. παραπάνω το β.δ. 

της 27.12.1833 «περί συστάσεως των ∆ήµων» κλπ) άλλοτε σύµφωνα µε τα 

τότε ευρωπαϊκά πρότυπα και άλλοτε προκειµένου να εξυπηρετήσουν διάφορα 

πολιτικά συµφέροντα (πχ. τη διείσδυση του κεντρικού κράτους στο χώρο 

ευθύνης των τοπικών κοινοτήτων και έλεγχο αυτών κλπ.) χωρίς να ληφθούν 

υπόψη οι παραδόσεις και τα τοπικά όρια που είχαν διαµορφωθεί εδώ και 

αιώνες και η γνώµη της τοπικής κοινωνίας, γ) η µετά την καθιέρωση του 

κοινοβουλευτισµού στην Ελλάδα και την εδραίωση του πελατειακού 

συστήµατος εκµετάλλευση της τοπικής αυτοδιοίκησης  από τα κόµµατα προς 

άγραν ψήφων και ως µέσο ανάδειξης βουλευτών και δ) η διάβρωση της λόγω 

της εξυπηρέτησης µικροσυµφερόντων και «ρουσφετιών» και η 

κακοδιαχείριση, ε) οι αποσπασµατικές, βιαστικές και αλλεπάλληλες 

µεταρρυθµίσεις και «αναµορφώσεις» και στ) η απουσία πολιτική βούλησης για 

µια ολοκληρωµένη, µακροπρόθεσµη και µελετηµένη ανασυγκρότηση της 

τοπικής αυτοδιοίκησης. 

Σ’ όλα τα παραπάνω έρχεται να προστεθεί µια δηµόσια διοίκηση203 που 

συγκροτήθηκε, λειτούργησε και αναπτύχθηκε εξαρχής σε τελείως λάθος βάση 

και η οποία στερείται µακράς και σταθεράς διοικητικής παραδόσεως, αναλόγου 

εκείνης των δυτικών  εταίρων της, µε αποτέλεσµα τη δηµιουργία δυσεπίλυτων 

προβληµάτων κρατικής λειτουργίας και οργάνωσης, τη τροχοπέδη µιας υγιούς 

και αέναης ανάπτυξης του ελληνικού κράτους µε γνώµονα το γενικότερο 

δηµόσιο συµφέρον, την απουσία εθνικής συνοχής και συνεργασίας και τη 

διαµόρφωση ενός ανεξέλεγκτού ατοµικισµού, µιας εχθρικής στάσης απέναντι 

στο κράτος και παράλογου τοπικισµού. Όλα αυτά κληροδοτήθηκαν όπως ήταν 

φυσικό και στην τοπική αυτοδιοίκηση και στην ουσία µαταιώνουν την 

αποστολή της, δηλαδή την  αποτελεσµατική διαχείριση των τοπικών 

υποθέσεων τον ρόλο  της  Τοπικής Αυτοδιοίκησης.  

Σ’ όλη την -κοντά δύο αιώνων- ζωή του ελληνικού κράτους ο έλληνας 

νοµοθέτης και η εκτελεστική εξουσία στάθηκαν ανίκανοι να αντιµετωπίσουν 
                                        
203 Βλ. παρακάτω παράρτηµα Ι, παθολογία ελληνικής δηµόσιας διοίκησης 
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τη παθογένεια της τοπικής αυτοδιοίκησης, ενώ ακόµα και οι ορθές νοµοθετικές 

ρυθµίσεις έµεναν εν τοις πράγµασι ανενεργές λόγω βασικών αδυναµιών των 

µέσων και των τρόπων εφαρµογής.  

 

3.7. Από τα ηµίµετρα στο πρόγραµµα Καποδίστριας-Κριτική 

προσέγγιση 

   

 Για πολλοστή φορά ο έλληνας νοµοθέτης και η τότε κυβέρνηση 

προχωρούν στην κυριολεξία «εν µία νυκτί» σε µια ριζική µεταρρύθµιση, η 

οποία, όπως εξαγγελλόταν, θα έλυνε όλα τα παραπάνω δυσεπίλυτα 

προβλήµατα της τοπικής αυτοδιοίκησης. Όπως προελέχθη, προκειµένου να 

αποφευχθούν ανεπιθύµητες αντιδράσεις από τις τοπικές κοινωνίες, δεν 

ακολουθήθηκε κατά καταστρατήγηση των αρχών της αειφορίας και κυρίως 

των αρχών της διαφάνειας και της συµµετοχικής διαδικασίας η διαδικασία της 

δηµόσιας διαβούλευσης µε την ενεργή συµµετοχή των κοινωνικών εταίρων 

ώστε να διαπιστωθεί η παθογένεια του θεσµού και να εξευρεθούν µέσα από 

συµµετοχικές διαδικασίες κοινά αποδεχτές λύσεις.  

Εξετέρου, αν και µε την εν λόγω µεταρρύθµιση επιχειρείται στο 

σύστηµα διοικητικής οργάνωσης του Ελληνικού κράτους µια ανατροπή 

διοικητικών σχηµάτων και πραγµατικών καταστάσεων που έχουν διαµορφωθεί 

σταδιακά στη διάρκεια µακρού χρόνου και επιβιώσει σηµαντικών αλλαγών στο 

πολιτικό, κοινωνικό και οικονοµικό πεδίο, δεν προηγήθηκε ως έδει και 

σύµφωνα µε τη διεθνή και ευρωπαϊκή πρακτική η ακριβής διάγνωση (δόµηση) 

του προβλήµατος.  Με τον όρο «δόµηση» του προβλήµατος δεν εννοείται 

απλώς η αντίληψη των δυσλειτουργιών που ταλαιπωρούν καθηµερινά τους 

πολίτες, τα όργανα και τους φορείς της τοπικής αυτοδιοίκησης.  Αυτές είναι 

ευχερώς αντιληπτές από τον µέσο άνθρωπο χωρίς τη µεσολάβηση καµµίας 

επιστηµονικής µεθόδου.  Εννοείται η επιστηµονική διάγνωση, η οποία θα 

εντοπίζει και θα µελετά ξεχωριστά έναν-έναν τους παράγοντες που προκαλούν 

τις δυσλειτουργίες της τοπικής αυτοδιοίκησης, θα εξετάζει αναλυτικά και µε 
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ακρίβεια τις µεταξύ τους σχέσεις και αλληλεπιδράσεις και θα αποδεικνύει µε 

τεκµηριωµένα στοιχεία, και όχι απλώς ρητορικά σχήµατα, µε ποιόν ακριβώς 

τρόπο η προτεινόµενη λύση αναµένεται να εξουδετερώσει τους παράγοντες 

αυτούς και να λύσει το πρόβληµα.  Με άλλα λόγια εννοείται κάτι ανάλογο µε 

τις λεγόµενες Λευκές Βίβλους, οι οποίες, τουλάχιστον στα διοικητικώς 

εξελιγµένα κράτη, θεωρούνται ως αναγκαίο προαπαιτούµενο για κάθε 

σηµαντική νοµοθετική µεταβολή και αποτελούν την ελάχιστη εγγύηση ότι η 

µεταβολή αυτή δεν θα οδηγήσει σε τραγικά και µη αναστρέψιµα λάθη204. 

Τέλος, δεν υπάρχει καµία πρόβλεψη στο πρόγραµµα Καποδίστριας για 

διαδικασίες παρακολούθησης (monitoring) και αξιολόγησης της εφαρµογής 

του,  ενώ µέχρι και την ψήφιση του προγράµµατος «Καλλικράτη» δεν είχε 

γίνει κάποια επιστηµονική, δηλ. µε αυστηρή µεθοδολογία, τυπική και 

ουσιαστική αξιολόγηση του προγράµµατος Καποδίστριας, το οποίο και 

απετέλεσε την πρώτη φάση του εγχειρήµατος της διοικητικής µεταρρύθµισης  

της χώρας. 

 Εν τοις πράγµασι το πρόγραµµα Καποδίστριας εκτός από τα όποια 

προβλήµατα εφαρµογής και υλοποίησης προκάλεσε, δηµιούργησε και τα εξής 

δύο συνταγµατικά ζητήµατα:  

1) Μήπως η υπέρµετρη διεύρυνση των ορίων των ∆ήµων και Κοινοτήτων από το 

νοµοθέτη εξουδετερώνει πράγµατι τόσο την έννοια της τοπικής υποθέσεως, όσο, εν 

τέλει, και αυτή καθ’ εαυτή την ίδια την τοπική αυτοδιοίκηση α’ βαθµού;205 Οµιλούµε 

πλέον για τοπικές ή διατοπικές υποθέσεις;  και 

2) Με δεδοµένη τη συνταγµατική διάκριση µεταξύ κρατικών και τοπικών υποθέσεων, 

µήπως ο νοµοθέτης εκχωρήσει τους ΟΤΑ υποθέσεις από τη φύση τους κρατικές; 

Μπορούν οι διευρυµένοι αυτοί δήµοι µε τα προβλήµατα που αντιµετωπίζουν 

να φέρουν εις πέρας κρατικές αρµοδιότητες (παιδεία κλπ.), δηλαδή 

αρµοδιότητες ενός µεγαλύτερου συστήµατος,  δηλαδή της κεντρικής 

                                        
204 Πρβλ. Καραµανώφ Μ., ό.π. σελ. 2 
205 ibid 
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διοίκησης, τις οποίες αδυνατεί το ίδιο το σύστηµα αυτό να χειριστεί; Μια 

τέτοια µεταβίβαση είναι σύµφωνη µε το Ελληνικό Σύνταγµα; 

 

Ως προς το πρώτο ζήτηµα απάντηση δίνει κατά την γνώµη µου η 

άποψη της µειοψηφίας της υπ’ αριθ. 699/1999 απόφαση του Συµβουλίου της 

Επικρατείας, η οποία έχει ως εξής: «ορίζον το Σύνταγµα στο άρθρον 102 παρ. 

1 ότι την πρώτη βαθµίδα των οργανισµών τοπικής αυτοδιοικήσεως αποτελούν 

οι ∆ήµοι και οι Κοινότητες, δεν παρέχει απλώς την ονοµασίαν των 

πρωτοβάθµιων µονάδων τοπικής αυτοδιοικήσεως, αλλά διά θεµελιώδους 

διατάξεώς του εγγυάται πράγµατι την διατήρησιν εσαεί των παραδοσιακών 

αυτών θεσµών τοπικής αυτοδιοικήσεως στην Ελλάδα. Τους θεσµούς αυτούς 

δεν εδηµιούργησεν εκ του µηδενός το νεώτερον ελληνικόν κράτος κατά τας 

διαδοχικάς ανασυντάξεις του, αλλ' εύρε τούτους πλήρως διαµορφωµένους 

κατά την µακραίωνα ιστορικήν διαδροµήν του έθνους µέχρι της παλιγγενεσίας. 

Κατ' αντίθεσιν δε προς το ∆υτικό Σύγχρονο Κράτος που προήλθεν εξ 

απολυταρχικής δυναστικής εξουσίας, το νεώτερον ελληνικόν κράτος 

προέκυψεν από εθνεγερσίαν που προετοιµάσθη και υπεστηρίχθη από την 

προϋπάρχουσαν οργάνωσιν των δήµων και κοινοτήτων. Ωστε τα αλλαχού 

υποστηριζόµενα εν σχέσει προς τις εξουσίες του κράτους επί της τοπικής 

αυτοδιοικήσεως, δεν έχουν ερµηνευτικήν αξία στην ελληνικήν έννοµον τάξιν. 

Οι κοινότητες, ιδίως, ήσαν αείποτε τα ζωντανά µόρια της οργανώσεως του 

έθνους εις τον ελληνικόν χώρον και οι φορείς των πολιτιστικών του 

παραδόσεων, την συνέχεια των οποίων κατώρθωσαν να διασώσουν σε στενό 

οργανικό δεσµό µε την επιτυχή διαχείρισιν των τοπικών τους υποθέσεων. 

Τοιουτοτρόπως, ο συνταγµατικός νοµοθέτης, οµιλών περί των ∆ήµων και 

Κοινοτήτων εις το άρθρον 102, αφ' ενός µεν αναγνωρίζει την ανωτέρω 

συµβολήν των εις την ιστορίαν του έθνους και εγγυάται περαιτέρω την 

διατήρησιν αυτών εις το µέλλον, αφ' ετέρου δε κατοχυρώνει την ως άνω 

εθνικήν των αποστολήν ως τον κύριον λόγον της υπάρξεως των δήµων και 

κοινοτήτων, υπέρτερον πάσης άλλης οργανωτικής ανάγκης. Τούτο σηµαίνει 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 118 

 

ότι ο συνταγµατικός νοµοθέτης έχει αφαιρέσει από τον κοινό νοµοθέτη την 

ευχέρειαν να προβαίνει εις ρυθµίσεις οι οποίες συνεπάγονται αµέσως ή 

εµµέσως την ουσιαστική κατάργηση των υφιστάµενων δήµων και κοινοτήτων 

µε την αλλοίωσιν των παραδεδεγµένων συστατικών των στοιχείων, ήτοι της 

εδαφικής των περιφερείας και της ονοµασίας των (η οποία σηµειωτέον εις 

πλείστες περιπτώσεις έχει και ιστορικήν σηµασίαν). Τούτο δε ουδ' εµµέσως 

επιτρέπεται να επέλθει µε την υποχρεωτικήν ενσωµάτωσίν των εις µείζονας 

µονάδας πρωτοβαθµίου τοπικής αυτοδιοικήσεως, στις οποίες θα υφίστατο 

αναγκαίως παραµόρφωσιν και αυτή η έννοια της τοπικής υποθέσεως. 

∆ιότι, παραλλήλως προς την κατοχύρωσιν της ιστορικής φυσιογνωµίας των 

ελληνικών δήµων και κοινοτήτων, το Σύνταγµα πράγµατι εγγυάται υπέρ 

αυτών και την διαχείρισιν των «τοπικών» των υποθέσεων µε την αληθή 

έννοιαν του όρου τούτου, ήτοι των υποθέσεων εκείνων των οποίων η καλή 

γνώσις και διαχείρισις στηρίζεται εις τοπικόν δεσµόν µικράς κλίµακος. Οι 

γνωστές αυτές τοπικές υποθέσεις δεν επιτρέπεται να αφαιρεθούν απ' αυτούς 

και να ανατεθούν εις άλλους µείζονας τεχνητούς οργανισµούς τοπικής 

αυτοδιοικήσεως. Τούτο δεν επιτρέπεται αλλά και δεν χρειάζεται πράγµατι. 

∆ιότι µείζονα διοικητικά έργα, αφορώντα εις την εδαφικήν περιφέρειαν 

πλειόνων παραδοσιακών δήµων και κοινοτήτων, την εκτέλεσιν των οποίων 

ενδεχοµένως επιβάλλει η εξέλιξις της τεχνολογίας, αποτελούν πράγµατι όχι 

τοπικάς αλλά διατοπικάς υποθέσεις. Την ύπαρξιν διατοπικών υποθέσεων και 

την ανάγκην διαχειρίσεώς των από µείζονας οργανισµούς τοπικής 

αυτοδιοικήσεως γνωρίζει το ίδιο το Σύνταγµα. ∆ιά τούτο µε την ίδια διάταξιν, 

µε την οποίαν διατηρεί τους παραδοσιακούς δήµους και κοινότητες, λαµβάνει 

πρόνοια για την σύσταση ΟΤΑ δευτέρου βαθµού που είναι οι φυσικοί 

διαχειρισταί των διατοπικών υποθέσεων. Τούτο σηµαίνει ότι δεν επιτρέπει την 

εκ του ανωτέρου λόγου αλλοίωσιν του πρώτου βαθµού. Κατά ταύτα, δήµοι 

και µικρές κοινότητες, διαχειριζόµενοι µικράς τοπικάς υποθέσεις παραλλήλως 

προς την κυρίαν εθνικήν αποστολήν των ως κόµβων ιστορικού δικτύου 

κατανοµής του έθνους εις την επικράτειαν, είναι το ελληνικόν σύστηµα της 
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πρωτοβαθµίου τοπικής αυτοδιοικήσεως που κατοχυρώνει το Σύνταγµα και δεν 

επιτρέπεται να µεταβάλη ο κοινός νοµοθέτης. Το σύστηµα τούτο επέδειξε 

αντοχήν εις τον χρόνον που εξηγεί την αποτυχίαν των κατά καιρούς 

προσπαθειών του νοµοθέτου (βλ. Β∆ 27.12.1833, ∆ΝΖ/1912, 1416/1984, 

1622/1986, 2218/1994) να εξαφανίσει την κοινότητα ως µονάδα Τ.Α. Πέραν, 

όµως, της εθνικής του σηµασίας, το σύστηµα τούτο προδήλως συµβάλλει και 

εις την βιώσιµον χωροταξίαν, καθ' όσον αναγκαστικές συγχωνεύσεις δήµων 

και κοινοτήτων παρακολουθούµεναι από την κατάργησιν της διοικητικής των 

αυτοτελείας, συνεπάγονται εν τέλει τον µαρασµόν και αφανισµόν µικρών 

οικισµών διασπάρτων εις τον ελληνικόν χώρον, αλλά και περιττήν ανάλωσιν 

φυσικού κεφαλαίου εκ των έργων υποδοµής προς πραγµάτωσιν της τεχνητής 

συνενώσεως τούτων. Οίκοθεν νοείται ότι τα ανωτέρω δεν αποκλείουν 

µεµονωµένες και οριακές συνενώσεις όµορων δήµων και κοινοτήτων, 

ενεργουµένας δυνάµει προεδρικών διαταγµάτων υποκείµενων εις τον έλεγχον 

του Συµβουλίου της Επικρατείας διά την τήρησιν των ειρηµένων επιταγών του 

Συντάγµατος. Εν προκειµένω µε τον επίµαχον νόµον 2539/1997 επιχειρείται η 

ριζική αναδιάρθωσις του συστήµατος της πρωτοβαθµίου τοπικής 

αυτοδιοικήσεως της χώρας µε την αναγκαστικήν συνένωσιν υφιστάµενων 

δήµων και κοινοτήτων, οι οποίοι καταργούνται. Κατ' αποτέλεσµα της βαθείας 

αυτής επεµβάσεως του κοινού νοµοθέτου εις την αυτοδιοίκησιν των 

παραδοσιακών δήµων και κοινοτήτων, χιλιάδες εξ αυτών καταργούνται και εκ 

της αναγκαστικής συγχωνεύσεώς των προκύπτουν µείζονες και συχνά τοπικώς 

ασύνδετες µονάδες πρωτοβαθµίου τοπικής αυτοδιοικήσεως, εις τις οποίες 

απονέµεται η ονοµασία των δήµων. Πρόκειται πράγµατι περί καταστροφής της 

ειρηµένης ιστορικής των φυσιογνωµίας. Κατά τα προεκτεθέντα, όµως, ο 

κοινός νοµοθέτης δεν έχει τοιαύτην εξουσίαν εκ του Συντάγµατος και αθετεί 

την υπ' αυτού παρασχεθείσαν εγγύησιν διαφυλάξεως των υφισταµένων 

δήµων και κοινοτήτων της χώρας. ∆ιά τούτο, ο νόµος 2539/1997 είναι καθ' 

ολοκληρίαν αντισυνταγµατικός». 
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Ως προς δε το δεύτερο ζήτηµα, µετά τη µεταπολίτευση η σταδιακή 

διεύρυνση των αρµοδιοτήτων των ΟΤΑ α’ βαθµού καθώς και η διαµόρφωση 

ενός νέου διοικητικού τοπίου στην περιφέρεια (περιφερειακή διοίκηση και 

καθιέρωση δεύτερου βαθµού αυτοδιοίκησης), οδήγησαν στη σταδιακή 

ανάδειξη ενός πολυεπίπεδου συστήµατος άσκησης δηµόσιων πολιτικών που 

προηγουµένως ανήκαν στην αποκλειστική αρµοδιότητα της κεντρικής 

διοίκησης. Παρά τις σηµαντικές µεταρρυθµίσεις, το ζήτηµα της κατανοµής των 

αρµοδιοτήτων µεταξύ αφ’ενός, της κεντρικής και της αποκεντρωµένης 

διοίκησης και αφ’ετέρου,των δύο επιπέδων αυτοδιοίκησης, δεν αποτέλεσε 

αντικείµενο µιας ολοκληρωµένης προσέγγισης των δοµών και διαδικασιών 

αποτελεσµατικής επίλυσης των δηµοσίων προβληµάτων. Αντιµετωπίσθηκε 

αποσπασµατικά, µε αποτέλεσµα να ανακύψουν έντονες επικαλύψεις και 

συγκρούσεις αρµοδιοτήτων µεταξύ των παραπάνω επίπεδων, που συχνά 

οδηγούν σε προφανείς ελλείψεις και αδυναµίες ως προς τη διαµόρφωση και 

υλοποίηση δηµόσιων πολιτικών206. 

Από τη δεκαετία του 1990 απασχόλησε µε το ζήτηµα αυτό 

επανειληµµένα τη νοµολογία του ΣτΕ, η οποία απεφάνθη αρνητικά ως προς τη 

µεταβίβαση αµιγώς κρατικών αρµοδιοτήτων  στους ΟΤΑ. Πρέπει να 

σηµειώσουµε ο νόµος 2539/1997 κατά παράβαση της µέχρι τότε νοµολογία 

και του Συντάγµατος περιλάµβανε ρύθµιση, µε την οποία µεταβιβάζονταν 

κρατικές αρµοδιότητες στους ΟΤΑ. Κάτι τέτοιο µε το ισχύον τότε Σύνταγµα 

ήταν αντισυνταγµατικό. Η  «αβλεψία» αυτή του νοµοθέτη καλύφθηκε και η  

νοµολογία αυτή παρεκάµφθη µε την ad hoc συνταγµατική αναθεώρηση του 2001. 

Συγκεκριµένα, το άρθρο 102 του Συντάγµατος αναθεωρήθηκε µε το από 6-4-

2001 ψήφισµα της Ζ΄ Αναθεωρητικής Βουλής και προστέθηκε σ’ αυτό η εξής 

φράση: «Με νόµο µπορεί να ανατίθεται στους οργανισµούς τοπικής 

αυτοδιοίκησης η άσκηση αρµοδιοτήτων που συνιστούν αποστολή του 

Κράτους».  Παρόλ’ αυτά µε πρόσφατες αποφάσεις του το ΣτΕ έκρινε οι 

αρµοδιότητες που αφορούν την παιδεία και την προστασία του φυσικού και 

                                        
206 Χλέπας, ό.π. 
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πολιτιστικού περιβάλλοντος, συµπεριλαµβανοµένης της πολεοδοµίας και χωροταξίας 

είναι κρατικές και δεν µπορούν να χαρακτηριστούν τοπικές207. 

Συγκεκριµένα, µετά τη µεταπολίτευση η σταδιακή διεύρυνση των 

αρµοδιοτήτων των ΟΤΑ α’ βαθµού καθώς και η διαµόρφωση ενός νέου 

διοικητικού τοπίου στην περιφέρεια (περιφερειακή διοίκηση και καθιέρωση 

δεύτερου βαθµού αυτοδιοίκησης) και το ζήτηµα της κατανοµής των 

αρµοδιοτήτων µεταξύ της κεντρικής και της αποκεντρωµένης διοίκησης, 

αφ’ενός,  και των δύο επιπέδων αυτοδιοίκησης, αφ’ετέρου, δεν αποτέλεσαν 

αντικείµενο µιας ολοκληρωµένης προσέγγισης των δοµών και διαδικασιών 

αποτελεσµατικής επίλυσης των δηµοσίων προβληµάτων. Αντιµετωπίσθηκαν 

αποσπασµατικά, µε αποτέλεσµα να ανακύψουν έντονες επικαλύψεις και 

συγκρούσεις αρµοδιοτήτων µεταξύ των παραπάνω επίπεδων, που συχνά 

οδηγούν σε προφανείς ελλείψεις και αδυναµίες ως προς τη διαµόρφωση και 

υλοποίηση δηµόσιων πολιτικών. Τα παραπάνω δεν επιλύονται ούτε από το 

πολυδιαφηµιζόµενο και πολλά υποσχόµενα πρόγραµµα «Καποδίστρια». 

Απεναντίας η χωρίς προηγούµενη µελέτη και σχεδιασµό µεταβίβαση κρατικών 

αρµοδιοτήτων σε δήµους, που µέχρι πρότινος αδυνατούσαν να 

αντιµετωπίσουν και να διαχειριστούν τα «του οίκου» του  δεν φαίνεται να έχει 

κάποια λογική. Ένα διευρυµένο σύστηµα, όπως οι δήµοι που προέκυψαν από 

τις αναγκαστικές ενοποιήσεις, στο οποίο έχουν κληροδοτηθεί όλα τα 

προβλήµατα (έλλειψη πόρων, τεχνογνωσίας, υλικοτεχνικής υποδοµής, χρέη 

κλπ.) των επιµέρους υποσυστηµάτων, δηλαδή των κοινοτήτων ή δήµων που 

ενοποιήθηκαν, εκ των πραγµάτων πρέπει πρώτα να επιλύσει τα ήδη 

υπάρχοντα προβλήµατα και µετά να εξετάσει αν είναι σε θέση να αναλάβει και 

άλλες αρµοδιότητες. Και όλα αυτά δεν µπορούν να συµβούν απλώς µε την 

ψήφιση ενός νόµου. 

Εξάλλου, ακόµα δεν έχει αποσαφηνιστεί σε επιστηµονικό, νοµικό και 

δικαστικό επίπεδο (µε εξαίρεση τα θέµατα παιδείας και πολεοδοµίας) ποιες 

από τις αρµοδιότητες του σκληρού πυρήνα του κράτους είναι µεταβιβάσιµες 

βάσει του Συντάγµατος. Πάντως, σύµφωνα µε τη νοµολογία του ΣτΕ 

                                        
207 Βλ. Καραµανώφ Μ., ό.π., σελ.4. 
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(2707/1983, 3850/1986 κ.ά. ) οι αρµοδιότητες των δήµων και κοινοτήτων 

πρέπει να αφορούν αντικείµενα που συνδέονται µε την εδαφική περιφέρεια 

των ΟΤΑ. 
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ΚΕΦΑΛΑΙΟ 4                             
 

4.1.Εισαγωγή 

Κριτική προσέγγιση των διεργασιών  που προηγήθηκαν της ψήφισης 

του νόµου 3852/2010 

 

Το Πρόγραµµα «Καλλικράτης», το οποίο αποτελεί τη συνέχεια και 

ολοκλήρωση του Προγράµµατος «Καποδίστριας», συνιστά ίσως τη ριζικότερη 

µεταρρύθµιση στο σύστηµα διοικητικής οργάνωσης του Ελληνικού κράτους 

από της γενέσεώς του και ανατρέπει διοικητικά σχήµατα και πραγµατικές 

καταστάσεις που έχουν διαµορφωθεί σταδιακά στη διάρκεια µακρού χρόνου 

και επιβιώσει σηµαντικών αλλαγών στο πολιτικό, κοινωνικό και οικονοµικό 

πεδίο.   

Το πρόγραµµα «Καλλικράτης» παρά την σπουδαιότητα του 

καταρτίστηκε µε ιδιαίτερη σπουδή ενόψει και των επικείµενων δηµοτικών 

εκλογών του Νοεµβρίου 2010 από τη µόλις µερικών µηνών κυβέρνηση. Και 

φυσικά χωρίς και πάλι να έχει προηγηθεί επιστηµονική, δηλ. µε αυστηρή 

µεθοδολογία, τυπική και ουσιαστική αξιολόγηση του προηγούµενου 

προγράµµατος  Καποδίστριας, το οποίο και απετέλεσε τον προποµπό αυτού 

και την πρώτη φάση του εγχειρήµατος της διοικητικής µεταρρύθµισης  της 

χώρας. ∆εν εξετάστηκαν καθόλου τα τυχόν προβλήµατα που προέκυψαν κατά 

την εφαρµογή και η επιτυχία ή αποτυχία του συστήµατος αυτού. ∆εν 

προηγήθηκε και εδώ, όπως και στο πρόγραµµα Καποδίστριας, ως έδει και 

σύµφωνα µε τη διεθνή και ευρωπαϊκή πρακτική η ακριβής διάγνωση (δόµηση) 

του προβλήµατος, ενώ ακολουθήθηκε για ευνόητους λόγους µια συντοµότατη 

–µόλις µερικών µηνών- διαδικασία διαβούλευσης.    

Στην ουσία δεν εξετάστηκε καθόλου αν το πρόγραµµα «Καποδίστριας» 

ήταν επιτυχηµένο, αλλά επισπεύτηκε η δεύτερη φάση αυτού, η ολοκλήρωση 

Πρόγραµµα Καλλικράτης 

Κριτική Προσέγγιση 
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δηλαδή των ενοποιήσεων των ΟΤΑ σαν να µην υπήρξαν προβλήµατα κατά 

την εφαρµογή του. Και όµως, όπως προαναφέρθηκε, η εφαρµογή και η 

υλοποίηση του προγράµµατος «Καποδίστριας» αντιµετώπισε αρκετά 

προβλήµατα και δηµιούργησε ακόµα περισσότερα. Σε Έκθεση, µάλιστα, του 

Ινστιτούτου της Τοπικής Αυτοδιοίκησης (Μάρτιος 2008) αναγνωρίζεται ρητά 

ότι «η διοικητική µεταρρύθµιση δεν έγινε δυνατό στην προηγούµενη 

φάση να γίνει αντικείµενο συστηµατικής αξιολόγησης», καθώς επίσης 

και ότι «η µεταρρύθµιση εκείνη (δηλ. του Καποδίστρια) δεν πέτυχε 

τους στόχους της» (σελ.28).  Για να χρησιµοποιήσω τα ίδια τα λόγια της 

Έκθεσης, δεν επήλθε «ο αναµενόµενος εκσυγχρονισµός του τοπικού 

πολιτικού συστήµατος, αλλά η πλήρης επιβεβαίωση του τοπικού 

κοινοβουλευτικού κοµµατικού συστήµατος … δεν εξασφαλίστηκε η 

διοικητική και οικονοµική αυτοτέλεια των νέων ∆ήµων, δεν έγινε η 

αναγκαία χρηµατοδότηση από το κράτος, αλλά αντίθετα 

παρακρατήθηκαν πόροι της τοπικής αυτοδιοίκησης … η οργάνωση 

τεχνικών και οικονοµικών υπηρεσιών έµεινε στα χαρτιά … η 

διαφάνεια στη διαχείριση των πόρων και ο κοινωνικός έλεγχος της 

τοπικής εξουσίας δεν επετεύχθη … οι λειτουργικές δαπάνες όχι µόνο 

δεν µειώθηκαν αλλά αυξήθηκαν» κ.ο.κ.208 

Και παρόλα αυτά ο νοµοθέτης προχώρησε σε ακόµα πιο εκτεταµένες 

συνενώσεις, ωσάν να µη υπήρχαν προβλήµατα στην τοπική αυτοδιοίκηση και  

το πρόγραµµα Καποδίστριας  ήταν επιτυχηµένο ή το µοναδικό πρόβληµα της 

πρωτοβάθµια τοπικής αυτοδιοίκησης να είναι µόνο το µέγεθος των 

οργανισµών αυτής.  

Η σπουδή για την ψήφιση του εν λόγω νόµου δικαιολογείται και από 

έναν άλλο λόγο: την πίεση που ασκείτο καιρό τώρα στις ελληνικές 

κυβερνήσεις προκειµένου να εναρµονιστεί η Ελλάδα µε το ευρωπαϊκό 

                                        
208 Βλ. περισσότερα Χατζηπαντελής Θεόδωρος κλπ., Οµάδα µελέτης, Η πρόκληση µιας νέας       
Μεταρρύθµισης της πρωτοβάθµιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης,       Ινστιτούτο Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης, Μάρτιος 2008 δηµοσιευµένο στην       ιστοσελίδα:        
http://www.ita.org.gr/Contents.aspx?lang=gr&CatId=285&View=8  
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σύστηµα τοπικής αυτοδιοίκησης που προβλέπει µόνο δύο βαθµούς, τους 

δήµους και τις περιφέρειες. Η εδώ και χρόνια εντεινόµενη και διευρυνόµενη 

επέµβαση της Ευρωπαϊκής Κοινότητας στο χώρο της Εθνικής δηµόσιας 

διοίκησης και ειδικότερα στη  διοικητική πρακτική των Οργανισµών Τοπικής 

Αυτοδιοίκησης δηµιούργησε την ανάγκη και ταυτόχρονα την σύµφωνα µε τη 

βούληση της Ε.Ε. υποχρέωση προσαρµογής των οργάνων της Τοπικής 

αυτοδιοίκησης στις νέες συνθήκες. Είναι προφανές ότι η «διείσδυση» της Ε.Ε. 

στο πεδίο της διοίκησης δεν έχει τα ίδια αποτελέσµατα σε όλα τα κράτη µέλη 

διότι η επίδραση της εξαρτάται από τη νοµικοπολιτική θέση των 

αυτοδιοικούµενων οργανισµών και το ποσοστό διοικητικής ευθύνης που τους 

έχει απονεµηθεί στο πλαίσιο της εθνικής νοµοθεσίας209.  Γι’ αυτό το λόγο η 

αυτούσια µεταφορά και ενσωµάτωση, που γίνεται βίαια και χωρίς 

προηγούµενο σχεδιασµό, του ευρωπαϊκού συστήµατος τοπικής αυτοδιοίκησης 

στην ελληνική έννοµη τάξη έχει πολύ µεγάλες πιθανότητες να αποτύχει εν τοις 

πράγµασιν, όπως έχει συµβεί πολλές φορές σε αντίστοιχες περιπτώσεις στη 

σύντοµη ζωή του ελληνικού κράτους210. 

 

4.2. Περιληπτική παρουσίαση του νόµου 3852/2010 
 
 

Ο νόµος 3852/2010, γνωστός ως πρόγραµµα Καλλικράτη, στην ουσία 

αποσκοπεί στην ολοκλήρωση της ριζικής αυτής διοικητικής µεταρρύθµισης 

των Βαθµών της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, αλλά και συνολικά του διοικητικού 

συστήµατος του κράτους µας. Με το νόµο αυτό επιχειρείται η ολοκλήρωση 

των διαδικασιών:  

α) της συνένωσης πρωτοβάθµιων οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης, καθώς 

ενοποιούνται και καταργούνται οριστικά οι κοινότητες που είχαν εναποµείνει 

(π.χ. στο νόµο Αττικής) και συνιστώνται σε όλη την Επικράτεια συνιστώνται 

325 νέοι δήµοι (αντί των 1034 Ο.Τ.Α) και  

                                        
209 Βλ. Φιλίππου ∆.,ό.π. σελ. 297. 
210 Βλ. και παραπάνω. 
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β) της µεταβίβασης σ’ αυτούς αµιγών κρατικών αρµοδιοτήτων (µόνο για τους 

δήµους οι κρατικές αρµοδιότητες που µεταβιβάζονται µε το παραπάνω νόµο 

και το άρθρο 94 αυτού, εµπεριέχονται στις σελίδες 1827 έως 1833 της 

Εφηµερίδας της Κυβερνήσεως (ΦΕΚ 87/2010)!)  

Επίσης, καταργούνται οι νοµαρχίες και πλέον τη δεύτερη βαθµίδα τοπικής 

αυτοδιοίκησης αποτελούν 13 περιφέρειες, σύµφωνα µε τα ευρωπαϊκά 

πρότυπα διάρθρωσης της τοπικής αυτοδιοίκησης. Και ταυτόχρονα συνιστώνται 

7 αποκεντρωµένες διοικήσεις ως ενιαίες µονάδες για τις αποκεντρωµένες 

υπηρεσίες του κράτους.  

Συγκεκριµένα211,  

Με τις διατάξεις του Α’ Μέρους (άρθρα 1-6): 

1) ιδρύονται οι δήµοι ως πρωτοβάθµιοι οργανισµοί,  

2) καθορίζεται η εδαφική περιφέρεια κάθε δήµου, 

3) συνιστώνται οι δηµοτικές ενότητες καθώς και οι δηµοτικές και τοπικές 

κοινότητες ως «θεσµοί ενδοδηµοτικής αποκέντρωσης», 

4) Θεσµοθετείται η περιφέρεια ως δεύτερος βαθµός τοπικής 

αυτοδιοίκησης και ρυθµίζονται θέµατα σχετικά µε τη σύσταση και τη 

συγκρότηση των περιφερειών (Κεφ. Β’, άρθρα 3-5), 

5) Ιδρύονται επτά Αποκεντρωµένες ∆ιοικήσεις ως ενιαίες µονάδες για τις 

αποκεντρωµένες υπηρεσίες του κράτους, των οποίων προΐστανται 

ισάριθµοι Γενικοί Γραµµατείς (Κεφ. Γ’, άρ. 6). 

Με τις διατάξεις του Β’ Μέρους (άρθρα 7-112), που αφορά την 

πρωτοβάθµια τοπική αυτοδιοίκηση: 

1) Ορίζονται τα όργανα διοίκησης των δήµων και των δηµοτικών και 

τοπικών κοινοτήτων, 

2) Οι αρµοδιότητες και τα της συγκρότησης και λειτουργίας των οργάνων 

των δήµων και των δηµοτικών και τοπικών κοινοτήτων, 

                                        
211 Πρβλ. Ζυγούρη Π. κλπ, ό.π. σελ. 1-3. 
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3) Ρυθµίζονται θέµατα που αφορούν στην εκλογική διαδικασία για την 

ανάδειξη των αιρετών οργάνων των δήµων και στη καταστατική θέση 

των αιρετών, 

4) Καθορίζονται οι νέες αρµοδιότητες που µεταβιβάζονται στους δήµους 

και ο χρόνος έναρξης άσκησής τους, 

5) Αναδιοργανώνεται η λειτουργική υποδοµή των διοικητικών µονάδων 

των δήµων για την ευχερέστερη άσκηση των νέων αρµοδιοτήτων, 

6) Ρυθµίζονται θέµατα σχετικά µε τη διαδηµοτική συνεργασία και τη 

συγχώνευση των ιδρυµάτων, των ν.π.δ.δ. και των επιχειρήσεων των 

δήµων ή κοινοτήτων που συνενώνονται. 

Με τις διατάξεις του Γ’ Μέρους (άρθρα 113-209), που αφορά στην 

δευτεροβάθµια τοπική αυτοδιοίκηση: 

1) Ορίζονται τα όργανα της διοίκησης της περιφέρειας, 

2) Ρυθµίζονται ζητήµατα που αφορούν την εκλογική διαδικασία για την 

ανάδειξη των αιρετών οργάνων αυτής, στις αρµοδιότητες και στα 

ζητήµατα της συγκρότησης και λειτουργίας των οργάνων της 

περιφέρειας και στην καταστατική θέση των αιρετών, 

3) Αναδιαρθρώνονται οι αρµοδιότητες των περιφερειών, 

4) Επανακαθορίζεται το νοµικό πλαίσιο που διέπει τις επιχειρήσεις και τις 

αστικές εταιρίες µη κερδοσκοπικού χαρακτήρα των περιφερειών. 

Οι διατάξεις του ∆’ Μέρους (άρθρα 204-209) αφορούν στις 

αρµοδιότητες των νησιωτικών δήµων και περιφερειών, τον τρόπο άσκησης 

τους και τους ορεινούς δήµους. 

Με τις διατάξεις του Ε’ Μέρους (άρθρα 210-213) εισάγεται ο θεσµός 

της µητροπολιτικής περιφέρειας και καθορίζονται οι αρµοδιότητες της καθώς 

και άλλα θέµατα οργάνωσης και λειτουργίας της. 

Με τις διατάξεις του ΣΤ’ Μέρους (άρθρα 214-240): 

1) Ρυθµίζονται θέµατα σχετικά µε την κρατική εποπτεία που ασκείται 

στους δήµους, τις περιφέρειες και τα νοµικά πρόσωπα που υπάγονται 

στην εποπτεία τους και 
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2) Ιδρύεται Αυτοτελής Υπηρεσίας Εποπτείας ΟΤΑ, της οποίας προΐσταται 

ανώτατος υπάλληλος (ο Ελεγκτής Νοµιµότητας) επί θητείας σε κάθε 

έδρα Αποκεντρωµένης ∆ιοίκησης. 

Με τις διατάξεις του Ζ’ Μέρους (άρθρα 241-258): 

1) Θεσπίζεται η υποχρέωση των περιφερειακών συµβουλίων να 

καταρτίσουν εσωτερικό οργανισµό οργάνωσης και λειτουργίας των 

περιφερειών και 

2) Προτείνονται ρυθµίσεις που αφορούν στο προσωπικό των περιφερειών 

και των δήµων. 

Οι διατάξεις του Η’ Μέρους (άρθρα 259-279) αφορούν σε οικονοµικά 

θέµατα των δήµων και περιφερειών. 

Οι διατάξεις του Θ’ Μέρους (άρθρο 280) καθορίζει τις αρµοδιότητες των 

Αποκεντρωµένων ∆ιοικήσεων. 

Η διάταξη του Ι’ Μέρους (άρθρο 281) θεσπίζει το επιχειρησιακό σχέδιο 

υποστήριξης του προγράµµατος «Καλλικράτης», το οποίο φέρει το φιλόδοξο 

και πολλά υποσχόµενα όνοµα πρόγραµµα «Ελληνική Αρχιτεκτονική ∆ιοίκησης 

και Αυτοδιοίκησης». 

Και τέλος, το ΙΑ’ Μέρος (άρθρο 282-286) περιλαµβάνει εκτός από τις 

µεταβατικές και τελικές διατάξεις και ρυθµίσεις ειδικών θεµάτων. 

 

4.3. Οι στόχοι του προγράµµατος σύµφωνα µε το Υπουργείο 

Εσωτερικών Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης 

 

Το πρόγραµµα «Καλλικράτης» αποσκοπεί σύµφωνα µε τους εµπνευστές 

του στην εναρµόνιση και την αρµονική σύζευξη µε τις αρχές και τις αξίες που 

διέπουν την ευρωπαϊκή πολιτική σχετικά µε την τοπική αυτοδιοίκηση στην 

Ευρωπαϊκή Ένωση212.  Βασικοί στόχοι του νόµου αυτού είναι αφενός ο 

περιορισµός των διοικητικών δοµών σε δύο βαθµούς αυτοδιοίκησης, τους 

∆ήµους και τις Περιφέρειες και µια Αποκεντρωµένη ∆ιοίκηση και αφετέρου η 
                                        
212 Βλ. Αιτιολογική Έκθεση του Νόµου 3852/2010. 
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οριοθέτηση των αρµοδιοτήτων  των δύο βαθµών της αυτοδιοίκησης επί της 

αρχής της δοτής αρµοδιότητας, όπως αυτή διαπνέει τη Συνθήκη της 

Ευρωπαϊκής Ένωσης, προκειµένου οι δύο βαθµοί να λειτουργούν µόνον εντός 

των ορίων των αρµοδιοτήτων που τους απονέµονται και οι σχέσεις τους να 

είναι σχέσεις συνεργασίας και συναλληλίας και όχι σχέσεις ελέγχου και 

ιεραρχίας213.  

Με το πρόγραµµα Καλλικράτης επιβλήθηκε δραστικός περιορισµός 

περιορισµό του κράτους και των δοµών του  και των φορέων της τοπικής 

αυτοδιοίκησης. Κυρίως µειώθηκαν οι 1034 δήµοι και κοινότητες, οι οποίες 

καταργήθηκαν και ως θεσµός, σε 325 δήµους, καταργήθηκαν οι νοµαρχίες και 

αντικαταστάθηκαν από 13 περιφέρειες και συστάθηκαν 7 αποκεντρωµένες 

διοικήσης.  

 Βασικές επιδιώξεις και καινοτοµίες του προγράµµατος αυτού είναι 

σύµφωνα µε το Υπουργείο Εσωτερικών Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής 

∆ιακυβέρνησης, όπως αυτές δηµοσιεύονται στην ιστοσελίδα του για το 

πρόγραµµα «Καλλικράτης» http://kallikratis.ypes.gr/ 214, οι εξής: 

1. Τα ενιαία αντικειµενικά κριτήρια215 

«Για πρώτη φορά για την οριοθέτηση των διοικητικών ορίων των νέων 

∆ήµων υιοθετούνται ορθολογικά και αντικειµενικά κριτήρια τα οποία δεν 

αφήνουν περιθώρια για πολιτικές ή άλλες σκοπιµότητες. Τα κριτήρια αυτά 

πηγάζουν από το Σύνταγµα το οποίο στο άρθρο 101 παρ.2 αναφέρει ότι: «Η 

διοικητική διαίρεση της Χώρας διαµορφώνεται µε βάση τις γεωοικονοµικές, 

κοινωνικές και συγκοινωνιακές συνθήκες». Τα κριτήρια αυτά θέτουν το γενικό 

πλαίσιο για την περαιτέρω εξειδίκευσή τους, ανταποκρίνονται, δε, 

παραλλήλως, και στο αντίστοιχο γενικό περίγραµµα, όπως αυτό καθορίσθηκε 

στο Συνέδριο της ΚΕ∆ΚΕ (Κυλλήνη, 2007). 

Συγκεκριµένα ορίσθηκαν επτά κατηγορίες κριτηρίων: 

                                        
213 Ζυγούρη Κ. Πάνου, Παπαδόπουλου Κ. Γεωργίου, ό.π. σελ. 10. 
214 Αναγνώστηκε την 25.5.2012. 
215 http://kallikratis.ypes.gr/Contents.aspx?lang=gr&CatId=292&View=20 
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α) Πληθυσµιακά (ο αριθµός των δηµοτών, ο αριθµός των κατοίκων, η 

πληθυσµιακή πυκνότητα, η κατανοµή των κατοικιών). 

• Εισάγεται ελάχιστο πληθυσµιακό µέγεθος οι 10.000 µόνιµοι 

κάτοικοι. 

• Το παραπάνω όριο αυξάνεται κατά 20% προκειµένου ένας δήµος να 

µπορεί να διατηρηθεί στα σηµερινά του διοικητικά όρια. 

• Ειδικά για τις µητροπολιτικές περιοχές των πολεοδοµικών 

συγκροτηµάτων Αθηνών και Θεσσαλονίκης, το παραπάνω όριο 

προσδιορίζεται στους 25.000 µόνιµους κατοίκους. 

β) Κοινωνικά (το µέσο µέγεθος νοικοκυριού, οι µορφωτικοί δείκτες, το 

ποσοστό αλλοδαπών). 

γ) Οικονοµικά (η απασχόληση, η δοµή της απασχόλησης, η εργασιακή 

κινητικότητα, το εισόδηµα). 

δ) Γεωγραφικά (το σχήµα, η προσβασιµότητα, τα δίκτυα υποδοµών). 

ε) Αναπτυξιακά (η δοµή της τοπικής οικονοµικής δραστηριότητας και 

γενικότερα της τοπικής ανάπτυξης, η ύπαρξη εκπαιδευτικών και ερευνητικών 

φορέων, η συµµετοχή σε Κοινοτικά και Εθνικά Προγράµµατα). 

στ) Πολιτιστικά, Ιστορικά και 

ζ) Χωροταξικά κριτήρια, µε τα οποία επιδιώκεται: 

ι) Η γεωγραφική / χωρική ολοκλήρωση των διαφόρων κοινωνικών, 

διοικητικών και οικονοµικών λειτουργιών, εξυπηρετήσεων και υποδοµών που 

διασφαλίζουν συνθήκες βιωσιµότητας. 

• ∆εν διασπώνται τα όρια των δήµων, των νοµών και των περιφερειών.  

• ∆εν συνενώνονται δήµοι χωρίς εδαφική συνέχεια 

• Στα νησιά εφαρµόζεται η αρχή «ένα νησί ένας δήµος».  

• Αντίστοιχη πρόνοια υπάρχει και για τους ορεινούς δήµους όπως αυτοί 

καθορίζονται βάση των δηµοτικών διαµερισµάτων από την Ελληνική 

Στατιστική Αρχή.  
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ιι) Η γεωγραφική κινητικότητα και τα χωρικά πεδία που αυτή διαµορφώνει σε 

ηµερήσια βάση, σύµφωνα µε την απασχόληση και σε συνδυασµό µε τις 

λειτουργικές εξαρτήσεις και επιρροές µεταξύ των οικιστικών κέντρων. 

ιιι) Η ταυτότητα του τόπου που αναφέρεται στο συµβολικό και στο 

σηµειολογικό επίπεδο για την τοπική κοινωνία. 

Πέραν των κριτηρίων αυτών, οι νέοι ∆ήµοι που προκύπτουν από τη νέα 

χάραξη, ταυτόχρονα µε τα λειτουργικά και οικονοµικά τους χαρακτηριστικά, 

συµβάλλουν στην ενδυνάµωση της συµµετοχής του πολίτη, των θεσµών και 

διαδικασιών τοπικής δηµοκρατίας ακολουθώντας τη σηµερινή πραγµατικότητα 

επαφής του πολιτικού προσωπικού του ΟΤΑ µε τον πολίτη. Η νέα, λοιπόν, 

διοικητική διαίρεση βασίζεται στην υπάρχουσα µε στόχο την αναλογικότερη 

αντιπροσώπευση και κατ’ επέκταση την ενδυνάµωση του δηµοκρατικού 

πολιτεύµατος.» 

2. Οι νέοι θεσµοί συµµετοχής, διαβούλευσης και διαφάνειας του 

«Καλλικράτη»216 

«Με τον Καλλικράτη γίνονται σηµαντικά βήµατα για την εµβάθυνση 

των θεσµών άµεσης συµµετοχής των πολιτών στην τοπικής αυτοδιοίκηση, τη 

δηµοκρατική λογοδοσία και τον έλεγχο των λειτουργιών της.  

Συγκεκριµένα: 

Επιτροπή ∆ιαβούλευσης 

Καθιερώνεται, ως νέος θεσµός διαβούλευσης, η Επιτροπή 

∆ιαβούλευσης, τόσο σε δήµους µε πληθυσµό άνω των 10.000 κατοίκων όσο 

και στις περιφέρειες. Η Επιτροπή ∆ιαβούλευσης προσφέρει τη δυνατότητα 

συγκροτηµένης, θεσµοποιηµένης και ανοικτής συµµετοχής και ανταλλαγής 

επιχειρηµάτων µε εκπροσώπους της τοπικής κοινωνίας, οι οποίοι µέχρι σήµερα 

αναζητούσαν µεµονωµένα την πρόσβαση και επιρροή στην ηγεσία του ΟΤΑ. 

 

Ο θεσµός του «Συµπαραστάτη» του ∆ηµότη και της Επιχείρησης217 

                                        
216 http://kallikratis.ypes.gr/Contents.aspx?lang=gr&CatId=262&View=20 
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Καθιερώνεται ο «συµπαραστάτης» του ∆ηµότη και της Επιχείρησης ως 

νέος θεσµός εσωτερικής διαµεσολάβησης µεταξύ πολιτών, επιχειρήσεων και 

ΟΤΑ, για την καταπολέµηση της κακοδιοίκησης τόσο σε δήµους όσο και σε 

περιφέρειες. Ο συµπαραστάτης θα έχει ως αποστολή, πέραν από την έγκαιρη 

καταπολέµηση της κακοδιοίκησης, τη διασφάλιση της αµεροληψίας των 

δηµοτικών αρχών, τη βελτίωση της εξυπηρέτησης των πολιτών και των 

επιχειρήσεων, καθώς και την αποσυµφόρηση του δηµάρχου και άλλων 

αιρετών οργάνων του δήµου από τη συσσώρευση αιτηµάτων και παραπόνων  

των  πολιτών. 

 

Υποχρεωτική ανάρτηση όλων των αποφάσεων στο διαδίκτυο 

Όλες οι αποφάσεις των συλλογικών οργάνων των ∆ήµων και των Περιφερειών 

καθώς και όλων των Νοµικών τους Προσώπων υποχρεωτικά δηµοσιεύονται 

στο διαδίκτυο, σε διαφορετική περίπτωση δεν ισχύουν. ∆ιασφαλίζεται έτσι η 

απόλυτη διαφάνεια, ο αποτελεσµατικός δηµόσιος έλεγχος και γίνεται εφικτή η 

ουσιαστική λογοδοσία των αυτοδιοικητικών αρχών. 

Η Ηλεκτρονική ∆ιακυβέρνηση προβλέπεται ρητά ως διακριτή αρµοδιότητα του 

οικείου αντιδηµάρχου. 

 

Συµβούλιο ένταξης µεταναστών 

Σε κάθε ∆ήµο συγκροτείται και λειτουργεί, µε απόφαση του ∆ηµοτικού 

Συµβουλίου, συµβούλιο ένταξης µεταναστών ως συµβουλευτικό όργανο του 

δήµου για την ενίσχυση της ένταξης των µεταναστών στην τοπική κοινωνία. 

Έργο των συµβουλίων ένταξης µεταναστών είναι η καταγραφή και η 

διερεύνηση προβληµάτων που αντιµετωπίζουν οι µετανάστες, που κατοικούν 

µόνιµα στην περιφέρεια του δήµου, µε στόχο την ενίσχυση της κοινωνικής 

συνοχής.» 

3. Ο ∆ήµος - Κυβερνείο. Οι νέες αρµοδιότητες των δήµων218 

                                                                                                                 
217 Ο οποίος όπως θα δούµε απέτυχε παταγωδώς. 
218 http://kallikratis.ypes.gr/Contents.aspx?lang=gr&CatId=263&View=20 
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«Η επαναθεµελίωση της Πρωτοβάθµιας Αυτοδιοίκησης µε λιγότερους 

και ισχυρότερους ∆ήµους σε όλη τη χώρα, ικανούς για ανταποκριθούν στις 

σύγχρονες απαιτήσεις, να αξιοποιούν, δυναµικά, την τεχνολογία και τις 

σύγχρονες µεθόδους διοίκησης, δηµιουργεί τις προϋποθέσεις για την ενίσχυση 

τους µε νέες αρµοδιότητες ιδίως από τις καταργούµενες Νοµαρχιακές 

Αυτοδιοικήσεις, στους τοµείς, όπως της παιδείας, της πρόνοιας, της υγείας, 

της απασχόλησης, της έκδοσης οικοδοµικών αδειών και πολεοδοµικών 

εφαρµογών εντοπισµένης, χωρικά, ρύθµισης. Ο νέος ∆ήµος – Κυβερνείο 

καθίσταται έτσι βασικός πυλώνας της τοπικής ανάπτυξης. Παράλληλα η 

µεταβίβαση αρµοδιοτήτων στο εγγύτερο προς τον πολίτη επίπεδο 

αυτοδιοίκησης οδηγεί στην επίσπευση και απλούστευση των διαδικασιών σε 

µια σειρά από κρίσιµους τοµείς για την καθηµερινότητα του πολίτη. 

Συγκεκριµένα:» 

Τι ισχύει σήµερα Οι νέες αρµοδιότητες των ∆ήµων 

Οι πολίτες, µε εξαίρεση 77 ∆ήµους σε 

σύνολο 1034, απευθύνονται στις Νοµαρχίες 

για την έκδοση Οικοδοµικών αδειών και 

πολλών άλλων πολεοδοµικών υπηρεσιών 

Οι οικοδοµικές άδειες καθώς και η 

έκδοση άλλων πράξεων πολεοδοµικών 

εφαρµογών γίνεται από  τους δήµους 

Οι πολίτες απευθύνονται στη Νοµαρχιακή 

Αυτοδιοίκηση για το σύνολο των 

αρµοδιοτήτων που αφορούν την κοινωνική 

πρόνοια 

Το σύνολο των αρµοδιοτήτων που 

αφορούν τον τοµέα της κοινωνικής 

πρόνοιας, όπως η καταβολή επιδοµάτων 

στους δικαιούχους, η χορήγηση κάρτας 

αναπηρίας και η κοινωνική προστασία 

µεταφέρονται από τις Νοµαρχίας στους 

∆ήµους για την καλύτερη και εγγύτερη 

εξυπηρέτηση των πολιτών. 

Σήµερα ο πολίτης απευθύνεται είτε στη 

Νοµαρχία είτε στην Κρατική Περιφέρεια για 

την έκδοση της επαγγελµατικής άδειάς του 

Η έκδοση σειράς επαγγελµατικών 

αδειών 

Σήµερα η εκτέλεση έργων και η διασφάλιση 

της λειτουργίας των συγκοινωνιακών 

Αρµοδιότητες εκτέλεσης έργων, 

διασφάλισης συγκοινωνιακών 
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υποδοµών ασκείται από την Κρατική 

Περιφέρεια 

υποδοµών 

Οι γεωργοί απευθύνονται για σειρά από 

θέµατα στη Νοµαρχιακή Αυτοδιοίκηση 

Ευρείες αρµοδιότητες στον τοµέα της 

γεωργίας 

Οι κτηνοτρόφοι απευθύνονται για σειρά από 

θέµατα στη Νοµαρχιακή Αυτοδιοίκηση 

Ευρείες αρµοδιότητες στον τοµέα της 

κτηνοτροφίας 

Η εποπτεία των κέντρων ∆ια βίου µάθησης 

υπάγεται στο Υπ. Παιδείας, ∆ια Βίου 

Μάθησης και Θρησκευµάτων 

Εκτέλεση προγραµµάτων δια βίου 

µάθησης  

Η λειτουργική υποστήριξη και η ανέγερση 

σχολικών κτιρίων ανήκει στη Νοµαρχιακή 

Αυτοδιοίκηση 

 Ανέγερση και συντήρηση σχολικών 

κτιρίων 

 

4. Η Περιφέρεια ως το θεσµικό όχηµα για την πράσινη ανάπτυξη. 

Νέες αρµοδιότητες της περιφερειακής αυτοδιοίκησης219 

«Στην περιφερειακή αυτοδιοίκηση µεταφέρονται εκείνες οι 

αρµοδιότητες της νοµαρχιακής αυτοδιοίκησης που ασκούνται 

αποτελεσµατικότερα σε περιφερειακό επίπεδο, καθώς επίσης και αρµοδιότητες 

που ασκούνται σήµερα από την κρατική Περιφέρεια, εκτός από όσες, έχοντας 

αµιγώς κρατικό χαρακτήρα, παραµένουν στην αποκεντρωµένη κρατική 

διοίκηση.  

Συγκεκριµένα στις ΠΑ µεταφέρονται αρµοδιότητες στους εξής τοµείς: 

α) Προγραµµατισµού και Ανάπτυξης, ιδίως η διαχείριση των περιφερειακών 

επιχειρησιακών προγραµµάτων, η εκπόνηση του αναπτυξιακού σχεδιασµού 

της Περιφέρειας και η υλοποίηση των σχετικών µε αυτά δράσεων, 

β)Υποδοµών – Μεταφορών – Επικοινωνιών, ιδίως έργα τα οποία έχουν αµιγώς 

περιφερειακή διάσταση, εκπόνηση µελετών της οδικής κυκλοφορίας 

υπεραστικού οδικού δικτύου, διαχείριση έργων περιφερειακού επιπέδου, 

ακτοπλοϊκές συγκοινωνίες, λιµάνια περιφερειακής σηµασίας, γ) Περιβάλλοντος 

                                        
219 http://kallikratis.ypes.gr/Contents.aspx?lang=gr&CatId=264&View=20 
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και κλιµατικής αλλαγής (διαχείριση στερεών αποβλήτων, εποπτεία των 

φορέων διαχείρισης προστατευόµενων περιοχών περιφερειακής σηµασίας), δ) 

Φυσικών πόρων – ενέργειας – βιοµηχανίας, ε) Εµπορίου, τουρισµού και 

απασχόλησης, στ) Εκπαίδευσης, πολιτισµού και αθλητισµού (δια βίου 

εκπαίδευση, θέµατα κατάρτισης και επιµόρφωσης), ζ) Γεωργίας - 

κτηνοτροφίας και αλιείας, η) Πολιτικής Προστασίας. Με τον τρόπο αυτό η 

περιφερειακή αυτοδιοίκηση γίνεται ο βασικός πυλώνας του αναπτυξιακού 

προγραµµατισµού και το θεσµικό όχηµα για την πράσινη ανάπτυξη». 

Τι ισχύει σήµερα:                          Αρµοδιότητες της αυτοδιοικούµενης 
Περιφέρειας 

Σήµερα ο αναπτυξιακός 
προγραµµατισµός ανήκει στην Κρατική 
Περιφέρεια 

Το σύνολο των αρµοδιοτήτων, που 
αφορούν τον αναπτυξιακό 
περιφερειακό προγραµµατισµό. 

Στην αρµοδιότητα αυτή εντάσσεται, 
όχι µόνον η κατάρτιση και εκτέλεση 
των Περιφερειακών Επιχειρησιακών 
Προγραµµάτων, αλλά και η 
συµµετοχή στην όλη διαδικασία, 
κατάρτισης και εφαρµογής του 
Εθνικού Στρατηγικού Πλαισίου 
αναφοράς (Ε.Σ.Π.Α.) για την 
προγραµµατική περίοδο 2007- 
2013. 

Στον ίδιο τοµέα εντάσσονται και 
αρµοδιότητες που σχετίζονται µε τη 
διαχείριση των υδατικών πόρων. 

Οι αρµοδιότητες που αφορούν στις 
Αυτοτελείς Υγειονοµικές Περιφέρειες 
εποπτευόµενες από Υπ. Υγείας και 
Κοινωνικής Αλληλεγγύης 

Οι αρµοδιότητες των ∆ηµοσίων 
Υγειονοµικών Περιφερειών 
(∆.Υ.ΠΕ.). 

Η επισκευή και η συντήρηση των 
οδικών δικτύων ανήκει και στην 
Κρατική Περιφέρεια και στη 
Νοµαρχιακή Αυτοδιοίκηση µε 
αποτέλεσµα πολλές δυσλειτουργίες 

 

Τοµέας έργων: απονέµονται 
αρµοδιότητες, που αφορούν την 
κατασκευή, συντήρηση και 
ανακαίνιση οδών, οι οποίες 
ασκούντο από την Κρατική 
Περιφέρεια και τις Νοµαρχιακές 
Αυτοδιοικήσεις.  
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Η αρµοδιότητα αυτή 
συµπεριλαµβάνει και τις αντίστοιχες 
µελέτες. 

Ο σχεδιασµός, η µελέτη, η κατασκευή 
και η συντήρηση αντιπληµµυρικών, 
συγκοινωνιακών, κτιριακών κλπ έργων 
ανήκει και στην Κρατική Περιφέρεια 
και το Υπουργείο Υποδοµών 
Μεταφορών και ∆ικτύων µε συνέπεια 
πολλές δυσλειτουργίες 

Ο σχεδιασµός, η µελέτη, η 
κατασκευή και συντήρηση 
συγκοινωνιακών, αντιπληµµυρικών, 
κτιριακών, ηλεκτροµηχανολογικών 
και λιµενικών έργων, η εκπόνηση 
κυκλοφοριακών µελετών, η 
αντιµετώπιση θεµάτων οδικής 
κυκλοφορίας, καθώς και η 
διαχείριση ειδικών έργων 
περιφερειακού επιπέδου που έχουν 
εκτελεσθεί από τις Ε.Υ.∆.Ε. 

Τα εγγειοβελτιωτικά έργα ανήκουν στο 
Υπ. Αγροτικής Ανάπτυξης &Τροφίµων 

Αρµοδιότητες σχετικές µε την 
εκτέλεση εγγειοβελτιωτικών έργων 
(ΓΟΕΒ) 

Θέµατα κατάρτισης, εποπτείας 
∆ηµοσίων ΙΕΚ και λειτουργικής 
υποστήριξής τους ανήκουν στο Υπ. 
Παιδείας, ∆ια Βίου Μάθησης και 
Θρησκευµάτων 

Η άσκηση λειτουργικού χαρακτήρα 
αρµοδιοτήτων περιλαµβανοµένης 
και της θεµατικής εξειδίκευσης για 
τα ∆ηµόσια ΙΕΚ 

Σήµερα 25 Αθλητικά Κέντρα 
Περιφερειακού Χαρακτήρα ανήκουν 
στον Υπουργείο Πολιτισµού και 
Τουρισµού 

Το σύνολο των αρµοδιοτήτων για 
τη λειτουργία και εποπτεία των 
Αθλητικών Κέντρων Περιφερειακού 
χαρακτήρα. 

 

5. Ο «Καλλικράτης» για το χωριό και τη γειτονιά220 

«Με τον Καλλικράτη ενισχύονται αποφασιστικά οι θεσµοί 

ενδοδηµοτικής αποκέντρωσης. Σε κάθε χωριό και γειτονιά συγκροτούνται, 

ανάλογα µε τον πληθυσµό τους, δηµοτικές (πάνω από 2.000 κατοίκους - µε 

εξαίρεση το όριο των 1.000 κατοίκων για τα νησιά) και τοπικές κοινότητες 

(µέχρι 2.000 κατοίκους). Τοπικές ή δηµοτικές κοινότητες αποτελούν και οι 

δήµοι ή οι κοινότητες που καταργήθηκαν στο παρελθόν ύστερα από 

                                        
220 http://kallikratis.ypes.gr/Contents.aspx?lang=gr&CatId=265&View=20 
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εθελούσια συνένωση σύµφωνα ή συνενώνονται µε τον παρόντα νόµο και δεν 

αποτελούνται από τοπικά διαµερίσµατα. 

Οι νέοι αυτοί θεσµοί έχουν συγκεκριµένες αρµοδιότητες, δεσµευτικό 

προϋπολογισµό  και δυνατότητα  συµµετοχής τους στο ∆ηµοτικό Συµβούλιο 

σε θέµατα που σχετίζονται άµεσα µε την καθηµερινότητα του πολίτη και τις 

αναπτυξιακές επιλογές του ∆ήµου. Με τις θεσµικές αυτές παρεµβάσεις 

ενισχύονται για  πρώτη φορά στη χώρα µας οι θεσµοί άµεσης δηµοκρατικής 

συµµετοχής των πολιτών σε επίπεδο χωριού και γειτονιάς». 

Τι ισχύει σήµερα Γενικές πρόνοιες για την 

υποστήριξη του χωριού και της 

γειτονιάς 

∆ήµοι άνω των 100.000 κατοίκων 

διαιρούνται σε ∆ηµοτικά ∆ιαµερίσµατα 

Τα σηµερινά δηµοτικά διαµερίσµατα 

µετονοµάζονται σε δηµοτικές 

κοινότητες 

Οι «Καποδιστριακοί» δήµοι 

αποτελούνται από Τοπικά 

∆ιαµερίσµατα στα οποία λειτουργούν 

συµβούλια εκτός από τις έδρες των 

δήµων άνω των 1000 κατοίκων  

Μετονοµάζονται σε Τοπικές 

Κοινότητες και σε ∆ηµοτικές άνω 

των 2000 κατοίκων  

Σήµερα δεν υπάρχει υποχρέωση για 

πρόβλεψη συγκεκριµένων ποσοστών 

του προϋπολογισµού  για την 

κατανοµή των πιστώσεων στις 

Τοπικές Κοινότητες 

Στον προϋπολογισµό κάθε ∆ήµου 

προβλέπεται υποχρεωτικό ποσοστό 

για την κατανοµή των πόρων που 

αφορούν στις ∆ηµοτικές Ενότητες 

βάση σχετικής απόφασης του 

Υπουργού Εσωτερικών 

Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής 

∆ιακυβέρνησης. 

Σήµερα δεν υπάρχει καθολική 

διασφάλιση για το ποσοστό της 

Στις Τοπικές αλλά και στις ∆ηµοτικές 

κοινότητες συνίσταται πάγια προ-
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πάγιας προκαταβολής που λαµβάνει 

κάθε Τοπική Κοινότητα. 

καταβολή από σχετικό κωδικό του 

προϋπολογισµού του οικείου δήµου. Το 

ύψος της προκαταβολής καθορίζεται µε 

απόφαση του Υπουργού Εσωτερικών 

Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής 

∆ιακυβέρνησης, µετά από γνώµη της 

ΚΕ∆ΚΕ, στη βάση πληθυσµιακών και 

γεωγραφικών κριτηρίων 

Τι ισχύει σήµερα για τον πρόεδρο 

του Τοπικού 

∆ιαµερίσµατος              

  Οι αρµοδιότητες του προέδρου 

της ∆ηµοτικής ή Τοπικής 

Κοινότητας 

Είναι πρόεδρος του τοπικού 

συµβουλίου χωρίς θεσµοθετηµένες 

αρµοδιότητες και ευθύνες  

Συµµετέχει στις συνεδριάσεις του 

δηµοτικού συµβουλίου στις οποίες 

καλείται υποχρεωτικά µε δικαίωµα 

ψήφου για θέµατα που αφορούν 

την κοινότητα. 

 Ενεργεί πληρωµές µε την πάγια 

προκαταβολή. 

 Εποπτεύει  τη συντήρηση του 

δικτύου εσωτερικής και αγροτικής 

οδοποιίας. 

 Μεριµνά για την καθαριότητα 

κοινόχρηστων χώρων. 

 Μεριµνά για την αποκατάσταση 

ζηµιών επείγοντος χαρακτήρα σε 

δίκτυα ύδρευσης και αποχέτευσης 

και ανάθεση εργασιών σε περίπτωση 

άµεσου κινδύνου. 

 Μεριµνά για την αποκατάσταση 
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 ζηµιών στο δίκτυο φωτισµού. 

 

 Είναι ο υπεύθυνος της οµάδας 

πυρασφάλειας της κοινότητας 

 Είναι αρµόδιος για την προστασία 

της δηµοτικής περιουσίας στα όρια 

ευθύνης του. 

Τι ισχύει σήµερα για τα Τοπικά 

Συµβούλια 

Τα συµβούλια 

δηµοτικής/τοπικής κοινότητας 

∆εν προβλέπεται θεσµοθετηµένη 

συµµετοχή των Τοπικών Συµβουλίων 

στην κατάρτιση του Επιχειρησιακού 

και Τεχνικού προγράµµατος του 

∆ήµου στο κοµµάτι που τα αφορά 

Συµµετέχουν στην κατάρτιση 

του Επιχειρησιακού  και 

Τεχνικού Προγράµµατος του 

∆ήµου   

- Εισηγούνται στην εκτελεστική 

επιτροπή του δήµου για τις 

προτεραιότητες τοπικής ανάπτυξης 

και των αντιστοίχων δράσεων 

 

∆εν έχουν κανένα λόγο για τη 

λειτουργία καταστηµάτων, 

επιχειρήσεων κλπ. 

Αποφασίζουν την προέγκριση 

ίδρυσης ή εγκατάστασης 

καταστηµάτων, επιχειρήσεων και 

λοιπών δραστηριοτήτων και για την 

άδεια λειτουργίας µουσικής 

 

∆εν έχουν λόγο για τη λειτουργία 

λαϊκών αγορών, υπαίθριου εµπορίου 

και πανηγυριών 

Προτείνουν τους χώρους 

λειτουργίας λαϊκών αγορών, 

υπαίθριου εµπορίου, πανηγυριών  
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∆εν έχουν θεσµικό λόγο για τη 

χορήγηση οικονοµικών βοηθηµάτων 

σε αδύναµους κατοίκους της περιοχής 

τους  

Με απόλυτη πλειοψηφία και 

ατιολογηµένη απόφαση εισηγείται 

στο δηµοτικό συµβούλιο τη 

χορήγηση οικονοµικών 

βοηθηµάτων σε οικονοµικά 

αδύναµους κατοίκους της. 

 

∆εν υπάρχει σήµερα αντίστοιχος 

θεσµός 

Συνέλευση κατ οίκων τοπικής 

κοινότητας 

 Συνεδριάζει τουλάχιστον µία φορά 

το χρόνο µε συµµετοχή των 

κατοίκων και των φορέων της 

τοπικής κοινότητας και έχει τη 

δυνατότητα να προτείνει στο δήµο: 

 -Την παροχή κοινωνικών ή άλλων 

υπηρεσιών για την καλύτερη 

εξυπηρέτηση των πολιτών 

- Τη λήψη µέτρων για την 

προστασία των ηλικιωµένων και των 

παιδιών 

- Τα έργα που πρέπει να 

εκτελεστούν 

- Την παροχή υπηρεσιών για την 

τουριστική αξιοποίηση και προβολή 

της τοπικής κοινότητας 
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6. Ο «Καλλικράτης» για τον πολίτη 

«Ο πολίτης βρίσκεται στο επίκεντρο των αλλαγών που επιφέρει η 

εφαρµογή του «Καλλικράτη». Με τους νέους θεσµούς που προτείνονται τόσο 

σε επίπεδο ∆ήµων όσο και σε επίπεδο Περιφέρειας ενδυναµώνονται οι θεσµοί 

δηµοκρατικού προγραµµατισµού και ελέγχου. Ιδιαίτερη αναφορά πρέπει να 

γίνει στους νέους θεσµούς διαβούλευσης σε τοπικό και περιφερειακό επίπεδο, 

τη αναζωογόνηση των τοπικών συµβουλίων και την εισαγωγή του θεσµού του 

συνηγόρου του ∆ηµότη για τον έλεγχο της κακοδιοίκησης σε τοπικό και 

περιφερειακό επίπεδο. Παράλληλα, µέσω της θεσµοθέτησης της υποχρέωσης 

των ΟΤΑ να αναρτούν υποχρεωτικά κάθε πράξη στο διαδίκτυο, 

συµπεριλαµβανοµένων των αποφάσεων για τη λειτουργία των συλλογικών 

οργάνων καθώς και των προκηρύξεων, διαγωνισµών, προµηθειών, 

προσλήψεων, συµβάσεων και αναθέσεων, εξασφαλίζεται το δικαίωµα 

πρόσβασης των πολιτών στην πληροφόρηση και η άσκηση κοινωνικού 

ελέγχου στις πράξεις της Περιφέρειας και στη διαχείριση των οικονοµικών 

πόρων, και έτσι η εφαρµογή της αρχής της πολιτικής λογοδοσίας.  

Σηµαντικές όµως είναι και οι αλλαγές στο επίπεδο των παρεχόµενων 

υπηρεσιών µε την διεύρυνση του θεσµού των ΚΕΠ σε κάθε χωριό και γειτονιά 

και την εισαγωγή µιας σειράς καινοτοµιών, όπως η κάρτα του δηµότη και η 

διοικητική βοήθεια στο σπίτι που απλουστεύουν τις διαδικασίες και 

επιταχύνουν την εξυπηρέτηση των δηµοτών καθώς και η θεµελίωση του 

ψηφιακού δήµου και την παροχή όλο και περισσότερων υπηρεσιών χωρίς 

µετακινήσεις, έξοδα και καθυστερήσεις. Παράλληλα, µε την ανακατανοµή των 

αρµοδιοτήτων µεταξύ των νέων ∆ήµων και Περιφερειών επιδιώκεται η 

ενοποίηση τους σε ένα επίπεδο µε στόχο την µείωση των διοικητικών βαρών 

και την συντόµευση των διαδικασιών σε µια σειρά από καίρια ζητήµατα που 

σχετίζονται µε την καθηµερινότητα του πολίτη όπως οι αδειοδοτήσεις και οι 

έλεγχοι σε τοπικό επίπεδο». 

Τι ισχύει Οι καινοτοµίες του 
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σήµερα                                       «Καλλικράτη» 

Σήµερα υπάρχουν 1.000 ΚΕΠ 

περίπου που ιδρύθηκαν από το 2001 

∆ηµιουργούνται δίπλα στα 

σηµερινά 1.000 ΚΕΠ άλλα 1.000 

επιπλέον «∆ηµοτικά e-ΚΕΠ». 

Για την εξυπηρέτηση του πολίτη 

ενισχύεται και εκσυγχρονίζεται ο 

θεσµός των δηµοτικών ΚΕΠ, µε 

τη δηµιουργία µικρών, 

αποτελεσµατικών «∆ηµοτικών e 

– ΚΕΠ», σε κάθε γειτονιά ή χωριό 

ανάλογα µε τις ανάγκες 

εξυπηρέτησης, µε τα οποία 

παρέχονται οι βασικές υπηρεσίες 

της δηµοτικής και περιφερειακής 

αυτοδιοίκησης όσο το δυνατόν 

εγγύτερα στο πολίτη. 

Ο πολίτης που βρίσκεται σε 

αδυναµία να εξυπηρετηθεί από το 

∆ήµο πρέπει να βρει τρόπο για να 

διεκπεραιώνει κάποιος άλλος τις 

υποθέσεις του. 

  Οι ∆ήµοι συνιστούν ειδικό 

αυτοτελές γραφείο το οποίο 

υπάγεται απευθείας στο 

δήµαρχο, για την παροχή 

διοικητικής βοήθειας σε 

άτοµα που έχουν αντικειµενική 

αδυναµία προσπέλασης στους 

δήµους ή στα ΚΕΠ.  

∆εν υπάρχουν εφαρµογές 

ηλεκτρονικής διακυβέρνησης στην 

υπηρεσία του πολίτη. 

Εισάγεται η έξυπνη «κάρτα του 

∆ηµότη», ξεκινά η υλοποίηση 

της «κάρτας του πολίτη». Με 

αυτή περνούν οι ∆ήµοι στην 

αυτόµατη εξυπηρέτηση (π.χ. 
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έκδοση πιστοποιητικών), αλλά και 

διευκολύνεται η συµµετοχή σε 

δηµοκρατικές διαδικασίες (π.χ. 

τοπικά δηµοψηφίσµατα) 

Ο πολίτης ταλαιπωρείται από τις 

αλληλοεπικαλύψεις των 

αρµοδιοτήτων. Ταυτόχρονα υπάρχει 

και διάχυση της ευθύνης. 

Η άσκηση κάθε αρµοδιότητας 

γίνεται σε ένα επίπεδο χωρίς τη 

πολυδιάσπαση της. Ο πολίτης 

εξυπηρετείται σε ένα σηµείο µε 

αποτέλεσµα να µειώνεται η 

ταλαιπωρία του αλλά και οι 

χρόνοι για την ολοκλήρωση κάθε 

εργασίας. 

Οι πολίτες δεν έχουν 

θεσµοθετηµένη συµµετοχή στο 

σχεδιασµό πολιτικών για την 

ανάπτυξη και όλα τα σηµαντικά 

ζητήµατα του ∆ήµου 

Στους δήµους και στις περιφέρεις 

συγκροτείται  Επιτροπή 

∆ιαβούλευσης ως 

γνωµοδοτικό όργανο. 

Σε αυτή συµµετέχουν 

επιµελητήρια και εκπρόσωποι 

σηµαντικών επιχειρηµατικών 

κλάδων του ∆ήµου ή της 

Περιφέρειας και απλοί 

πολίτες 

Στα τοπικά διαµερίσµατα δεν 

υπάρχει κανένας θεσµός στον οποίο 

να µπορεί να εκφραστεί το σύνολο 

της κοινότητας για σηµαντικά 

ζητήµατα τοπικού αναπτυξιακού 

χαρακτήρα. 

Στις τοπικές κοινότητες (έως δηλ. 

2.000 κατοίκους) καλούνται οι 

κάτοικοι και οι φορείς της τοπικής 

κοινότητας, τουλάχιστον µια 

φορά κατ’ έτος σε συνέλευση, 

προτείνουν στα αρµόδια όργανα 
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του δήµου, ανάλογα µε το 

χαρακτήρα των αναγκών των 

κατοίκων της τοπικής κοινότητας 

και τις προτεραιότητες για την 

τοπική ανάπτυξη,  

- τα έργα που πρέπει να 

εκτελεστούν στην τοπική 

κοινότητα.  

- την παροχή υπηρεσιών για την 

τουριστική αξιοποίηση και 

προβολή της τοπικής κοινότητας 

- την εφαρµογή πολιτιστικών, 

ψυχαγωγικών και αθλητικών 

προγραµµάτων και 

- κάθε άλλο θέµα που αφορά την 

τοπική κοινότητα. 

Οι αποφάσεις των ∆ήµων, των 

ΝΠ∆∆ τους και των ∆ηµοτικων 

Επιχειρήσεων δεν τυγχάνουν πάντα 

ευρύτερης δηµοσιότητας µε 

αποτέλεσµα οι πολίτες να µην 

ενηµερώνονται για το πού 

διατίθενται τα χρήµατά τους. 

Για κάθε όργανο των ∆ήµων, και 

όλων των Νοµικών Προσώπων 

τους εισάγεται υποχρέωση 

ανάρτησης κάθε απόφασής 

τους στο διαδίκτυο, 

προκειµένου αυτή να είναι 

εκτελεστή. 

Η συνηθέστερη οδός για κάποιον 

πολίτη που αισθάνεται ότι αδικείται 

ή επιθυµεί να κάνει µια καταγγελία 

είναι να αποτανθεί στο ∆ήµαρχο ή 

Στους δήµους και στις 

περιφέρειες, επιλέγεται πρόσωπο 

εγνωσµένου κύρους και 

εµπειρίας, ως «συµπαραστάτης 
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κάποιο µέλος του ∆ηµοτικού 

Συµβουλίου. 

του δηµότη και της 

επιχείρησης».  

Ο συµπαραστάτης δέχεται 

καταγγελίες άµεσα θιγόµενων 

πολιτών και επιχειρήσεων για 

κακοδιοίκηση των υπηρεσιών του 

δήµου ή της περιφέρειας, των 

νοµικών του προσώπων και των 

επιχειρήσεών του και 

διαµεσολαβεί προκειµένου να 

επιλυθούν τα σχετικά 

προβλήµατα, ενώ είναι 

υποχρεωµένος να απαντά 

εγγράφως ή ηλεκτρονικά εντός 

τριάντα  (30)  ηµερών στους 

ενδιαφερόµενους. 

Ο συµπαραστάτης του δηµότη 

και της επιχείρησης συντάσσει 

ετήσια έκθεση.  

Η ετήσια έκθεση παρουσιάζεται 

από τον ίδιο και συζητείται σε 

ειδική δηµόσια συνεδρίαση του 

δηµοτικού και περιφερειακού 

συµβουλίου, εντός τριάντα (30) 

ηµερών από την υποβολή της.  

∆εν υπάρχουν προβλέψεις που να 

αποβλέπουν στην απλοποίηση των 

Οι ∆ήµοι συνεργάζονται µε τις 

Τράπεζες και τις άλλες κρατικές 
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διαδικασιών για τις οικονοµικές 

συναλλαγές των πολιτών µε τους 

∆ήµους 

υπηρεσίες για να 

αυτοµατοποιήσουν τις διαδικασίες 

µέσω των οποίων εκτελούν 

οικονοµικές συναλλαγές µε τους 

πολίτες και τις επιχειρήσεις, 

παρέχουν άδειες κλπ. 

 

7. Ο «Καλλικράτης» για την ανάπτυξη της επιχειρηµατικότητας 

«Και στους δύο βαθµούς αυτοδιοίκησης προωθείται αποφασιστικά η 

διαφάνεια και καταπολεµάται η κακοδιοίκηση και βελτιώνεται το περιβάλλον 

ανάπτυξης επιχειρηµατικών δραστηριοτήτων µε τη δηµιουργία νέων θεσµών, 

όπως του συνηγόρου της επιχείρησης και την αξιοποίηση του διαδικτύου και 

των νέων τεχνολογιών. Συγκεκριµένα: 

Θεσµοθετείται ο Συµπαραστάτης του δηµότη και της Επιχείρησης σε 

δηµοτικό και περιφερειακό επίπεδο. Παράλληλα µέσω της προώθησης της 

ηλεκτρονικής διακυβέρνησης αλλάζει ριζικά η σχέση των επιχειρήσεων µε τις 

διοικητικές υπηρεσίες και διαδικασιών σε ένα ευρύ φάσµα δραστηριοτήτων 

που άπτονται της καθηµερινής λειτουργίας των επιχειρήσεων, όπως η 

αδειοδότηση δραστηριοτήτων, η πληρωµή τελών, οι διαγωνισµοί, οι 

προµήθειες και οι αναθέσεις. Η προώθηση της ηλεκτρονικής διακυβέρνησης, 

επιπλέον, δια της απλοποίησης και συνέργειας των διαδικασιών, εξασφαλίζει 

τις διαδικασίες εσωτερικής αποκέντρωσης στους νέους, µεγαλύτερους και 

ισχυρότερους ∆ήµους, αυξάνοντας τον οριζόντιο συντονισµό των δράσεων και 

των υπηρεσιών και την αµεσότερη διασύνδεση των Ο.Τ.Α. µε την κοινωνία 

των πολιτών, τις επιχειρήσεις και τις εθελοντικές οργανώσεις. 

Με την ανακατανοµή των αρµοδιοτήτων και την ενίσχυση του θεσµού 

των ΚΕΠ η επιχείρηση εξυπηρετείται σε ένα σηµείο µε αποτέλεσµα να 

µειώνεται η καθυστέρηση από τη γραφειοκρατία αλλά και οι χρόνοι για την 

ολοκλήρωση κάθε εργασίας. Παράλληλα, µε το νέο σύστηµα εποπτείας και 

ελέγχου των δαπανών των ΟΤΑ απλουστεύονται και εξορθολογικοποιούνται οι 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 147 

 

σχετικές διαδικασίες µε αντίστοιχη µείωση του χρόνου και του κόστους που 

επιφέρει στους πολίτες και τις επιχειρήσεις. Παράλληλα µε το νέο σύστηµα 

ελέγχου και διαφάνειας µε την υποχρεωτική ανάρτηση όλων των αποφάσεων 

στο διαδίκτυο ενισχύεται η προβλεψιµότητα και η διαφάνεια στην σχέσεις των 

επιχειρήσεων µε τους ΟΤΑ και διαµορφώνονται συνθήκες υγιούς 

ανταγωνισµού στην αγορά. Ο ελεγκτής νοµιµότητας διενεργεί τον έλεγχο κάθε 

πράξης σε αποκλειστική προθεσµίας 40 ηµερών και εκδίδει υποχρεωτικά ειδική 

πράξη. Σε περίπτωση που διαπιστωθεί ότι η απόφαση είναι παράνοµη, τότε 

την ακυρώνει. Ο Ελεγκτής Νοµιµότητας µπορεί αυτεπαγγέλτως να ακυρώσει 

οποιαδήποτε απόφαση για λόγους νοµιµότητας, µέσα σε προθεσµία δύο 

µηνών αφότου η απόφαση έχει δηµοσιευθεί ή εκδοθεί. 

Για κάθε όργανο των ∆ήµων, των Περιφερειών και των Νοµικών 

Προσώπων τους εισάγεται υποχρέωση ανάρτησης κάθε απόφασής τους, 

προκειµένου αυτή να είναι εκτελεστή. Όπως θα ισχύσει και για το σύνολο του 

κράτους, κατά τις προβλέψεις του Νόµου για τη ∆ιαύγει@. ∆ιασφαλίζεται έτσι 

η απόλυτη διαφάνεια, ο αποτελεσµατικός δηµόσιος έλεγχος και γίνεται εφικτή 

η ουσιαστική λογοδοσία των αυτοδιοικητικών αρχών. Προστατεύεται η 

επιχείρηση από την έλλειψη πληροφόρησης. ∆ηµιουργούνται θεσµοί 

προστασίας των επιχειρήσεων από την κακοδιοίκηση όπως ο συµπαραστάτης 

πολίτη και της επιχείρησης σε δηµοτικό και περιφερειακό επίπεδο. Παράλληλα 

δηµιουργείται ένα σταθερό και διαφανές πλαίσιο στις σχέσεις των ΟΤΑ µε τις 

επιχειρήσεις µέσα από την εξορθολογικόποίηση και την επίσπευση των 

διαδικασιών οικονοµικού ελέγχου των προµηθειών των ΟΤΑ από 

επιχειρήσεις».  

Τι ισχύει 

σήµερα                                       

Οι καινοτοµίες του 

«Καλλικράτη» 

Σήµερα υπάρχουν 1.000 ΚΕΠ 

περίπου που ιδρύθηκαν από το 

∆ηµιουργούνται δίπλα στα 

σηµερινά 1.000 ΚΕΠ άλλα 

1.000 επιπλέον «∆ηµοτικά e-
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2001 

 

ΚΕΠ». 

Για την εξυπηρέτηση του πολίτη 

ενισχύεται και εκσυγχρονίζεται ο 

θεσµός των δηµοτικών ΚΕΠ, µε τη 

δηµιουργία µικρών, 

αποτελεσµατικών «∆ηµοτικών e – 

ΚΕΠ», σε κάθε γειτονιά ή χωριό 

ανάλογα µε τις ανάγκες 

εξυπηρέτησης, µε τα οποία 

παρέχονται οι βασικές υπηρεσίες 

της δηµοτικής και περιφερειακής 

αυτοδιοίκησης όσο το δυνατόν 

εγγύτερα στο πολίτη. 

Πολλές αρµοδιότητες είναι 

αλληλοεπικαλυπτόµενες και 

κατανέµονται ανάµεσα σε σε 

νοµαρχίες, δήµους και κεντρικό 

κράτος µε αποτέλεσµα όχι µόνο να 

ταλαιπωρείται ο πολίτης αλλά να 

υπάρχει και διάχυση της ευθύνης 

Η άσκηση κάθε αρµοδιότητας 

γίνεται σε ένα επίπεδο χωρίς 

πολυδιάσπαση. Ο πολίτης 

εξυπηρετείται σε ένα σηµείο µε 

αποτέλεσµα να µειώνεται η 

ταλαιπωρία του αλλά και οι χρόνοι 

για την ολοκλήρωση κάθε 

εργασίας. 

Οι δήµοι αναλαµβάνουν 

αρµοδιότητες που αφορούν 

στην εξυπηρέτηση της 

επιχείρησης, όπως 

εκτεταµένες αρµοδιοτήτων 

αδειοδοτήσεων. 

Ο αναπτυξιακός σχεδιασµός του Στους δήµους και στις περιφέρεις 
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∆ήµου δεν προέβλεπε σε κανένα 

στάδιο τη θεσµοθετηµένη 

συµµετοχή των εκπροσώπων των 

παραγωγικών φορέων της πόλης 

συγκροτείται  Επιτροπή 

∆ιαβούλευσης ως γνωµοδοτικό 

όργανο. 

Σε αυτή συµµετέχουν 

επιµελητήρια και εκπρόσωποι 

σηµαντικών επιχειρηµατικών 

κλάδων του ∆ήµου ή της 

Περιφέρειας 

Στα τοπικά διαµερίσµατα δεν 

υπάρχει κανένας θεσµός στον 

οποίο να µπορεί να εκφραστεί το 

σύνολο της κοινότητας για 

σηµαντικά ζητήµατα τοπικού 

αναπτυξιακού χαρακτήρα. 

Στις τοπικές κοινότητες (έως 

δηλ. 2.000 κατοίκους) καλούνται 

οι κάτοικοι και οι φορείς της 

τοπικής κοινότητας, 

τουλάχιστον µια φορά κατ’ 

έτος σε συνέλευση, 

προτείνουν στα αρµόδια όργανα 

του δήµου, ανάλογα µε το 

χαρακτήρα των αναγκών των 

κατοίκων της τοπικής κοινότητας 

και τις προτεραιότητες για την 

τοπική ανάπτυξη,  

- τα έργα που πρέπει να 

εκτελεστούν στην τοπική 

κοινότητα.  

- την παροχή υπηρεσιών για την 

τουριστική αξιοποίηση και 

προβολή της τοπικής κοινότητας 
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- την εφαρµογή πολιτιστικών, 

ψυχαγωγικών και αθλητικών 

προγραµµάτων και 

- κάθε άλλο θέµα που αφορά την 

τοπική κοινότητα. 

Οι αποφάσεις για διαγωνισµούς και 

προσκλήσεις ενδιαφέροντος δεν 

τυγχάνουν πάντα ευρύτερης 

δηµοσιότητας 

Για κάθε όργανο των ∆ήµων, των 

Περιφερειών και των Νοµικών 

Προσώπων τους εισάγεται 

υποχρέωση ανάρτησης κάθε 

απόφασής τους στο διαδίκτυο 

προκειµένου αυτή να είναι 

εκτελεστή. 

Η συνηθέστερη οδός για κάποιον 

επιχειρηµατία που αισθάνεται ότι 

αδικείται ή επιθυµεί να κάνει µια 

καταγγελία είναι να αποτανθεί στο 

∆ήµαρχο ή στο Νοµάρχη ανάλογα 

µε την υπόθεσή του 

Στους δήµους και στις περιφέρειες, 

επιλέγεται πρόσωπο εγνωσµένου 

κύρους και εµπειρίας, ως 

«συµπαραστάτης του δηµότη 

και της επιχείρησης».  

Ο συµπαραστάτης δέχεται 

καταγγελίες άµεσα θιγόµενων 

πολιτών και επιχειρήσεων για 

κακοδιοίκηση των υπηρεσιών του 

δήµου ή της περιφέρειας, των 

νοµικών του προσώπων και των 

επιχειρήσεών του και διαµεσολαβεί 

προκειµένου να επιλυθούν τα 

σχετικά προβλήµατα, ενώ είναι 

υποχρεωµένος να απαντά 

εγγράφως ή ηλεκτρονικά εντός 
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τριάντα  (30)  ηµερών στους 

ενδιαφερόµενους. 

Ο συµπαραστάτης του δηµότη και 

της επιχείρησης συντάσσει ετήσια 

έκθεση. Η ετήσια έκθεση 

παρουσιάζεται από τον ίδιο και 

συζητείται στην ειδική δηµόσια 

συνεδρίαση του δηµοτικού και 

περιφερειακού συµβουλίου για τον 

απολογισµό της δηµοτικής και 

περιφερειακής αρχής, εντός 

τριάντα (30) ηµερών από την 

υποβολή της.  

∆εν υπάρχουν προβλέψεις που να 

αποβλέπουν στην απλοποίηση των 

διαδικασιών για τις οικονοµικές 

συναλλαγές µε τους ∆ήµους 

Οι ∆ήµοι συνεργάζονται µε τις 

Τράπεζες και τις άλλες κρατικές 

υπηρεσίες για να 

αυτοµατοποιήσουν τις διαδικασίες 

µέσω των οποίων εκτελούν 

οικονοµικές συναλλαγές µε τους 

πολίτες και τις επιχειρήσεις, 

παρέχουν άδειες κλπ. 

Σήµερα 500 ∆ήµοι δεν υπάγονται 

στον προληπτικό έλεγχο του Ελεγκτικού 

Συνεδρίου. Σήµερα καµία επιχείρηση 

ή ΝΠ∆∆ δεν υπάγεται στον 

προληπτικό έλεγχο του Ελεγκτικού 

Συνεδρίου. 

Οι δαπάνες όλων των δήµων, 

ανεξαρτήτως πληθυσµού, των 

περιφερειών και όλων των 

δηµοτικών επιχειρήσεων 

υπάγονται στον προληπτικό 

έλεγχο του Ελεγκτικού 

Συνεδρίου, (άρθρο 275). Για να 

µην ξοδεύεται ούτε ένα ευρώ µε 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 152 

 

αδιαφανείς διαδικασίες.  

Σήµερα ο προσυµβατικός έλεγχος 

πραγµατοποιείται µόνο για συµβάσεις 

άνω του 1.000.000 ευρώ και δεν 

αφορά ΝΠ∆∆ και επιχειρήσεις της 

αυτοδιοίκησης. 

Το Ελεγκτικό Συνέδριο 

πραγµατοποιεί γενικευµένο 

προσυµβατικό έλεγχο 

νοµιµότητας σε συµβάσεις 

άνω των 100.000 ευρώ τις 

οποίες συνάπτουν οι δήµοι, οι 

περιφέρειες και τα νοµικά τους 

πρόσωπα καθώς και οι 

επιχειρήσεις τους, (άρθρο 278).  

Σήµερα τον έλεγχο ασκεί ο Γενικός 

Γραµµατέας της Περιφέρειας, 

µετακλητός υπάλληλος δηλαδή 

διορισµένος από την κυβέρνηση. 

Ο ελεγκτής νοµιµότητας, που είναι 

ανώτατος υπάλληλος και διορίζεται 

µε πενταετή θητεία µε επιλογή 

από το Ειδικό Υπηρεσιακό 

Συµβούλιο ως προϊστάµενος της 

Αυτοτελούς Υπηρεσίας Εποπτείας 

Ο.Τ.Α. ελέγχει τη νοµιµότητα των 

πράξεων των δήµων και των 

περιφερειών. 

8. Ο έλεγχος και η ρύθµιση των οικονοµικών των νέων ∆ήµων 

«Με τον «Καλλικράτη» εισάγεται για πρώτη φορά ένα πλαίσιο 

διατάξεων µε στόχο την οικονοµική εξυγίανση των καταχρεωµένων ΟΤΑ, την 

διαφάνεια και τον εξορθολογισµό της χρηµατοδότησής τους η οποία γίνεται 

πλέον µε αντικειµενικά κριτήρια καθώς και την ισχυροποίηση των θεσµών και 

πρακτικών κοινωνικής λογοδοσίας και ελέγχου της χρηστής διαχείρισης τους».  

Τι ισχύει σήµερα                Οι προβλέψεις του «Καλλικράτη» 

για τους ∆ήµους 

Σήµερα οι ∆ήµοι και οι Τίθενται σωρευτικά προϋποθέσεις 
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Νοµαρχίες µπορούν να 

δανείζονται µε απόφαση του 

Συµβουλίου 

και διαδικασίες για τη λήψη 

δανείου από ∆ήµους και 

Περιφέρειες 

Σήµερα δεν υπάρχει κάποιο όριο στα 

ποσά που µπορεί να δανειστεί 

κάποιος ∆ήµος ή Νοµαρχία, ούτε 

συνδέεται η λήψη δανείου µε τη 

δυνατότητα αποπληρωµής του. 

α) το ετήσιο κόστος εξυπηρέτησης 

της δηµόσιας πίστης κάθε 

∆ήµου/Περιφέρειας να µην υπερβαίνει 

το 20% των ετήσιων τακτικών του 

εσόδων 

β) το συνολικό χρέος του 

∆ήµου/Περιφέρειας που προβαίνει σε 

δανεισµό να µην υπερβαίνει ποσοστό 

των συνολικών εσόδων του, όπως 

αυτό καθορίζεται µε απόφαση 

Υπουργού Εσωτερικών, 

Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής 

∆ιακυβέρνησης και γνώµη της 

Κεντρικής Ένωσης ∆ήµων Ελλάδας κα 

της Ένωσης Περιφερειών 

Ως συνολικό χρέος θεωρούνται οι 

συνολικές µακροπρόθεσµες και 

βραχυπρόθεσµες υποχρεώσεις του. 

Σήµερα δεν υπάρχει θεσµοθετηµένη 

πολιτική αντιµετώπισης του 

φαινοµένου των υπερχρεωµένων 

∆ήµων. 

 

Για ολιγάριθµους ∆ήµους που 

έχουν υπερβολικό δανεισµό ή 

άλλα χρέη εισάγεται διαδικασία 

εξυγίανσης βάσει ειδικού 

προγράµµατος στην οποία 

συµµετέχουν είτε µε απόφαση 

του Συµβουλίου τους είτε µε 
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απόφαση της Ελεγκτικής 

Επιτροπής που αποφασίζει βάσει 

αντικειµενικών κριτηρίων. Με την 

υπαγωγή στο πρόγραµµα τίθενται 

αυστηρά όρια στο δανεισµό, 

αναστέλλονται οι προσλήψεις, 

περιορίζεται η χρηµατοδότηση 

για επενδύσεις ώστε να 

χρηµατοδοτηθεί η αποπληρωµή 

των χρεών µε τη συνδροµή 

ειδικού λογαριασµού που 

δηµιουργείται για το σκοπό αυτό 

στο πλαίσιο συγκεκριµένου 

χρονοδιαγράµµατος. 

Ταυτόχρονα διενεργούνται 

τακτικοί έλεγχοι ώστε να 

εξασφαλίζεται η αποτελεσµατική 

υλοποίηση του προγράµµατος 

εξυγίανσης. 

Σήµερα δεν υπάρχει θεσµοθετηµένη 

πολιτική αντιµετώπισης του 

φαινοµένου των υπερχρεωµένων 

∆ήµων 

Συστήνεται Ελεγκτική Επιτροπή που 

αποτελείται από Σύµβουλο του 

Ελεγκτικού Συνεδρίου, ο οποίος είναι 

και πρόεδρός της 

Σήµερα δεν υπάρχει θεσµοθετηµένη 

πολιτική αντιµετώπισης του 

φαινοµένου των υπερχρεωµένων 

∆ήµων 

Βασική προϋπόθεση για την 

ένταξη στο Πρόγραµµα 

Εξυγίανσης είναι: 

Οι ετήσιες υποχρεώσεις σε 

τοκοχρεολύσια να υπερβαίνουν το 
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20% των τακτικών εσόδων ή το 

συνολικό χρέος να υπερβαίνει 

συγκεκριµένο ποσοστό των τακτικών 

εσόδων. Ακολουθεί εκτίµηση από 

ορκωτούς ελεγκτές και ο 

∆ήµος/Περιφέρεια εκπονεί 

συγκεκριµένο πρόγραµµα εξυγίανσης 

µε µέτρα, δράσεις και 

χρονοδιάγραµµα. 

Σε εξαιρετικές περιπτώσεις 

µπορούν να ενταχθούν 

υποχρεωτικά ∆ήµοι/Περιφέρειες 

µετά από έλεγχο που ξεκινά από 

τη ∆ιεύθυνση Οικονοµικών ΟΤΑ 

του Υπ. Εσ. 

Σήµερα οι ∆ήµοι άνω των 10.000 

κατοίκων υποχρεούνται να 

καταρτίζουν 4ετές επιχειρησιακό 

πρόγραµµα. 

Περισσότερο από 80% αυτών 

δεν υποχρεούνται δηλαδή να 

καταρτίζουν τέτοια 

προγράµµατα. 

Καταρτίζουν επίσης ετήσιο 

προϋπολογισµό. 

∆εν υπάρχει καµία πρόβλεψη 

αυτά τα δύο εργαλεία 

Κάθε ∆ήµος εκπονεί πλέον 

Πενταετές Τεχνικό Επιχειρησιακό 

Πρόγραµµα (Τ.Ε.Π.) το οποίο 

εξειδικεύεται κατ’ έτος σε Ετήσιο 

Πρόγραµµα ∆ράσης (Ε.Π.∆.) και 

ετήσιο Προϋπολογισµό.  

Το Τεχνικό Πρόγραµµα καταρτίζεται 

και υποβάλλεται µαζί µε το Ε.Π.∆., 

αποτελεί µέρος του και επισυνάπτεται 

ως παράρτηµα σε αυτό. 

Έως τις 30 Σεπτεµβρίου κάθε 

έτους ολοκληρώνονται οι 
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οικονοµικής πολιτικής να 

συνδέονται και να δρουν 

συµπληρωµατικά στα πλαίσια 

ενιαίου σχεδιασµού. 

διαδικασίες για τη σύνταξη 

προσχεδίου του Ε.Π.∆. και του 

προϋπολογισµού καθώς και οι 

διαδικασίες διαβούλευσης. 

Ο έλεγχος νοµιµότητας των 

αποφάσεων του ∆ηµοτικού 

Συµβουλίου για την επιβολή φόρων, 

τελών αλλά και το ετήσιο 

πρόγραµµα δράσης υπόκεινται στον 

έλεγχο του Γενικού Γραµµατέα της 

Περιφέρειας που είναι µετακλητός 

διορισµένος από την εκάστοτε 

κυβέρνηση. 

Ο προϋπολογισµός, το ετήσιο 

πρόγραµµα δράσης, η εισηγητική 

έκθεση της οικονοµικής επιτροπής και 

οι αποφάσεις του δηµοτικού 

συµβουλίου που αφορούν την επιβολή 

των φόρων, τελών, δικαιωµάτων και 

εισφορών υποβάλλονται στον 

Ελεγκτή Νοµιµότητας για έλεγχο. 

Αν διαπιστωθούν παρατυπίες ο 

Ελεγκτής Νοµιµότητας καλεί το 

δηµοτικό συµβούλιο να αναµορφώσει 

κατάλληλα τον προϋπολογισµό µέσα 

σε προθεσµία 15 ηµερών 

Σήµερα υπάρχουν ακόµη δεκάδες 

∆ήµοι που δεν διαθέτουν ειδική 

υπηρεσιακή µονάδα που να διεξάγει 

την ταµειακή τους λειτουργία. 

Η ταµειακή λειτουργία των 

∆ήµων διεξάγεται από ειδική 

υπηρεσιακή µονάδα που αποτελεί 

µέρος της οικονοµικής υπηρεσίας 

και συνιστάται µε τον Οργανισµό 

Εσωτερικής Υπηρεσίας (Ο.Ε.Υ.). 

∆εν υπάρχει κάποια ρύθµιση που να 

προβλέπει την παρακολούθηση της 

εκτέλεσης του προϋπολογισµού. 

Η δυνατότητα πληροφόρησης των 

πολιτών συνολικά για τον 

Η Οικονοµική Επιτροπή υποβάλλει στο 

∆ηµοτικό Συµβούλιο τριµηνιαία 

έκθεση για τα αποτελέσµατα 

εκτέλεσης του προϋπολογισµού η 

οποία και αναρτάται στην 
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προϋπολογισµό του ∆ήµου τους 

είναι περιορισµένη. 

 

ιστοσελίδα του ∆ήµου.  

Στην έκθεση συµπεριλαµβάνεται 

και η άποψη της µειοψηφίας. 

9. Ο έλεγχος και η ρύθµιση των οικονοµικών των αυτοδιοικούµενων 

Περιφερειών 

«Με τον «Καλλικράτη» εισάγονται για πρώτη φορά αντίστοιχες µε 

αυτές των ∆ήµων διατάξεις µε στόχο την οικονοµική εξυγίανση, τη διαφάνεια 

και τον εξορθολογισµό της χρηµατοδότησής τους η οποία γίνεται πλέον µε 

αντικειµενικά κριτήρια καθώς και την ισχυροποίηση των θεσµών και 

πρακτικών κοινωνικής λογοδοσίας και ελέγχου της χρηστής διαχείρισης τους». 

  

Τι ισχύει σήµερα Οι προβλέψεις του 

«Καλλικράτη» για τις 

αυτοδιοικούµενες Περιφέρειες 

Σήµερα οι Νοµαρχίες µπορούν 

να δανείζονται µε απόφαση του 

Συµβουλίου 

Τίθενται προϋποθέσεις και 

διαδικασίες για τη λήψη δανείου 

από τις Περιφέρειες: 

Σήµερα δεν υπάρχει κάποιο όριο στα 

ποσά που µπορεί να δανειστεί 

κάποιος ∆ήµος ή Νοµαρχία, ούτε 

συνδέεται η λήψη δανείου µε 

προϋποθέσεις  δυνατότητας 

αποπληρωµής του. 

 

 

α) το ετήσιο κόστος εξυπηρέτησης 

της δηµόσιας πίστης κάθε 

Περιφέρειας να µην υπερβαίνει το 

20% των ετήσιων τακτικών της 

εσόδων 

β) το συνολικό χρέος της Περιφέρειας 

που προβαίνει σε δανεισµό να µην 

υπερβαίνει ποσοστό των συνολικών 

εσόδων της όπως αυτό καθορίζεται 
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 µε απόφαση του Υπουργού 

Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και 

Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης και 

γνώµη της Ένωσης Περιφερειών. 

Ως συνολικό χρέος θεωρούνται οι 

συνολικές µακροπρόθεσµες και 

βραχυπρόθεσµες υποχρεώσεις του. 

Οι Νοµαρχίες σήµερα δεν 

υποχρεούνται να 

πραγµατοποιούν 4ετή σχεδιασµό 

οικονοµικής πολιτικής 

Οι Περιφέρειες καταρτίζουν 

πενταετές Επιχειρησιακό 

Πρόγραµµα στο πρώτο 9µηνο 

κάθε πενταετίας. 

∆εν υπάρχει συγκεκριµένη διαδικασία 

κατάρτισης του ετήσιου 

προϋπολογισµού των Νοµαρχιών. 

Η Εκτελεστική Επιτροπή 

συγκεντρώνει και αξιολογεί τις 

προτάσεις των υπηρεσιών της 

Περιφέρειας για το Ετήσιο 

Πρόγραµµα ∆ράσης και τον 

προϋπολογισµό και τα εισηγείται 

στην Οικονοµική Επιτροπή, 

προκειµένου η τελευταία να προβεί 

στην κατάρτιση αυτών και την 

υποβολή τους στο Περιφερειακό 

Συµβούλιο. 

∆εν υπάρχει η δυνατότητα 

πρόσβασης του κάθε πολίτη στην 

πληροφόρηση για τα οικονοµικά της 

Νοµαρχίας. 

Συνοπτική οικονοµική κατάσταση 

του προϋπολογισµού, όπως 

ψηφίσθηκε από το περιφερειακό 

συµβούλιο, και τριµηνιαία 

έκθεση πορείας του αναρτάται 

στην ιστοσελίδα της  

Περιφέρειας.  
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Ο προϋπολογισµός κάθε Νοµαρχίας 

αποστέλλεται για αξιολόγηση στον 

Υπουργό Οικονοµικών ο οποίος και 

µπορεί να ζητήσει την αναµόρφωσή 

του και επανυποβολή του στο 

Υπουργείο Οικονοµικών. 

Ο προϋπολογισµός, το ετήσιο 

πρόγραµµα δράσης, η εισηγητική 

έκθεση της οικονοµικής επιτροπής και 

οι αποφάσεις του περιφερειακού 

συµβουλίου που αφορούν την 

επιβολή των φόρων, τελών, 

δικαιωµάτων και εισφορών, 

υποβάλλονται στον Ελεγκτή 

Νοµιµότητας.  

Εάν ο Ελεγκτής Νοµιµότητας  

διαπιστώσει ουσιαστικά ή τυπικά 

προβλήµατα επιστρέφει τον 

προϋπολογισµό και καλεί το 

Περιφερειακό Συµβούλιο να τον 

αναµορφώσει κατάλληλα εντός 

20 ηµερών 

∆εν υπάρχει κάποια ρύθµιση που να 

προβλέπει την παρακολούθηση της 

εκτέλεσης του προϋπολογισµού. 

 

Η Οικονοµική Επιτροπή, µετά από 

εισήγηση του υπευθύνου των 

οικονοµικών υπηρεσιών της, 

υποβάλλει στο Περιφερειακό 

Συµβούλιο τριµηνιαία έκθεση για 

τα αποτελέσµατα εκτέλεσης του 

προϋπολογισµού. 

` 10. Τέλος,  «Καλλικράτης», στην πράξη κατά το Υπουργείο 

Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης «σηµαίνει 

διαφάνεια, λογοδοσία, λειτουργικότητα, αποτελεσµατικότητα και καλύτερη 

εξυπηρέτηση του πολίτη. Προάγει τον εκδηµοκρατισµό και ενθαρρύνει τη 
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συµµετοχή των τοπικών κοινωνιών στη λήψη των αποφάσεων που τις 

αφορούν». 

 Εν ολίγοις το σύστηµα οργάνωσης της τοπικής αυτοδιοίκησης που 

καθιερώνει το πρόγραµµα «Καλλικράτης» είναι διαγραµµατικά το ακόλουθο: 
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Καλλικράτης 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Πηγή: Επιµελητήριο Περιβάλλοντος  & Βιωσιµότητος, Κύκλος Νοµικών 

Σεµιναρίων: «Εισαγωγή στην Επιστήµη και το ∆ίκαιο της Βιωσιµότητος», Υπεύθυνος 

Προγράµµατος και διδασκαλίας: δρ. Μαρία Καραµανώφ, Σύµβουλος Επικρατείας, 

Αντιπρόεδρος του Επιµελητηρίου 

Σύνταγµα 

Αποκέντρωση Αυτοδιοίκηση 

Κρατικές υποθέσεις 

 

Κεντρική 
∆ηµόσια  
∆ιοίκηση 

 

Αποκεντρωµένη 
∆ηµόσια ∆ιοίκηση 

? 

 
∆ιευρυµένοι ΟΤΑ 

α’ βαθµού 

Τοπικές υποθέσεις 

∆ιευρυµένοι ΟΤΑ 
β’ βαθµού 

Περιφερειάρχης 
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4.4. Ένας πρώτος πρόχειρος απολογισµός για την πρώτο χρόνο 

εφαρµογής του προγράµµατος «Καλλικράτης» 

 

 Μέχρι στιγµής δεν υπάρχει κάποια επίσηµη αξιολόγηση του 

προγράµµατος «Καλλικράτη», πέρα από κάποια στατιστικά στοιχεία, τα οποία 

όµως δεν αποτελούν επιστηµονική, δηλ. µε αυστηρή µεθοδολογία, τυπική και 

ουσιαστική αξιολόγηση. Και κατά τη γνώµη µου δεν πιστεύω ότι θα υπάρξει 

κάποιος επίσηµος απολογισµός για τα επόµενα χρόνια, όπως συνέβη και µε το 

πρόγραµµα «Καποδίστριας». Συνεπώς, κάποια πρόχειρα συµπεράσµατα 

µπορούµε να συνάγουµε από δηµοσιεύµατα του ηµερήσιου τύπου και του 

διαδικτύου. Ειδικότερα: 

Σύµφωνα µε επιστολή221 που απέστειλε στους πολιτικούς αρχηγούς την 

31.5.2011 -ένα χρόνο µετά την ψήφιση του Ν. 3852/ 2010 «Πρόγραµµα 

Καλλικράτης»-ο εµπνευστής του προγράµµατος «Καλλικράτης» Υπουργός 

Εσωτερικών Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης κ. Γ.  Ν. 

Ραγκούσης  µε τα επίσηµα στοιχεία που αφορούν τον εξορθολογισµό της 

λειτουργίας και των οικονοµικών της αυτοδιοίκησης,  η εφαρµογή του  εν 

λόγω προγράµµατος πέτυχε «χωρίς αµφιβολία τον ιστορικά µεγαλύτερο σε 

έκταση και βάθος περιορισµό του κράτους και των δοµών του στις απολύτως 

αναγκαίες. Συγκεκριµένα: 

1.  των 1034 δήµων και κοινοτήτων σε 325 δήµους (ποσοστό µείωσης 

φορέων 70%)  

2.  η διαδικασία συγχωνεύσεων και καταργήσεων περίπου 6.000 νοµικών 

προσώπων και επιχειρήσεων της αυτοδιοίκησης σε λιγότερα από 1.500 

(ποσοστό µείωσης φορέων 75%)  

3. η συνένωση των 57 οργανισµών νοµαρχιακής αυτοδιοίκησης και 19 

επαρχείων σε 13 αιρετές περιφέρειες (ποσοστό µείωσης φορέων 83%)  

                                        
221 Βλ. δηµοσιευµένη επιστολή στον διαδικτυακό τόπο: 
  http://www.ypes.gr/el/MediaCenter/Minister/PressReleases/?id=1e8fb34e-c43c-4295-a27c-
3ec1fb8842a2 (αναγνώστηκε την 11.5.2012) 
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4.  ο περιορισµός των 13 κρατικών Περιφερειών σε 7 Αποκεντρωµένες 

∆ιοικήσεις (ποσοστό µείωσης φορέων 46%),  

5.  καθώς και των 8500 περίπου σχολικών επιτροπών (ΝΠ∆∆) σε κάτω από 

1.000 (ποσοστό µείωσης 90%).  

 Στη συνέχεια της επιστολή του τονίζει τις οικονοµικές συνέπειες-

πλεονεκτήµατα της µεταρρύθµισης που επιδιώχθηκε µε τον παραπάνω νόµο. 

Ειδικότερα, σύµφωνα µε την επιστολή αυτή «πέραν του περιορισµού των 

δοµών, αποφασιστικής σηµασίας ήταν η θεσµική επαναθεµελίωση της 

αυτοδιοίκησης, που στο χώρο της οικονοµικής διαχείρισης µεταξύ άλλων, 

συµπεριλαµβάνει για πρώτη φορά τις παρακάτω ριζικές αλλαγές που ήδη 

εφαρµόζονται: 

1.  την υπαγωγή κάθε δαπάνης των ΟΤΑ, όλων των νοµικών τους προσώπων 

δηµοσίου δικαίου,  καθώς και του συνόλου των επιχειρήσεων τους, χωρίς 

εξαίρεση στον προληπτικό έλεγχο του Ελεγκτικού Συνεδρίου,  

2. τον έλεγχο της πορείας είσπραξης των εσόδων των ΟΤΑ από το Ελεγκτικό 

Συνέδριο 

3. τον προσυµβατικό έλεγχο συµβάσεων άνω των 100χιλ ευρώ,   

4. την ενίσχυση των εσόδων των ΟΤΑ µε µέτρα όπως η δηµοτική 

ενηµερότητα,  

5. τη διασφάλιση ισοσκελισµένων πλέον προϋπολογισµών χωρίς ελλείµµατα,  

6. τον περιορισµό του δανεισµού των ΟΤΑ και την απαγόρευση δανεισµού για 

λειτουργικές δαπάνες,  

7.  την υπαγωγή κάθε απόφασης των οργάνων της αυτοδιοίκησης στην 

υποχρεωτική ανάρτηση στο διαδίκτυο, στο πλαίσιο της ∆ιαύγειας,  

8. την απαγόρευση κάθε δυνατότητας πρόσληψης ή σύµβασης εκτός ΑΣΕΠ,  

9.  την κατάργηση ψευδεπίγραφων συµβάσεων και καταχρηστικών 

µονιµοποιήσεων,  

10. τον περιορισµό του προσωπικού και την καλύτερη αξιοποίηση του µέσω 

µετατάξεων. 
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11.την ενεργοποίηση του  προβλεπόµενου από το νόµο προγράµµατος 

εξυγίανσης, µε τη συνεργασία του Ταµείου Παρακαταθηκών και ∆ανείων, 

προκείµενου να διασφαλιστεί µε τρόπο µόνιµο και ενιαίο η οικονοµική 

βιωσιµότητα κάθε ΟΤΑ που αντιµετωπίζει πρόβληµα της υπερχρέωσης». 

Από τον απολογισµό που επιχειρείται µε την παραπάνω επιστολή από τον 

εµπνευστή του προγράµµατος Καλλικράτης συνάγεται ότι η πρόθεση της 

κυβέρνησης βρίσκεται «σε µια λογική οικονοµίστικης διευθέτησης των όποιων 

προβληµάτων»222 αντιµετωπίζει τη τοπική αυτοδιοίκηση, δεδοµένου ότι τα 

αποτελέσµατα που λαµβάνονται υπόψη ένα χρόνο µετά τη θέσπιση του είναι 

κατά βάση µόνο τα οικονοµικά. Οι δε ενοποιήσεις δήµων και κοινοτήτων είναι 

καθαρά λογιστικές και όχι ουσίας.  

Σε συνέντευξη223 που έδωσε στο ΑΤΤΙΚΟ ΒΗΜΑ ο δήµαρχος Σαρωνικού 

Πέτρος Φιλίππου τονίζει «ότι ο «Καλλικράτης» έχει οδηγήσει τους δήµους ένα 

βήµα πριν από την κατάρρευση, αφού δεν κατάφερε να αποκεντρώσει τις 

αρµοδιότητες για την εξυπηρέτηση του δηµότη, οδηγώντας την Αυτοδιοίκηση 

σε πλήρες αδιέξοδο». Και συνεχίζει «∆υστυχώς, ο “Καλλικράτης” δεν απέδωσε 

αυτά που όλοι αναµέναµε, δηλαδή την αποκέντρωση αρµοδιοτήτων προς 

εξυπηρέτηση του δηµότη, αλλά -καθώς φαίνεται- οδηγεί την Αυτοδιοίκηση σε 

πλήρες αδιέξοδο. Ο “Καλλικράτης” αντί να δηµιουργήσει ισχυρούς ΟΤΑ, 

µας έχει οδηγήσει ένα βήµα πριν από την κατάρρευση και την 

χρεοκοπία». 

Κατά τη γνώµη του, «αυτό το πρώτο διάστηµα εφαρµογής της νέας 

διοικητικής µεταρρύθµισης, φάνηκε ότι η κυβέρνηση δεν είχε φροντίσει να 

θωρακίσει καθόλου το θεσµό της Αυτοδιοίκησης, αποδείχθηκε ότι ο 

"Καλλικράτης" ήταν ένα πρόχειρο νοµοθέτηµα, χωρίς να έχει 

προηγηθεί καµία ιδιαίτερη θεσµική αλλά και επιστηµονική 

                                        
222 Βλ. άρθρο Κώστα Σαµάντη µε τίτλο «Καλλικράτης ή …. µήπως Ηρόστρατος;» 
δηµοσιευµένο στο  http://www.ardin.gr/?q=node/2788 (αναγνώστηκε την 3.4.2012).  
223 Βλ. άρθρο µε τίτλο « Ο Καλλικράτης δεν απέδωσε αυτά που αναµέναµε» δηµοσιευµένο 
την 21.12.2011 στο http://attikovima.gr/index.php/eidiseis/aytodioikisi/180-sinenteyxi-
petrou-filippou-kallikratis 
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επεξεργασία για τη σωστή εφαρµογή του». Και αναγνωρίζει ότι οι δήµοι 

βρίσκονται «σε µια τραγελαφική κατάσταση µε αλληλοσυγκρουόµενες 

νοµοθετικές ρυθµίσεις, αρµοδιότητες που δίνονται και αφαιρούνται, 

αρµοδιότητες που µας δίνονται αυθαίρετα χωρίς πόρους απλά για να τις 

ξεφορτωθεί το κράτος, όργανα που δυσκολεύονται να λειτουργήσουν, 

δηµότες που έχουν χάσει την οποιαδήποτε δυνατότητα επαφής και 

συµµετοχής στην επίλυση των καθηµερινών τους προβληµάτων». 

Περαιτέρω, σύµφωνα µε όσα συζητήθηκαν στην συνεδρίαση της 

Περιφερειακής Ένωσης224 των νησιών σε τραγική οικονοµική κατάσταση 

βρίσκονται οι δήµοι της ∆ωδεκανήσου. Η εφαρµογή του προγράµµατος 

«Καλλικράτη» και «ο οικονοµικός "στραγγαλισµός" που υφίσταται στο σύνολό 

της η Αυτοδιοίκηση»225 λόγω της οικονοµικής κρίσης έχουν οδηγήσει 

ενοποιηµένους δήµους, όπως ο ∆ήµος Ροδίων κ.ά. στο χάος. Σύµφωνα δε µε 

το δήµαρχο Βόλου Π. Σκοτινιώτη  «αν η κυβέρνηση δεν στηρίξει οικονοµικά 

τη µεταρρύθµιση του δήµου, ο κίνδυνος να βρεθούµε σε αδιέξοδο είναι 

ορατός», ενώ για τη µεταρρύθµιση αυτή  «…χρειαζόταν περισσότερος χρόνος 

προετοιµασίας»226 

Εν κατακλείδι, από τα διάφορα άρθρα που έχουν δηµοσιευτεί και 

αφορούν το πρόγραµµα «Καλλικράτης» προκύπτει ότι κάποιοι δήµοι πάρα τις 

δυσκολίες που αντιµετώπισαν κυρίως στο οικονοµικό σκέλος της ενοποίησης 

κατάφεραν να πετύχουν µια ισορροπία (π.χ.  έστω και προσωρινή), όµως οι 

πλειοψηφία των δήµων αντιµετωπίζει σοβαρά προβλήµατα σ’ όλους τους 

τοµείς, ενώ τα µέχρι την θέσπιση του παραπάνω προγράµµατος προβλήµατα 

έχουν επιδεινωθεί τόσο από την εφαρµογή αυτού όσο και από την οικονοµική 

κρίση. 

                                        
224 Βλ. άρθρο µε τίτλο «Λουκέτο» ετοιµάζονται να βάλουν οι ∆ήµοι στα ∆ωδεκάνησα 
δηµοσιευµένο την 24.5.2012 http://www.localit.gr/?p=9658 (αναγνώστηκε την 26.5.2012) 
225 Βλ. άρθρο Φιλίππου Π., ό.π. 
226 Βλ. άρθρο Σκοτινιώτη Π., Σε κατάσταση έκτακτης ανάγκης ο ∆. Βόλου, δηµοσιευµένο στο 
http://www.aftodioikisi.gr/sunenteuxeis-arfra/11448 (αναγνώστηκε την 26.5.2012) 
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Τέλος αν και δεν έχουν περάσει δύο χρόνια από την εφαρµογή του 

προγράµµατος «Καλλικράτη» ήδη ένας από τους πολυδιαφηµισµένους 

θεσµούς του προγράµµατος αυτού ο «Συµπαραστάτης του δηµότη (πολίτη) 

και της επιχείρησης» που είχε στόχο αφενός να δηµιουργήσει συναίνεση στα 

νέα δηµοτικά και περιφερειακά συµβούλια (απαιτούνται τα 2/3 των ψήφων για 

την εκλογή του) και αφετέρου, κυρίως, να επιλύει προβλήµατα κακοδιοίκησης 

στις σχέσεις πολίτη-επιχείρησης µε τις υπηρεσίες των δήµων και των 

περιφερειών227 οδεύει σε πλήρη αποτυχία. Σύµφωνα µε τα στοιχεία που 

δηµοσιεύτηκαν στο aftodioikisi.gr «µέχρι στιγµής, 5,5 µήνες µετά την 

έναρξη εφαρµογής του «Καλλικράτη» µόλις 4 από τις 13 περιφέρειες 

(ποσοστό 30,7%) έχουν καταφέρει να εκλέξουν «Συµπαραστάτη του πολίτη 

και της επιχείρησης», ενώ στους δήµους η κατάσταση είναι ακόµη χειρότερη: 

Από τους 172 «καλλικρατικούς» δήµους µε πληθυσµό άνω των 20.000 

κατοίκων (αυτό είναι το όριο που θέτει ο Ν 3852/10 για τη λειτουργία του 

θεσµού) σε µόλις 25 (ποσοστό  14,5% ή σε µόλις έναν στους εφτά) έχει 

εκλέξει «Συµπαραστάτης του δηµότη και της επιχείρησης»228. Σύµφωνα δε µε  

διάταξη του ν. 3966/11 η προθεσµία της 28ης Φεβρουαρίου 2011 για την 

εκλογή Συµπαραστάτη  παύει να ισχύει και δεν τίθεται νέα. «Αυτό πρακτικά 

σηµαίνει ότι, όπως προβλέπουν έµπειροι αυτοδιοικητικοί, σε πλείστες όσες 

περιφέρειες και δήµους ο θεσµός δεν θα λειτουργήσει µέχρι τις επόµενες 

εκλογές τον Ιούνιο του 2014. Για µετά, βλέπουµε....»229. 

 

 

 

 

 

                                        
227 Βλ άρθρο 77 του νόµου 3852/2010. 

228 ∆ηµοσιεύτηκε την 15/06/2011 (ώρα 02:40) στο περιοδικό Αυτοδιοίκησης στην ιστοσελίδα  
http://www.aftodioikisi.gr/ipourgeia/12277 µε τίτλο ««ΚΑΛΛΙΚΡΑΤΗΣ»: ΕΠΙΑΣΕ ΠΑΤΟ Ο 
«ΣΥΜΠΑΡΑΣΤΑΤΗΣ» .  
229 Βλ. παραπάνω άρθρο. 
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4.5. Κριτική προσέγγιση στο πρόγραµµα «Καλλικράτης» 

 

1) Καταρχήν, όπως προελέχθη, µε το πρόγραµµα «Καλλικράτης» επιχειρήθηκε 

µια ριζική µεταρρύθµιση του ελληνικού διοικητικού συστήµατος 

διακυβέρνησης του κράτους, χωρίς να έχει προηγηθεί σύµφωνα µε την 

ευρωπαϊκή πρακτική αφενός η αξιολόγηση των µέχρι τώρα απ.οτελεσµάτων 

της εφαρµογής του προγράµµατος «Καποδίστριας» και αφετέρου η ακριβής 

διάγνωση (δόµηση) του προβλήµατος230 προκειµένου να αξιολογηθεί  σοβαρά 

η νοµιµότητα, η µακροβιότητα και βιωσιµότητα µιας νοµοθετικής λύσεως, και 

µάλιστα τόσο ριζοσπαστικής όσο αυτής που προτείνει ο «Καλλικράτης». 

Μάταια θα αναζητήσει κανείς κάποια Λευκή Βίβλο για τον Καλλικράτη, η 

µάλλον το σύνολο των Λευκών Βίβλων που θα έπρεπε να έχουν συνταχθεί για 

να καλύψουν τις πολλαπλές πτυχές ενός τόσο πολυπλόκου προβλήµατος, 

νοµικές, οργανωτικές, περιβαλλοντικές, πολιτιστικές, πολεοδοµικές, 

κοινωνικές, οικονοµικές κ.ο.κ231.  Πολλοί ισχυρίζονται ότι τα προβλήµατα της 

τοπικής αυτοδιοίκησης ήταν τόσο σοβαρά και επείγοντα ώστε δεν υπήρχε  η 

πολυτέλεια του χρόνου για τις παραπάνω διαδικασίες που σαφώς χρονοβόρες. 

Ένας τέτοιος ισχυρισµός όµως δεν ευσταθεί για τον απλό λόγο ότι ο έλληνας  

νοµοθέτης είχε στη διάθεση του δεκατρία ολόκληρα χρόνια για να µελετήσει 

και εξετάσει αν η ριζική µεταρρύθµιση αυτή θα είναι βιώσιµη. Συγκεκριµένα, 

είχε την µοναδική ευκαιρία µετά την εφαρµογή του προγράµµατος 

Καποδίστρια, που στην ουσία αποτελεί τον προποµπό του προγράµµατος 

                                        
230 Βλ. παραπάνω. ∆ηλαδή η επιστηµονική διάγνωση, η οποία θα εντοπίζει και θα µελετά 
ξεχωριστά έναν-έναν τους παράγοντες που προκαλούν τις δυσλειτουργίες της τοπικής 
αυτοδιοίκησης, θα εξετάζει αναλυτικά και µε ακρίβεια τις µεταξύ τους σχέσεις και 
αλληλεπιδράσεις και θα αποδεικνύει µε τεκµηριωµένα στοιχεία, και όχι απλώς ρητορικά 
σχήµατα, µε ποιόν ακριβώς τρόπο η προτεινόµενη λύση αναµένεται να εξουδετερώσει τους 
παράγοντες αυτούς και να λύσει το πρόβληµα.  Με άλλα λόγια εννοούµε κάτι ανάλογο µε τις 
λεγόµενες Λευκές Βίβλους, οι οποίες, τουλάχιστον στα διοικητικώς εξελιγµένα κράτη, 
θεωρούνται ως αναγκαίο προαπαιτούµενο για κάθε σηµαντική νοµοθετική µεταβολή και 
αποτελούν την ελάχιστη εγγύηση ότι η µεταβολή αυτή δεν θα οδηγήσει σε τραγικά και µη 
αναστρέψιµα λάθη. Περισσότερα Καραµανώφ Μ., ό.π. σελ.4 
231 Βλ. Καραµανώφ Μ., ό.π. 
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«Καλλικράτης» και την πρώτη φάση αυτού να εξετάσει και αξιολογήσει τα 

µέτρα που ελήφθησαν, τα προβλήµατα που προκαλούνται από τις 

αναγκαστικές συνενώσεις, την παθολογία  του συστήµατος,  αν τα κριτήρια 

βάσει των οποίων έγιναν οι συνενώσεις αυτές είναι ορθά και ανταποκρίνονται 

στην πραγµατικότητα κ.ο.κ. Ταυτόχρονα, θα µπορούσαν να έχουν ξεκινήσει 

δηµόσιες διαβουλεύσεις µε τους εµπλεκόµενους φορείς και τους κοινωνικούς 

εταίρους. Είχε, εποµένως, ο έλληνας νοµοθέτης άπλετο χρόνο για να 

προχωρήσει στη δόµηση του προβλήµατος και προετοιµάσει σύµφωνα µε τις 

θεµελιώδεις αρχές της δηµοκρατίας, της χρηστής διοίκησης, της διαφάνειας 

κλπ. και τα διεθνή και ευρωπαϊκά πρότυπα και πρακτικές τη ριζικότερη 

διοικητική µεταρρύθµιση από συστάσεως του ελληνικού κράτους. 

Αποδεικνύονται για άλλη µια φορά οι συνέπειες των  σπασµωδικών και 

αποσπασµατικών ρυθµίσεων και η συνεχής προσφυγή σε νέες προτού 

µελετηθούν και αξιολογηθούν τα προβλήµατα των παλιών στο σύνολο  τους.

 2) Το πρόγραµµα «Καλλικράτης» εγείρει τα ίδια ακριβώς ζητήµατα, 

όπως και το πρόγραµµα «Καποδίστριας» ή απλώς τα διαιωνίζει χωρίς να τα 

επιλύει. ∆ηλαδή εγείρει αφενός ζητήµατα διοικητικής οργάνωσης του κράτους 

και διάκρισης κεντρικής εξουσίας και τοπικής αυτοδιοίκησης (τοπική-κρατική 

υπόθεση)232, όπως αυτά αναπτύχθηκαν παραπάνω και αφετέρου ζητήµατα 

που ανακύπτουν κατά την εφαρµογή του. Όσον αφορά την εφαρµογή του 

ανακύπτουν αρκετά  ζητήµατα, όπως µεταξύ άλλων τα παρακάτω: 

• Ως κριτήριο συνένωσης υπερίσχυσε το γεωγραφικό. Αυτό είχε ως 

αποτέλεσµα δήµοι, οι οποίοι δεν αντιµετώπιζαν σοβαρά οικονοµικά 

προβλήµατα και είχαν επιτύχει µια κάποια οικονοµική ισορροπία και 

ανάπτυξη να συνενώνονται µε υπερχρεωµένους δήµους. Τέτοιες 

συνενώσεις ωφέλησαν τους υπερχρεωµένους δήµους αλλά ζηµίωσαν 

και παρέσυραν  στην οικονοµική κρίση τους οικονοµικά υγιείς δήµους.  

• Ο δήµος που ορίζεται ως έδρα του νέου διευρυµένου δήµου και ο 

οποίος έχει την πλειοψηφία των δηµοτικών συµβούλων αναλαµβάνει 
                                        
232 Βλ. την ανάλυση των ζητηµάτων αυτών παραπάνω στο  κεφάλαιο 3 



Η εφαρμογή των αρχών της αειφορίας στους ΟΤΑ Α' Βαθμού μετά τη μεταρρύθμιση του 

προγράμματος "Καλλικράτης"                                                                                            

 

Σ ε λ ί δ α  | 169 

 

τη διοίκηση του νέου διευρυµένου δήµου. Αυτονόητο είναι ότι κυρίως 

κατά τα πρώτα στάδια εφαρµογής του προγράµµατος «Καλλικράτης», 

που είναι έντονο το τοπικό στοιχείο, θα συγκεντρώνει και τις 

περισσότερες χρηµατοδοτήσεις και προγράµµατα. Εξετέρου, λόγω της 

έλλειψης πόρων και των µεταβολών που επέφερε το πρόγραµµα 

«Καλλικράτης» στο ανθρώπινο δυναµικό, σταδιακά όλες οι διοικητικές 

υπηρεσίες συγκεντρώνονται στην έδρα του ∆ήµο µε αποτέλεσµα οι 

όµοροι συνενωµένοι δήµοι να χάνουν το διοικητικό τους κέντρο. Με 

τον τρόπο αυτό, οι υποθέσεις των νέων αυτών διευρυµένων ∆ήµων 

παύουν να έχουν τοπικό χαρακτήρα, αφού δεν είναι πράγµατι παρά το 

άθροισµα των επί µέρους τοπικών υποθέσεων των συνενωµένων 

∆ήµων και, ως εκ τούτου, αποκτούν πλέον διατοπικό χαρακτήρα. 

Συνεπώς, οι ∆ήµοι αυτοί καθίστανται πράγµατι διατοπικά και όχι τοπικά 

συστήµατα.   

• ∆ηµιουργούνται δήµοι, στους οποίους το διοικητικό κέντρο απέχει 

πολλά χιλιόµετρα  από τους λοιπούς συνενωµένους δήµους ή 

κοινότητες. Η εδαφολογική ιδιοµορφία του ελληνικού χώρου, η 

έλλειψη συγκοινωνιών κ.ά. εµποδίζουν την πρόσβαση των δηµοτών 

στην έδρα του διευρυµένου δήµου. Αξιόλογο όσο και τραγικό 

παράδειγµα είναι οι συνενώσεις σχολείων και κατάργηση άλλων. Όλα 

αυτά θα οδηγήσουν σταδιακά στην ερήµωση των πιο 

αποµακρυσµένων συνενωµένων δήµων ή κοινοτήτων. 

• Ο «οικονοµικός στραγγαλισµός» των δήµων λόγω της οικονοµικής 

κρίσης και των αυξηµένων δαπανών που συνεπάγεται η µεταρρύθµιση 

του προγράµµατος «Καλλικράτης», αλλά και η µετάλλαξή τους σε 

µεγάλα διατοπικά συστήµατα, τα οποία εξουδετερώνουν πράγµατι 

εκείνα τα χαρακτηριστικά και τις λειτουργίες στις οποίες αποβλέπει 

προεχόντως το Σύνταγµα, δηλ. τη διατήρηση του τοπικού συστήµατος 

ως φυσικού φορέως διαχειρίσεως των τοπικών υποθέσεων, έχουν ως 

αποτέλεσµα ο συνταγµατικά κατοχυρωµένος θεσµός της τοπικής 
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αυτοδιοίκησης να φαλκιδεύεται στην πράξη. Οι µεν ΟΤΑ δεν είναι 

αντικειµενικά σε θέση να εκπληρώσουν τη συνταγµατική τους 

αποστολή, δηλαδή την  αποτελεσµατική διαχείριση των τοπικών 

υποθέσεων σύµφωνα µε τις επιλογές των τοπικά αιρετών, δηµοκρατικά 

νοµιµοποιηµένων οργάνων τους, οι δε δηµότες εµποδίζονται να 

συµµετέχουν ενεργά στη διοίκηση των τοπικών τους υποθέσεων και  

στην ανάπτυξη της περιοχής τους.  

• κ.ο.κ 

3) Το πρόγραµµα «Καλλικράτης» δεν αντιµετωπίζει στην ρίζα του την 

παθογένεια της τοπικής αυτοδιοίκησης. Καταρχήν κληροδοτεί στην νέα τοπική 

αυτοδιοίκηση τα προβλήµατα και τις δυσλειτουργίες που προκλήθηκαν κατά 

την εφαρµογή της πρώτης φάσης της µεταρρύθµισης αυτής, του 

προγράµµατος, δηλαδή, «Καποδίστρια». Κατά δεύτερον, η τοπική  

αυτοδιοίκηση  αποτελεί µέρος και υποσύστηµα του συστήµατος διοικητικής 

οργάνωσης του ελληνικού κράτους και της δηµόσιας διοίκησης, η οποία 

αντιµετωπίζει εκ συστάσεως του ελληνικού κράτους σοβαρά προβλήµατα και 

δυσλειτουργίες (Βλ. Παράρτηµα, όπου σύστηµα παθογόνων αιτιών ελληνικής 

δηµόσιας διοίκησης). Εφόσον δεν αντιµετωπίζεται εδώ και δεκαετίες η 

παθογένεια της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης, µία δηλαδή από τις βασικές 

αιτίες της παθογένειας της τοπικής αυτοδιοίκησης, µεταρρυθµίσεις όπως του 

προγράµµατος «Καλλικράτη» το πιθανότερο είναι να αποτύχουν, καθώς εν 

τοις πράγµασιν είναι γίγαντες µε πήλινα πόδια. 

4)   Σύµφωνα µε την εισηγητική έκθεση του νόµου 3852/2010 το πρόγραµµα 

«ΚΑΛΛΙΚΡΑΤΗΣ» «εναρµονίζεται και συµβαδίζει µε αρχές και αξίες που 

αποτελούν τη βάση για το ευρύτερο πλαίσιο µέσα στο οποίο θα εφαρµοστεί, 

αυτό της Ευρωπαϊκής Ένωσης». Περαιτέρω, σύµφωνα µε την παραπάνω 

έκθεση τα τελευταία χρόνια οι περισσότερες χώρες της ΕΕ και ιδιαίτερα κράτη 

µε ισχυρές κοινωνικές δοµές όπως η Γερµανία, η Σουηδία, η Ολλανδία κλπ. 

έχουν προχωρήσει σε µεταρρυθµίσεις µε στόχο την ενίσχυση των επιπέδων 

τοπικής αυτοδιοίκησης. Γίνεται, συνεπώς, αντιληπτό ότι η µεταρρύθµιση αυτή, 
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που επέφερε το πρόγραµµα «Καλλικράτης» δεν υπαγορεύτηκε µόνο από το 

ελληνικό δηµόσιο συµφέρον, αλλά και από την βούληση της Ευρωπαϊκής 

Ενώσεως και από τις υποχρεώσεις µας που απορρέουν από τη Συνθήκη της 

Λισαβόνας. Η εδώ και χρόνια εντεινόµενη και διευρυνόµενη επέµβαση της 

Ευρωπαϊκής Κοινότητας στο χώρο της Εθνικής δηµόσιας διοίκησης και 

ειδικότερα στη  διοικητική πρακτική των Οργανισµών Τοπικής Αυτοδιοίκησης 

δηµιούργησε την ανάγκη προσαρµογής των οργάνων της Τοπικής 

αυτοδιοίκησης στις νέες συνθήκες. Είναι προφανές όµως ότι η «διείσδυση» 

της Ε.Ε. στο πεδίο της διοίκησης δεν έχει τα ίδια αποτελέσµατα σε όλα τα 

κράτη µέλη διότι η επίδραση της εξαρτάται από τη νοµικοπολιτική θέση των 

αυτοδιοικούµενων οργανισµών και το ποσοστό διοικητικής ευθύνης που τους 

έχει απονεµηθεί στο πλαίσιο της εθνικής νοµοθεσίας αλλά και από την πολιτική 

και διοικητική ωριµότητα του κράτους µέλους. Με άλλα λόγια, η µεταφορά-

αναγκαστική ενσωµάτωση στην ελληνική έννοµη τάξη συστηµάτων τοπικής 

αυτοδιοίκησης άλλων ευρωπαϊκών κρατών –όσο πετυχηµένα ήταν αυτά στη 

χώρα τους- χωρίς την κατάλληλη προσαρµογή τους στο ελληνικό διοικητικό 

σύστηµα µπορεί να δηµιουργήσει µεγαλύτερα προβλήµατα και να οδηγήσει 

στην παταγώδη αποτυχία των συστηµάτων αυτών. 

5) Εν κατακλείδι, η εντύπωση που αποκοµίζει κανείς από αυτά τα δύο χρόνια 

εφαρµογής του προγράµµατος αυτού είναι ότι η προσέγγιση των 

προβληµάτων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης καθώς και η λύση που επιχειρήθηκε 

να δοθεί µε το πρόγραµµα αυτό  σε αυτά, είναι µάλλον απλουστευτική, 

πρόχειρη και αποσπασµατική.  Παρ’ ό,τι διακηρύσσονται πολλά και ωραία για 

τους στόχους του Καλλικράτη στην αιτιολογική έκθεση του νόµου (συµµετοχή 

των πολιτών, εµβάθυνση της δηµοκρατίας, διαδραστικές υπηρεσίες διαφάνεια, 

αξιοκρατία κ.λπ.), διαφαίνεται ότι βασικός στόχος της µεταρρύθµισης είναι να 

αυξηθεί η επιχειρησιακή ικανότητα των ΟΤΑ, ώστε να δύνανται να 

αναλαµβάνουν και να διεκπεραιώνουν, µόνοι τους ή µε αναθέσεις, µεγάλης 
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κλίµακος έργα και δραστηριότητες233. Όπως προαναφέρθηκε, η ενοποίηση 

των δήµων υπήρξε κατά βάση λογιστική και όχι ουσιαστική.  

«Στη σηµερινή εποχή της ελεύθερης συµβίωσης, οι γάµοι από συνοικέσιο ίσως 

έχουν ακόµα κάποιες πιθανότητες επιτυχίας,  οι υποχρεωτικοί όµως γάµοι, 

όπως αυτοί του Καλλικράτη, στους οποίους οι όροι της αναγκαστικής 

συµβίωσης και η πορεία της νέας ζωής καθορίζονται άνωθεν για το καλό όλων, 

είναι µάλλον καταδικασµένοι»234.    

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                        
233 Πρβλ. Καραµανώφ Μ., ό.π. σελ.5. 
234 Βλ. Καραµανώφ Μ., ό.π. σελ. 8 
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ΚΕΦΑΛΑΙΟ 5 Συµπέρασµα 

5.1. Εφαρµόστηκαν οι αρχές της αειφορίας κατά τη προετοιµασία και 

θέσπιση του νόµου 3852/2010; 

Παρ’ ό,τι µε την αιτιολογική έκθεση του νόµου 3852/2010 αλλά και µε 

το κείµενο αυτού που δόθηκε στη δηµοσιότητα για δηµόσια διαβούλευσης 

διακηρύσσονταν πολλά και ωραία για τους στόχους του Καλλικράτη 

(συµµετοχή των πολιτών, εµβάθυνση της δηµοκρατίας, διαδραστικές 

υπηρεσίες διαφάνεια, αξιοκρατία κ.λπ.), οι οποίοι καταρχήν φαίνονταν να είναι 

σύµφωνοι µε τις αρχές της αειφόριας, ήδη κατά το στάδιο της διαβούλευσης 

διαφάνηκε ότι όλα αυτά θα παρέµεναν κενό γράµµα. Συγκεκριµένα: 

• Σύµφωνα µε τις θεµελιώδεις αρχές της αειφορίας, όπως είναι η αρχή 

της συµµετοχικής δηµοκρατίας, της ανοικτής και δηµοκρατικής 

κοινωνίας, της αρχής της αξιοποίησης των καλύτερων διαθέσιµων 

γνώσεων κλπ., οι πολίτες και οι λοιποί κοινωνικοί εταίροι συµµετέχουν 

ενεργά κατά τη διαδικασία λήψης αποφάσεων, πληροφορούνται για τα 

µέτρα που πρόκειται να ληφθούν και υποβάλλουν τις προτάσεις τους 

και τη γνώµη τους. Όλες οι νέες ευρωπαϊκές οδηγίες (όπως π.χ  η 

τροποποίηση της οδηγίας για τις Μελέτες Περιβαλλοντικών 

Επιπτώσεων) ενσωµατώνουν την υποχρέωση για τη διενέργεια 

διαδικασιών διαβούλευσης και συµµετοχής και αναφέρονται σε 

θεσµοθετηµένες διαδικασίες διαβούλευσης, σε ενεργό συµµετοχή των 

πολιτών και στην υποχρέωση των αρχών να εξηγούν πώς 

ενσωµάτωσαν τα αποτελέσµατα από αυτές τις διαδικασίες στις τελικές 

αποφάσεις235 

Αντ’  αυτού όµως, όπως προελέχθη, η τότε ελληνική κυβέρνηση 

επέλεξε να διεξάγει τη διαδικασία δηµόσια διαβούλευσης µέσα σε πολύ 

                                        
235 Βλ. Χατζηπαρασκευαΐδη Α., ό.π. 
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περιορισµένο χρονικό πλαίσιο. Το κείµενο του νόµου δόθηκε σε 

δηµόσια διαβούλευση το Ιανουάριο 2010 και ο νόµος 3852/2010 

ψηφίστηκε από το ελληνικό κοινοβούλιο µόλις έξι µήνες µετά, αρχές 

Ιουνίου! ∆ηλαδή, εν τοις πράγµασιν δόθηκε από την ελληνική 

κυβέρνηση πολύ λίγος χρόνος για τη διεξαγωγή δηµόσιας διαβούλευση 

για ένα θέµα υψίστης εθνικής σηµασίας, όπως η ριζική µεταρρύθµιση 

του ελληνικού διοικητικού συστήµατος. Οι έξι αυτοί µήνες δεν 

επαρκούν καν για την συλλογή και αξιολόγηση των κριτηρίων βάσει 

των οποίων έγιναν οι συνενώσεις. Σε ευρωπαϊκά κράτη όπως η Γαλλία 

µε µεγαλύτερη παράδοση στη συµµετοχή των πολιτών και των 

κοινωνικών εταίρων στη διαδικασία λήψεως αποφάσεως, οι δηµόσιες 

διαβουλεύσει για τον σχεδιασµόµιας λεωφόρου µπορεί να διαρκέσει 

µέχρι και πέντε χρόνια!, ενώ µεταξύ των προτεινόµενων εναλλακτικών 

λύσεων είναι και η µηδενική. 

Εν προκειµένω, η ελληνική κυβέρνηση χωρίς να έχει αξιολογήσει την 

πορεία της πρώτης φάσης της µεταρρύθµισης αυτής, του 

προγράµµατος «Καποδίστρια», επίσπευσε όλες τις διαδικασίες δηµόσιας 

διαβούλευσης προκειµένου να προλάβει τις τυχόν αντιδράσεις των 

πολιτών και τις επικείµενες δηµοτικές εκλογές του Νοεµβρίου του 

2010236 καταργώντας στην ουσία το θεµελιώδες δικαίωµα των πολιτών 

και των κοινωνικών εταίρων να µετέχουν στις διαδικασίες λήψης 

δηµοσίων αποφάσεων. 

• Σύµφωνα µε την αιτιολογική έκθεση του παραπάνω νόµου για τις 

συνενώσεις ελήφθησαν υπόψη 7 κατηγορίες κριτηρίων: α) 

πληθυσµιακά, β) κοινωνικά, γ) οικονοµικά, δ) γεωγραφικά, ε) 

αναπτυξιακά, στ) πολιτιστικά, ιστορικά και ζ) χωροταξικά κριτήρια. Στα 

κριτήρια αυτά όπως ήταν αναµενόµενο δε περιλαµβάνεται και η γνώµη 

της τοπικής κοινωνίας και των τοπικών κοινωνικών εταιρών. Οι 

                                        
236 Για τους ίδιους ακριβώς λόγους οι εµπνευστές του προγράµµατος Καποδίστρια δεν είχαν 
καν προχωρήσει σε δηµόσια διαβούλευση. 
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συνενώσεις αυτές, αν και συντελούνται δήθεν προς όφελος της τοπικής 

κοινωνίας, αποφασίστηκαν στην ουσία χωρίς τη συµµετοχή της τοπικής 

κοινωνίας .  

Εξετέρου, τα παραπάνω κριτήρια είναι σύµφωνα µε την κοινή λογική 

αδύνατον να εξεταστούν σε βάθος και να αξιολογηθούν επαρκώς µέσα 

σε λίγους µήνες. Εν τοις πράγµασιν, λήφθηκαν κυρίως υπόψη  το 

οικονοµικό και το γεωγραφικό κριτήριο γειτνίασης κατά παράβαση των 

αρχών της αξιοποίησης των καλύτερων διαθέσιµων γνώσεων και της 

διαφάνειας, αλλά και της αρχής της φέρουσας ικανότητας του 

συστήµατος, η οποία εν προκειµένων καθόλου δεν αξιολογήθηκε.  

• Βασικό στοιχείο για την επίτευξη της αειφορίας και της δηµοκρατίας 

αποτελεί η ύπαρξη ενός κλίµατος εµπιστοσύνης και συνεργασίας µεταξύ 

κράτους και πολιτών. Όπως προκύπτει, όµως, από τα παραπάνω, κάτι 

τέτοιο δεν φαίνεται να υφίσταται. Κατά τη διαδικασία της 

συντοµότατης αυτής δηµόσιας διαβούλευσης διαφάνηκε ότι µεταξύ του 

κράτους και των πολιτών δεν υπάρχει εµπιστοσύνη ούτε είναι δυνατόν 

να διαµορφωθούν οι κατάλληλες προϋποθέσεις για συνεργασία. 

 

5.2. Είναι σύµφωνο το πρόγραµµα «Καλλικράτης» µε τις αρχές της 

αειφορίας; 

 

α) Η αποστολή της τοπικής αυτοδιοίκησης, η οποία συνίσταται στη 

διαχείριση των τοπικών υποθέσεων, αποτελεί και το κύριο λόγο αναγόρευσης 

αυτής από την Ατζέντα 21 ως έναν από τους κυριότερους παράγοντες στην 

προαγωγή των αρχών της αειφορίας. Συνεπώς, η πρωτοβάθµια τοπική 

αυτοδιοίκησης πρέπει να έχει ορθώς καθορισµένο µέγεθος, το οποίο δεν θα 

αποτελεί τροχοπέδη στην επίτευξη της βασικής αυτής αποστολής και σαφώς 

καθορισµένες και µέσα στα πλαίσια των δυνατοτήτων της αρµοδιότητες. 

Όµως, όπως προαναφέρθηκε, η απότοµη διεύρυνση των διοικητικών ορίων 
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των ελληνικών πρωτοβάθµιων οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης, η οποία σε 

πολλές περιπτώσεις υπερβαίνει τη φέρουσα διοικητική ικανότητα αυτών και 

ταυτόχρονα η επιβάρυνση τους µε επιπλέον και δη κρατικές αρµοδιότητες, τις 

οποίες το ίδιο το κράτος αδυνατεί αποδεδειγµένα εκ συστάσεως του να 

χειριστεί, στην ουσία καταργούν την αποστολή της πρωτοβάθµιας τοπικής 

αυτοδιοίκησης, η οποία αποτελεί και το σηµαντικότερο παράγοντα για την 

προώθηση της αειφορίας στην τοπική κοινωνία και την εδραίωση ενός υγιούς 

συστήµατος βιώσιµης τοπικής ανάπτυξης.  

 β) Μεταξύ των σκοπών του προγράµµατος «Καλλικράτη» 

περιλαµβάνονται µεταξύ άλλων η εξοικονόµηση πόρων, ο εξορθολογισµός 

διαχείρισης, η τοπική ανάπτυξη, η συµµετοχική πόλη, η εµβάθυνση της 

δηµοκρατίας, η πράσινη ανάπτυξη, η αναδιάρθρωση προσωπικού, η 

διαφάνεια, η αξιοποίηση ηλεκτρονικής διακυβέρνησης, η εύρυθµη λειτουργία 

αγοράς, ο περιορισµός αδιαφάνειας και αθέµιτου ανταγωνισµού, ο δραστικός 

περιορισµός ΝΠΙ∆ και ΝΠ∆∆ των ΟΤΑ, η διοικητική, οικονοµική, πολιτική και 

ηθική επαναθεµελίωση της αυτοδιοίκησης κ.ά. (βλ. αναλυτικά Κεφ.4).  

Ήδη πριν από την ψήφιση του παραπάνω νόµου 3852/2010 κατέστη σαφές 

ότι από τους παραπάνω στόχους οι σηµαντικότεροι για την επίτευξη της 

αειφορίας, όπως η συµµετοχική πόλη, η εµβάθυνση της δηµοκρατίας και η 

διαφάνεια κλπ. θα παραµείνουν τουλάχιστον για το πρώτο διάστηµα 

εφαρµογής του νόµου αυτού, όπως προκύπτει από τα παραπάνω, µη 

υλοποιήσιµοι.  

Περαιτέρω, ένα µεγάλο µέρος των σκοπών του παραπάνω νόµου έχουν 

καθαρά οικονοµικό περιεχόµενο. ∆ιαφαίνεται, εποµένως, ότι ο νόµος αυτός 

επικεντρώνεται στην οικονοµική διάσταση της ανάπτυξης, χωρίς να λαµβάνει 

µε την ίδια βαρύτητα υπόψη και τις λοιπές διαστάσεις του αναπτυξιακού 

φαινοµένου (κοινωνική, περιβαλλοντική και πολιτική). ∆ιαφαίνεται δε ότι 

βασικός στόχος της µεταρρύθµισης είναι να αυξηθεί η επιχειρησιακή ικανότητα 
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των ΟΤΑ, ώστε να δύνανται να αναλαµβάνουν και να διεκπεραιώνουν, µόνοι 

τους ή µε αναθέσεις, µεγάλης κλίµακος έργα και δραστηριότητες237. 

Επιπλέον, γίνεται σαφές ότι το πρόγραµµα «Καλλικράτης» επιλέγει ξεκάθαρα 

την πράσινη ανάπτυξη αντί της βιώσιµης (αειφορίας). Όπως προελέχθη στο 

κεφ. 1, το τελευταίο διάστηµα επιχειρείται αντικατάσταση του όρου της 

«βιώσιµης ανάπτυξης» (αειφορία) από τον όρο της «πράσινης ανάπτυξης»238. 

Η πράσινη ανάπτυξη σε καµία περίπτωση δεν µπορεί να θεωρηθεί ότι έχει 

ταυτόσηµη  έννοια µε τη βιώσιµη ανάπτυξη. Η πράσινη ανάπτυξη στόχο έχει 

την οικονοµική και επιχειρηµατική ανάπτυξη τοµέων όπως της ενέργειας 

(αιολικά και φωτοβολταϊκά πάρκα κα.), εξοικονόµησης πόρων κ.ά. Με την 

πράσινη ανάπτυξη δεν αντιµετωπίζεται σφαιρικά το αναπτυξιακό φαινόµενο. 

γ) Όπως προελέχθη οι δήµοι που δηµιουργούνται µε το πρόγραµµα 

«Καλλικράτη» αποκτούν νέα διευρυµένα διοικητικά όρια. Όµως, η διεύρυνση 

αυτή δηµιουργεί πολλά προβλήµατα σε επίπεδο εφαρµογής. Καταρχήν, λόγω 

η µείωση ή µετακίνηση του ανθρώπινου δυναµικού των δήµων στα πλαίσια 

της αναδιάρθρωσης προσωπικού, αλλά και λόγω της οικονοµικής κρίσης και 

προς εξοικονόµηση πόρων, οδηγεί στη συγκέντρωση των υπηρεσιών στην 

έδρα του νέου διευρυµένου δήµου µε αποτέλεσµα να δυσχεραίνεται ή ακόµα 

και να εµποδίζεται η πρόσβαση των δηµοτών που διαµένουν σε µερικές 

περιπτώσεις πολλά χιλιόµετρα µακριά από την έδρα  αυτού, στις διοικητικές 

υπηρεσίες του δήµου. Συνεπώς, ο δηµότης χάνει την επαφή του µε το 

διοικητικό κέντρο του δήµου µε λογικό επακόλουθο την αδυναµία του να 

συµµετέχει ενεργά στη λήψη των δηµοτικών αποφάσεων ή έστω να λαµβάνει 

γνώση αυτών. 

                                        
237 Βλ. Καραµανώφ Μ., ό.π. 
238 Βλ. Γνωµοδότηση του Προέδρου του Επιµελητηρίου Περιβάλλοντος και Βιωσιµότητος, 
Μιχαήλ ∆εκλερή µε τίτλο: «Κοινότης Αγίων Θεοδώρων Λάρνακος Κύπρου: Αιολικά Πάρκα», 
όπου «Η πράσινη ανάπτυξη αφορά κυρίως την παραγωγή ενέργειας από ΑΠΕ και την εµπορία 
της τεχνολογίας των ΑΠΕ. Η παραγωγής αυτή ενέργειας κατά πολλούς αποτελεί τρόπον τινά 
την Τρίτη Βιοµηχανική Επανάσταση (Rifkin 2002) και το κεντρικό χαρακτηριστικό της 
οικονοµίας». 
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δ) Η τοπική αυτοδιοίκηση  τόσο του πρώτου και όσο και του δεύτερου 

βαθµού µπορεί και πρέπει να διαδραµατίσει σπουδαίο ρόλο στην οικοδόµηση 

ενός καλύτερου κόσµου, που είναι εφικτός µέσα από την προώθηση της 

βιώσιµης ανάπτυξης σε τοπικό επίπεδο και σε τοµείς, όπου η δράση της 

τοπικής αυτοδιοίκησης µπορεί να έχει σηµαντικά αποτελέσµατα, όπως η 

ενέργεια, οι µεταφορές, η διαχείριση των φυσικών πόρων, η διαχείριση 

αποβλήτων, η ατµοσφαιρική ρύπανση, ο αστικός σχεδιασµός, η αειφόρος 

κατανάλωση, η ενδυνάµωση των συµµετοχικών δηµοκρατικών διαδικασιών σε 

τοπική κλίµακα. Οι τοµείς αυτοί όµως πρέπει πρώτα να αποτελέσουν 

αντικείµενο εθνικού σχεδιασµού και µέσα σ’ αυτά τα εθνικά πλαίσια να 

καθοριστεί ο ρόλος της τοπικής αυτοδιοίκησης προκειµένου να µπορέσει αυτή 

να χειριστεί επαρκώς τις όποιες αρµοδιότητες της δοθούν. Στην Ελλάδα όµως 

λόγω  της παθογένειας της δηµόσιας διοίκησης (Βλ. παράρτηµα Ι, όπου γίνεται 

αναλυτική αναφορά των 117 παθογενών παραγόντων, η αλληλεπίδραση και 

αµοιβαία επιδείνωση των οποίων δηµιουργεί τις δυσλειτουργίες της ∆ηµόσιας 

∆ιοίκησης), αλλά και της έλλειψης πολιτικής βούλησης δεν υπάρχει εθνικός 

σχεδιασµός στους παραπάνω τοµείς. Ο δε θεσµοθετηµένος χαρακτήρας (όπου 

υπάρχει) των παραπάνω τοµέων είναι πολύ δύσκολο να συνδεθεί µε την 

αειφορία και να εφαρµόσει τις αρχές αυτής. Χαρακτηριστικό παράδειγµα είναι 

ο ελληνικός πολεοδοµικός σχεδιασµός, ένας από τους σηµαντικότερους τοµείς 

ανάπτυξης, καθόσον δεν συντρέχουν τα γνωρίσµατα εκείνα της πολεοδοµικής 

οργάνωσης και οικιστικής ανάπτυξης των οικισµών της χώρας τα οποία 

οδηγούν στην αειφορία239.  

Μέσα σ’ αυτά τα πλαίσια και δεδοµένου ότι η τοπική αυτοδιοίκηση αποτελεί 

υποσύστηµα του ευρύτερου συστήµατος διοικητικής οργάνωσης του κράτους 

είναι πολύ δύσκολο για αυτήν, όσο φιλόδοξο και αν είναι το πρόγραµµα 

«Καλλικράτης», να εφαρµόσει τις αρχές της αειφορίας.  

ε) Εν κατακλείδι όπως προκύπτει από τα παραπάνω, σηµαντικές αρχές της 

                                        
239 Βλ. περισσότερα Χριστοφιλόπουλος Γ. ∆., Πολιτιστικό Περιβάλλον –Χωρικός Σχεδιασµός 
και Βιώσιµη Ανάπτυξη, Εκδόσεις Π.Ν. Σάκκουλας, Αθήνα 2002, σελ. 491. 
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αειφορίας,  όπως η αρχή της δηµοκρατικής συµµετοχής, της διαφάνειας, αρχές 

του βιώσιµου αστικού περιβάλλοντος, η αρχή της ανοικτής και δηµοκρατικής 

κοινωνίας, η αρχή της συµµετοχής των πολιτών, η αρχή της αξιοποίησης των 

καλύτερων διαθέσιµων γνώσεων κ.ά., δεν µπορούν µέσα στα πλαίσια της 

ελληνικής διοικητικής οργάνωσης να εφαρµοστούν. Και το πρόγραµµα 

«Καλλικράτης» παρ’ όλες τις υποσχέσεις του δεν φαίνεται να αντιµετωπίζει 

την παθογένεια της ελληνικής τοπικής αυτοδιοίκησης, αλλά αντίθετα να 

δηµιουργεί νέα προβλήµατα. Τόσο κατά το στάδιο της προετοιµασίας του όσο 

και µετά τη ψήφιση του το πρόγραµµα «Καλλικράτης» δείχνει µέχρι στιγµής 

να µην είναι σύµφωνο µε τις αρχές της αειφορίας. Επικεντρώνεται δε στην 

οικονοµική διάσταση της ανάπτυξης, ενώ περικόβει δαπάνες από τους άλλους 

παράγοντες της ανάπτυξης που είναι ζωτικοί για την επίτευξη της αειφορίας. 

 

5.3. Μπορούν οι νέοι διευρυµένοι δήµοι να υλοποιήσουν επιτυχώς 

µία Τοπική Ατζέντα 21; 

Όπως προαναφέρθηκε στο κεφ. 2, «η καινοτόµος µεθοδολογία της 

Τοπικής Ατζέντας 21 πυροδοτεί σηµαντικές αλλαγές στον τρόπο πολιτικής 

λειτουργίας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης καθώς περνάµε από ένα πρότυπο 

«αυταρχικής διακυβέρνησης» σε ένα πρότυπο «συµµετοχικής 

διακυβέρνησης», όπου οι αποφάσεις λαµβάνονται µε την ενεργό συµµετοχή 

και συναίνεση των πολιτών. Το πρότυπο αυτό αποτελεί µονόδροµο µιας 

πραγµατικά αειφόρου αναπτυξιακής πολιτικής»240.  

Στην Ελλάδα όµως το µοντέλο αυτό «συµµετοχικής διακυβέρνησης» 

δεν είναι επιθυµητό από την καθεστηκυία τάξη αλλά και από µερίδα των 

ελλήνων πολιτών, η οποία δείχνει αδιαφορία προς τέτοια µοντέλο και 

απροθυµία να συµµετάσχει σε τέτοιες διαδικασίες. Η τοπική ατζέντα 21 δεν 

βρήκε στην Ελλάδα την ανταπόκριση που θα έπρεπε. Όπως προειπώθηκε 

µόνο οι δήµοι Χαλανδρίου, Αµαρουσίου και Καλλιθέας στη Ρόδο, σχεδίασαν 

                                        
240 Σβορώνου Ε, ibid. 
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και επιχείρησαν να υλοποιήσουν Τοπικές Ατζέντες 21. Η πλειοψηφία των 

οργανισµών τοπικής αυτοδιοίκησης δεν γνωρίζουν ή τουλάχιστον δεν έχουν 

κατανοήσει τι είναι η  βιώσιµη ανάπτυξη, αλλά και τη σηµασία της υιοθέτησης 

µιας Τοπικής Ατζέντα 21 για την ανάπτυξη της τοπικής κοινωνίας.  

Αν και η εδαφολογική διαµόρφωση του ελληνικού χώρου (νησιά, 

βουνά, δύσκολα προσβάσιµες ή αγώνες περιοχές) ευνοούν τον σχεδιασµό και 

την υλοποίηση της Τοπικής Ατζέντας 21, λόγω της ελλιπούς περιβαλλοντικής 

εκπαίδευσης των αρχών τους, της υποστελέχωσης τους και των 

δυσλειτουργιών που αντιµετωπίζουν, οι ΟΤΑ είναι φειδωλοί µε τη λήψη 

αποφάσεων που αφορούν το χώρο του περιβάλλοντος και δεν προβαίνουν 

εύκολα σε σχεδιασµούς που τους αντιλαµβάνονται ως «επικίνδυνους», 

χρονοβόρους και αµφίβολης αποτελεσµατικότητας και ότι µπορεί να ενέχουν 

πολιτικό κόστος. 

Από την άλλη, η συµµετοχή των πολιτών στις αποφάσεις που αφορούν 

την κοινότητά τους, στο πλαίσιο εφαρµογής Τοπικών Ατζέντα 21, αποτελεί 

εχέγγυο δηµοκρατικότητας. ∆ιασφαλίζει ότι οι αποφάσεις οι οποίες 

λαµβάνονται αποτελούν προϊόν συναίνεσης και άρα είναι υλοποιήσιµες. Η  

συµµετοχική διαδικασία δεν έχει στόχο µόνο να πληροφορήσει τους πολίτες, 

αλλά και να τους καταστήσει κοινωνούς της λύσης (Buchingham,1999,9)241. Η 

ελληνική δηµόσια διοίκηση και οι τοπικές αρχές αντιµετωπίζουν την 

συµµετοχή των πολιτών στη λήψη των αποφάσεων ως εµπόδιο. Έχει 

διαµορφωθεί η αντίληψη ότι οι πολίτες µε τις ενέργειες τους θα ακυρώσουν 

τις όποιες πολιτικές. Επίσης, λόγω της συνεχούς εξυπηρέτησης των 

µικροσυµφερόντων και της διαφθοράς οι τοπικές αρχές δεν ήθελαν τη 

συµµετοχή των πολιτών και την διαρκή ενηµέρωσή τους σχετικά µε τις 

τοπικές υποθέσεις. 

Οι διευρυµένοι νέοι δήµοι φαίνεται ότι εξυπηρετούν την παραπάνω 

αντίληψη. Η αποµάκρυνση των δηµοτών από το τοπικό κέντρο συντείνει στην 

αδιαφορία των δηµοτών ως προς τις δηµοτικές υποθέσεις και κάνει αδύνατη 
                                        
241 Βλ. Χατζηπαρασκευαίδη Α., ό.π. 
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τη διαρκή τους ενηµέρωση και πληροφόρηση. Η ενίσχυση δε της η 

επιχειρησιακή ικανότητα µε σκοπό την εξυπηρέτηση ιδιωτικών οικονοµικών 

συµφερόντων δεν φαίνεται να συνάδει µε την αειφόρια και µε το σχεδιασµό 

µιας Τοπικής Ατζέντας 21. ∆εν αποκλείεται βέβαια παρά τις όποιες 

αντιξοότητες και µέσα στα πλαίσια τις συνεργασίας των ευρωπαϊκών δήµων να 

υπάρξουν «καλλικράτιοι» ∆ήµοι, οι οποίοι θα σχεδιάσουν και θα υλοποιήσουν 

µια Τοπική Ατζέντα 21., διότι, πέρα από τα όποια προβλήµατα δηµιουργεί το 

πρόγραµµα «Καλλικράτης», τις όποιες αστοχίες και σφάλµατα του, η 

υλοποίηση µιας Τοπικής Ατζέντας 21 αποτελεί στην ουσία ζήτηµα πολιτικής 

βούλησης και συνεργασίας κεντρικής εξουσίας, δήµου και τοπικής κοινωνίας, 

όπως συνέβη µε το ∆ήµο Calvia στη Μαγιόρκα Ισπανίας.  

 

5.4. Αντί επιλόγου 

 Κατά τη συγγραφή της παρούσας µου δηµιουργήθηκαν τα εξής 

ερωτήµατα/ζητήµατα: 

1. Αποτελεί  πράγµατι το µέγεθος των πρωτοβάθµιων οργανισµών τοπικής 

αυτοδιοίκησης την βασική γενεσιουργό αιτία των προβληµάτων και 

δυσλειτουργιών αυτής; Το νέο αυτό διευρυµένο σχήµα, που προκύπτει από τις 

αναγκαστικές συνενώσεις του προγράµµατος «Καλλικράτης», αποτελεί τη 

λύση των προβληµάτων τους; 

 Κατά τη γνώµη µου το µέγεθος των ∆ήµων ή των Κοινοτήτων δεν 

αποτελεί τον ανασταλτικό παράγοντα ανάπτυξής τους. Αν ανατρέξουµε στην 

ελληνική ιστορία θα διαπιστώσουµε ότι οι τοπικές κοινωνίες σε µικρά σχήµατα 

έχουν ακµάσει και γνωρίσει πρωτοφανή οικονοµική και πολιτιστική ανάπτυξη. 

Εξάλλου και η εδαφολογική διαµόρφωση του ελληνικού χώρου και η 

ποικιλοµορφία αυτού, που τον καθιστά µοναδικό στον ευρωπαϊκό χώρο, 

ευνοεί την ανάπτυξη συστηµάτων µικρής κλίµακας, τα οποία δύνανται να 

διοικηθούν ευκολότερα και µε µικρότερο κατά τη γνώµη µου κόστος. 
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Σύµφωνα άλλωστε µε τον Ε.Φ. Σουµάχερ ένα µικρό σύστηµα είναι πολύ πιο 

εύκολα διοικήσιµο  και ελέγξιµο από ότι ένα µεγαλύτερο242.  

Πρέπει, επίσης, να συνειδητοποιήσουµε ότι αν ένα µοντέλο τοπικής 

αυτοδιοίκησης είναι πετυχηµένο σε κάποια ευρωπαϊκή χώρα ή ακόµα και στο 

σύνολο των ευρωπαϊκών χωρών δεν σηµαίνει ότι θα έχει την ίδια επιτυχία και 

στην Ελλάδα. Τα παραπάνω, βέβαια, δεν αποκλείουν την ανάγκη συνένωσης 

κάποιων δήµων ή κοινοτήτων οι οποίοι για διάφορους λόγους (ερήµωση κλπ.) 

δεν µπορούν να ανταποκριθούν στις υποχρεώσεις τους έναντι των δηµοτών 

τους ή έχουν εν τοις πράγµασιν καταργηθεί. Αλλά και πάλι το ποιοι δήµοι 

πρέπει να συνενωθούν,  πρέπει να αποτελεί αντικείµενο µελέτης και συνολικού 

και ευρύτερου σχεδιασµού µε τη συµµετοχή όχι µόνο της διοίκησης και των 

πολιτικών αλλά και όλων των εµπλεκόµενων φορέων, του επιστηµονικού 

κόσµου, των κοινωνικών εταίρων και των δηµοτών. 

2. Τι έχει αλλάξει σήµερα και η µέχρι και πρόσφατα ισχύουσα εθελοντική 

συνένωση δεν φαίνεται πλέον αρκετή;  

 Λόγω της παγκοσµιοποίησης έχει επικρατήσει παγκοσµίως η τάση των  

διευρυµένων συστηµάτων στην διοικητική οργάνωση των κρατών και η 

επικράτηση και διείσδυση επιχειρήσεων και προτύπων της ελεύθερης αγοράς 

στη δηµόσια διοίκηση. Μέσα σ’ αυτά τα πλαίσια άρχισε να κερδίζει έδαφος 

τόσο σε ευρωπαϊκό όσο και σε διεθνές επίπεδο «η αντίληψη ότι οι ΟΤΑ 

µπορούν να διοικούν και πάσης φύσεως υποθέσεις που δεν είναι τοπικές, αλλά 

διατοπικές, ακόµη και κρατικές»243.  Φυσικά οι ήδη υπάρχοντες και ιστορικά 

διαµορφωµένοι ελληνικοί δήµοι και κοινότητες δεν µπορούσαν να 

ανταποκριθούν σε τέτοιες διευρυµένες αρµοδιότητες. Για να επιτευχθεί αυτό 

έπρεπε οι οργανισµοί τοπικής αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα «να αποκτήσουν 

υποδοµές, πόρους, όργανα, διοίκηση, εξειδικευµένο προσωπικό κ.λπ. 

                                        
242 Και βλ. Σουµάχερ, ό.π., όπου « Μια δεδοµένη πολιτική ενότητα δεν έχει απαραίτητα το 
σωστό µέγεθος για µια οικονοµική ανάπτυξη που θα ευεργετήσει εκείνους που έχουν τη 
µεγαλύτερη ανάγκη. Σε µερικές περιπτώσεις µπορεί να είναι πολύ µικρή….. Αν ο σκοπός της 
ανάπτυξης είναι να προσφέρει βοήθεια σ’ αυτούς που τη χρειάζονται περισσότερο, κάθε 
«περιοχή» ή «περιφέρεια» µέσα στη χώρα χρειάζεται τη δική της ανάπτυξη». Σελ. 200 
243 Β. Καραµανώφ Μ. ό.π. σελ. 6 
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νοµαρχιακού, περιφερειακού ή κρατικού επιπέδου.  Για να τα αποκτήσουν, 

έπρεπε να µεγαλώσουν, ήθελαν δεν ήθελαν»244.  Η διεύρυνση αυτή των ΟΤΑ 

επιτεύχθηκε σε πρώτη φάση µε το πρόγραµµα «Καποδίστριας» για να 

ολοκληρωθεί µε το πρόγραµµα «Καλλικράτης» χωρίς αυτό να αποκλείει µια 

περαιτέρω διεύρυνση τους µε νέο νόµο.  

Η διεύρυνση  αυτή των ΟΤΑ υπαγορεύεται και από τις επιχειρησιακές 

απαιτήσεις των µεγάλων έργων και δραστηριοτήτων και την διείσδυση των 

µεγάλων επιχειρήσεων στο τοµέα της δηµόσιας διοίκησης, αποσκοπεί δε στην 

αύξηση της επιχειρησιακής ικανότητας των ΟΤΑ, ώστε να δύνανται να 

αναλαµβάνουν και να διεκπεραιώνουν, µόνοι τους ή µε αναθέσεις, µεγάλης 

κλίµακας έργα και δραστηριότητες.  Εξυπηρετεί δε και το νέο ευρωπαϊκό 

θεσµό των Συµπράξεων ∆ηµοσίου και Ιδιωτικού Τοµέα (Σ∆ΙΤ), ο 

οποίος εισήχθη στην Ελλάδα µε τον ν.3389/2005, και επέφερε ριζικές αλλαγές 

στον χώρο των δηµοσίων υπηρεσιών και του δηµοσίου δικαίου εν γένει, οι 

οποίες ήδη διαµορφώνονται µεθοδικά και συντελούνται τα τελευταία χρόνια 

από την Ευρωπαϊκή Ένωση στο πεδίο αυτό.  Στην ουσία «η νέα αυτή 

κοινοτική προσέγγιση οδηγεί το σύνολο σχεδόν των δηµοσίων έργων και 

υπηρεσιών από τον χώρο του δηµοσίου δικαίου στον χώρο του ιδιωτικού 

δικαίου και της αγοράς.  Η εξέλιξη αυτή µεθοδεύθηκε νοµικώς µε την 

µετατόπιση του βάρους από τον δηµοσίου συµφέροντος προορισµό στην 

οικονοµική σηµασία των έργων και υπηρεσιών αυτών»245.  Το µοντέλο αυτό 

έχει ήδη αρχίσει να εφαρµόζεται (µε παταγώδη µέχρι στιγµής αποτυχία) σε 

χώρες όπως η Γερµανία, όπου δήµοι ανάθεσαν σε ιδιωτικές εταιρείες όχι µόνο 

την εκτέλεση δηµοσίων έργων αλλά και την άσκηση δηµόσιας εξουσίας µε την 

εκχώρηση υπηρεσιών δηµοσίου χαρακτήρα. 

Οι ∆ήµοι όµως δεν µπορούν ποτέ και δεν πρέπει να γίνουν  

επιχειρήσεις.  Και είναι λάθος να τους αποδίδουµε επιχειρηµατικές ιδιότητες. 

                                        
244 Βλ. Καραµανώφ Μ. , σελ. 6 
245 Καραµανώφ Μαρία, Βιώσιµο Κράτος και ∆ηµόσια Κτήση, Τα όρια των ιδιωτικοποιήσεων, 
 Αντ Ν. Σάκκουλα, Αθήνα 2010, σελ. 1-17. 
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Κάτι τέτοιο, άλλωστε, αντιβαίνει και στις αρχές της αειφορίας. Ακόµα και ο πιο 

µικρός και ασήµαντος ∆ήµος αποτελεί ένα «σύστηµα µεγάλης κλίµακος» µε 

την επιστηµονική έννοια του όρου, δηλ. ένα σύστηµα το οποίο οφείλει να 

επιτελεί πολλαπλές λειτουργίες, σε τοπική µεν κλίµακα, αλλά πάντως 

πολλαπλές, οι περισσότερες από τις οποίες, όπως λ.χ. η πολιτική καλλιέργεια, 

η δηµοτική πρόνοια και αλληλεγγύη, η συµµετοχή των δηµοτών στα κοινά σε 

προσωπικό και όχι ψηφιακό επίπεδο, η ανάδειξη και διαχείριση ενός τοπικού 

φυσικού ή πολιτιστικού στοιχείου κ.λπ., δεν έχουν επιχειρησιακό χαρακτήρα 

αλλά δηµόσιο. Σε αντίθετη περίπτωση ο δήµος θα απολέσει τη βασική του 

αποστολή, δηλαδή την διαχείριση των τοπικών του υποθέσεων και τον κύριο 

λόγο ύπαρξή του, αφού θα µπορεί να υποκαθίσταται από επιχειρήσεις. 

Πρέπει να γίνει αντιληπτό ότι η Ελλάδα λόγω των ιδιαίτερων συνθηκών 

που επικρατούν (νοοτροπία, παραδόσεις κλπ.) και της εδαφολογικής της 

διαµόρφωσης, µοναδικής σε όλη την Ευρώπη, µόνο σε µικρά συστήµατα 

µπορεί να αναπτυχθεί, είτε αυτά αφορούν την τοπική αυτοδιοίκηση είτε 

άλλους τοµείς όπως ο τουρισµός. Τα µεγάλα συστήµατα είναι ξένα προς την 

ελληνική ιδιοσυγκρασία, δυσχερώς διαχειρίσιµα και µέχρι στιγµής δεν 

γνωρίζουν επιτυχία στον ελληνικό χώρο. 

3. Γιατί τόση βιασύνη και προχειρότητα κατά τον σχεδιασµό τέτοιων 

σηµαντικών και ριζικών µεταρρυθµίσεων; 

 Αν  ανατρέξει κανείς στην σύντοµη ιστορία του ελληνικού κράτους θα 

διαπιστώσει ότι µε ελάχιστες εξαιρέσεις (π.χ. ο Αστικός Κώδικας) τα 

περισσότερα νοµοθετήµατα και κυρίως αυτά των τελευταίων δεκαετιών που 

αφορούν σπουδαίες µεταρρυθµίσεις έχουν συνταχθεί µε προχειρότητα και 

ιδιαίτερη βιασύνη. Στην ουσία πρόκειται για «ηµίµετρα», οι δε ρυθµίσεις που 

περιλαµβάνουν είναι αποσπασµατικές και πολλές είτε τελικά δεν εφαρµόζονται 

είτε εφαρµόζονται για σύντοµο χρονικό διάστηµά. Κάποια απ’ αυτά τα 

«ηµίµετρα» θεσπίζονται για να εξυπηρετήσουν ιδιωτικά µεγάλα ή µικρά 

συµφέροντα ή για να ενσωµατώσουν βιαστικά κάποιο κοινοτικό κανόνα. 

Επίσης, πολλές µεταρρυθµίσεις επιχειρούνται µε την αλλεπάλληλη θέσπιση 
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νόµων και κανόνων, που στο τέλος ο ένας καταργεί τον άλλο και δεν 

πραγµατοποιείται η σκοπούµενη µεταρρύθµιση, όπως πχ συνέβη την περίοδο 

1984-1994 στην τοπική αυτοδιοίκηση (βλ. παραπάνω κεφ. 3). Όλα τα 

παραπάνω αποτελούν µέρος της παθογένειας που αντιµετωπίζει η τοπική 

αυτοδιοίκηση  αλλά και η δηµόσια διοίκηση. Σ’ όλα τα παραπάνω, πρέπει να 

προστεθεί και έλλειψη πολιτικής βούλησης και κοινού οράµατος τόσο από την 

εκάστοτε κυβέρνηση όσο και από τη δηµόσια διοίκηση, η αναζήτηση 

εφήµερων λύσεων, αλλά και η κοντόφθαλµη αντίληψη των κυβερνώντων ότι 

µόνο «το «τώρα» έχει σηµασία».  

Όλα αυτά τα «ηµίµετρα» όµως συνέτειναν, µεταξύ άλλων, στο να 

αντιµετωπίζει το ελληνικό κράτος στις αρχές του 21ου αιώνα µια πρωτόγνωρη 

όχι µόνο οικονοµική, αλλά κοινωνική, πολιτική, ηθική και περιβαλλοντική 

κρίση. Το ελληνικό δε σύστηµα αξιών και ιδανικών έχει καταρρεύσει εδώ και 

αρκετά χρόνια. Πλέον το ελληνικό κράτος έχει φτάσει σ’ όλους τους τοµείς σε 

σηµείο µηδέν. ∆ε µπορεί πλέον να πορευτεί στο παγκόσµιο σκηνικό µε 

«ηµίµετρα» και πρόχειρες λύσεις, που κυρίως εξυπηρετούν ιδιωτικά και όχι το 

δηµόσιο συµφέρον.  

 Πλέον πρέπει να θεωρείται ως αναγκαίο προαπαιτούµενο για κάθε 

σηµαντική νοµοθετική µεταβολή και θέσπιση κανόνων δικαίου µε σκοπό την 

επίλυση σοβαρών και χρόνιων προβληµάτων το να προηγείται η ακριβής 

διάγνωση (δόµηση) του προβλήµατος, η οποία αποτελεί την ελάχιστη 

εγγύηση ότι η µεταβολή αυτή δεν θα οδηγήσει σε τραγικά και µη 

αναστρέψιµα λάθη και ότι η λύση που επιλέγεται θα είναι µακροπρόθεσµη. Με 

άλλα λόγια δεν αρκεί απλώς η αντίληψη των δυσλειτουργιών που 

ταλαιπωρούν καθηµερινά τους πολίτες, τα όργανα και τους εµπλεκόµενους 

φορείς και οι οποίες είναι ευχερώς αντιληπτές από τον µέσο άνθρωπο χωρίς τη 

µεσολάβηση καµµίας επιστηµονικής µεθόδου.  Χρειαζόµαστε, όπως 

προελέχθη, την επιστηµονική διάγνωση, η οποία θα εντοπίζει και θα µελετά 

ξεχωριστά έναν-έναν τους παράγοντες που προκαλούν το πρόβληµα, τη λύση 

του οποίου επιδιώκεται µε τη θέσπιση του κανόνα δικαίου, θα εξετάζει 
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αναλυτικά και µε ακρίβεια τις µεταξύ τους σχέσεις και αλληλεπιδράσεις και θα 

αποδεικνύει µε τεκµηριωµένα στοιχεία, και όχι απλώς ρητορικά σχήµατα, µε 

ποιόν ακριβώς τρόπο η προτεινόµενη λύση αναµένεται να εξουδετερώσει τους 

παράγοντες αυτούς και να λύσει το πρόβληµα, όπως πχ οι Λευκές Βίβλους. 

 Η προχειρότητα, η βιασύνη και η κοντόφθαλµη αντίληψη της 

εξυπηρέτησης ιδιωτικών συµφερόντων εις βάρος του δηµοσίου δεν πρέπει να 

έχουν θέση πλέον στην Ελλάδα του 21ου. 

4. Μπορούν οι πρωτοβάθµιοι οργανισµοί της τοπικής αυτοδιοίκησης να 

αποτελέσουν τον κινητήριο µοχλό για την «πολυπόθητη» ανάπτυξη του 

ελληνικού κράτους; 

 ‘Όπως προελέχθη, οι Έλληνες όταν λειτουργούν σε µικρά σχήµατα 

διαπρέπουν και ακµάζουν. Ως εκ τούτου, οι οργανισµοί τοπικής αυτοδιοίκησης 

µπορούν να προσφέρουν στον Έλληνα πολίτη τη δυνατότητα να ακµάσει και 

να µεγαλουργήσει µέσα στα πλαίσια ενός «µικρού συστήµατος». Το σύστηµα 

αυτό όµως πρέπει να είναι οργανωµένο µε τέτοιο τρόπο ώστε να λειτουργεί 

ορθολογικά. Στην ανάπτυξη, εξάλλου, της τοπικής αυτοδιοίκησης συµβάλλουν 

και οι εδαφολογικές ιδιοµορφίες και η ποικιλοµορφία του ελληνικού χώρου. 

Η δε διάρθρωση της κρατικής οργάνωσης σε βαθµίδες συµβάλλει στο να 

µπορεί να διοικηθεί καλύτερα και  να λειτουργήσει το κράτος µε βάση τη 

συµµετοχική δηµοκρατία. 

Κανείς όµως «δεν ισχυρίζεται ότι η Τοπική Αυτοδιοίκηση δεν χρειάζεται 

αλλαγές.  Αλλά ποιές θα είναι οι αλλαγές αυτές, τί έχει ανάγκη ο κάθε ∆ήµος 

και αν θα ωφεληθεί µεγαλώνοντας ή µικραίνοντας, είναι ένα απολύτως 

εξατοµικευµένο ερώτηµα που επιδέχεται µόνον ειδική και εξατοµικευµένη 

απάντηση.  ∆εν πρόκειται για καθόλου εύκολη υπόθεση, αλλά αυτό δεν 

σηµαίνει ότι δεν πρέπει να γίνει σωστά, δηλ. µε τις κατάλληλες διαδικασίες, οι 

οποίες δεν µπορεί παρά να είναι συµµετοχικές και επιστηµονικές»246. Κατά τη 

γνώµη µου υπάρχει ακόµα και τώρα ο χρόνος –αν, βεβαίως, υπάρχει και η 

                                        
246 Βλ. Καραµανώφ Μ., ό.π. 
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ανάλογη πολιτική βούληση αλλά και η βούληση της τοπικής κοινωνίας- να 

επιλέξουµε το κατάλληλο µοντέλο οργάνωσης και συγκρότησης της 

πρωτοβάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης. Καταρχήν, ακόµα και τώρα είναι 

δυνατόν να αξιολογηθούν οι επιπτώσεις από την επί δεκατρία χρόνια 

εφαρµογή του προγράµµατος «Καποδίστριας», αλλά και οι επιπτώσεις από την 

εφαρµογή του προγράµµατος «Καλλικράτης» , τα οποία µπορούµε να τα 

εκλάβουµε ως «πειράµατα» και βάσει των αποτελεσµάτων αυτών να 

διαµορφώσουµε ένα µοντέλο τοπικής αυτοδιοίκησης, το οποίο να είναι 

συµβατό µε το ελληνικό διοικητικό σύστηµα και να σέβεται την ελληνική 

ιστορία και τις ελληνικές παραδόσεις. 

5. Μπορεί η εφαρµογή των αρχών της αειφορίας στο ελληνικό διοικητικό 

σύστηµα και στην τοπική αυτοδιοίκηση να αποτελεί τη λύση για τα 

µακροχρόνια προβλήµατά τους;   

 Κατά τη γνώµη η εφαρµογή των αρχών της αειφορίας στο ελληνικό 

διοικητικό σύστηµα και στην τοπική αυτοδιοίκηση µπορεί να οδηγήσει στο 

εξορθολογισµό τους και στην αντιµετώπιση των παθογενών παραγόντων 

τους. Μέσω της εδραίωσης της συµµετοχικής δηµοκρατίας µπορεί να 

διαµορφωθεί µια πολυεπίπεδη συµµετοχή όλων των φορέων του δηµοσίου και 

ιδιωτικού τοµέα που µετέχουν στην αναπτυξιακή διαδικασία, που θα  

συµβάλλει ουσιαστικά στην ανασυγκρότηση της τοπικής αυτοδιοίκησης.  

Έχει καταστεί πλέον σαφές ότι υπάρχει η ανάγκη από την "εκ των κάτω 

προς τα άνω" ενίσχυση του θεσµού της τοπικής αυτοδιοίκησης. Η «εκ των 

άνω» προσέγγιση των σοβαρών ζητηµάτων που αντιµετωπίζει η ελληνική 

δηµόσια διοίκηση και η µόνο «εκ των άνω» προσπάθεια επίλυσης αυτών έχει 

οδηγήσει σε αποτυχηµένα µοντέλα διακυβέρνησης. Πρέπει να 

συνειδητοποιήσουν οι κυβερνώντες ότι η συµµετοχή των πολιτών στη λήψη 

δηµοσίων αποφάσεων αποτελεί εχέγγυο δηµοκρατικότητας, δεδοµένου ότι 

διασφαλίζει ότι οι αποφάσεις οι οποίες λαµβάνονται αποτελούν προϊόν 

συναίνεσης και κοινής αποδοχής και συνεπώς είναι υλοποιήσιµες. 
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 Όντως η τοπική αυτοδιοίκηση χρειάζεται αλλαγές. Αλλά για να είναι οι 

αλλαγές βιώσιµες και να µην οδηγήσουν την τοπική αυτοδιοίκηση «σε νέες 

περιπέτειες» πρέπει να σχεδιαστούν µε ορθολογικό τρόπο και µε τη δόµηση 

του προβλήµατος. Και οι αλλαγές αυτές πρέπει να αφορούν και τους τέσσερις 

πυλώνες της αειφορίας, δηλαδή τον περιβαλλοντικό, κοινωνικό, πολιτικό και 

όχι µόνο τον οικονοµικό. Μόνο µε αυτό τον τρόπο µπορεί να επιτευχθεί ένας 

συνολικός µακροπρόθεσµος σχεδιασµός, ο οποίος θα οδηγήσει στην αειφορία 

την τοπική αυτοδιοίκηση. Η υιοθέτηση του µοντέλου της βιώσιµης ανάπτυξης 

είναι αυτό που θα βοηθήσει όχι µόνο το θεσµό της τοπικής αυτοδιοίκησης 

αλλά και την Ελλάδα να «βγει από την σηµερινή κρίση». ∆υστυχώς, όµως, 

τόσο οι έλληνες πολιτικοί όσο και η ελληνική δηµόσια διοίκηση είναι ιδιαιτέρως  

διστακτικοί στην υιοθέτηση του µοντέλου αυτού ανάπτυξης, το οποίο πολλές 

φορές το θεωρούν ως  ανασταλτικό παράγοντα στην κατά τη γνώµη τους 

πραγµατική ανάπτυξη.  

 Η Ελλάδα βιώνει ίσως µια από τις πιο κρίσιµες στιγµές της ιστορίας της. 

Για να ξεφύγει από αυτή την κατάσταση στην οποία την οδήγησαν πολλοί 

παράγοντες (παγκόσµια οικονοµική κρίση, παθογένεια ελληνικής δηµόσιας 

διοίκησης, άκρατος δανεισµός κ.ά.) πρέπει να αλλάξει όλα τα «κακώς κείµενα» 

υιοθετώντας ένα αειφόρο µοντέλο ανάπτυξης σε όλα τα επίπεδα διοικητικής 

οργάνωσης του ελληνικού κράτους σεβόµενη, όµως, πάντα την ιστορία, τον 

πολιτισµό και της παραδόσεις της. 

 

 

 

Αντί επιλόγου παραθέτω το εξής απόσπασµα από το βιβλίο µε τίτλο 

«Sustainable politics and the crisis of the peripheries-Ireland and Greece»: 

«The opportunity to develop a sustainable approach to economic 

planning which goes beyond the boom-bust cycles of neo-liberalism has 

presented itself through this crisis. The outcome must included domestic and 

international policies which factor in an prioritise societal concerns as well as 
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financial requirements, through the realization that all economic activity has a 

social and political aspect to it, which in turn shape national and global 

destinies. A successful realization of all of these factors may, in time, bring 

about a truly sustainable socio-economic form of development which 

facilitates the regional needs of the periphery with the wider demands of the 

markets»247. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                        
247 Liam Leonard, Botetzagias Iosif, Sustainable politics and the crisis of the peripheries: 
Irelandand Greece, Advances in Ecopolitics, Volume  8 Emerald, p. 220 
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Ι, εκδ. Παπαζήση, Αθήνα, 1990. 
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Οµάδος Τελειοφοίτων και Πτυχιούχων της εν Αθήναις Παντείου 

Ανωτάτης Σχολής Πολιτικών Επιστηµών, Αθήναι 1949 

Πάπυρους Λαρούς Μπριτάννικα, Εγκυκλοπαίδεια, τόµος 19, Εκδοτικός 

Οργανισµός Πάπυρος 

Ράϊκου Γ. Αθανασίου, Συνταγµατικό ∆ίκαιο, Τόµος Α’, Εισαγωγή –Οργανωτικό 

Μέρος, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα, Αθήνα-Κοµοτηνή 1991 

Ρέµελης Σ. Κ., Περιβάλλον και Τοπική Αυτοδιοίκηση, Αρµοδιότητες των ΟΤΑ 

σε θέµατα χωροταξίας, πολεοδοµίας και περιβάλλοντος, Σύνταγµα-

∆ιοίκηση-Πολιτική, ∆ιεύθυνση: Κώστας Γ. Μαυριάς, Εκδόσεις Αντ. Ν. 

Σάκκουλα 1989 

Ρουµελιώτης Παναγιώτης, Προς έναν πολυπολικό κόσµο, Εκδοτικός Οίκος Α.Α.             

Λιβάνη 2009 

Σκούρτος Σ.Μ./ Σοφούλης Μ.Κ. Η περιβαλλοντική πολιτική στην  Ελλάδα- 

Ανάλυση του Περιβαλλοντικού Προβλήµατος από τη Σκοπιά των 

Κοινωνικών Επιστηµών, Περιβάλλον και Κοινωνικές Επιστήµες, Έκδοση 

τυπωθήτω-ΓΙΩΡΓΟΣ ∆ΑΡ∆ΑΝΟΣ, Αθήνα 1995 

Σπηλιωτόπουλου Π. Επαµεινώνδα, Εγχειρίδιο ∆ιοικητικού ∆ικαίου Ι, Εκδόσεις 

Αντώνη Ν. Σάκκουλα, 12η έκδοση, Αθήνα-Κοµοτηνή 2007 
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Τσάλτας Γρ. Ι., (επιµ.), Γιοχάνεσµπουργκ, το Περιβάλλον µετά τη 

Συνδιάσκεψη των Ηνωµένων Εθνών για την Αειφόρο Ανάπτυξη, Εκδ. Ι. 

Σιδέρης, Αθήνα, 2003. 

Τσάλτας Ι. Γρ - Κατσιµπάρδης Γ. Κων., Αειφορία και Περιβάλλον, Η Ευρωπαϊκή 

και Εθνική προοπτική, Εκδόσεις Ι. Σιδέρης, Αθήνα 2004 

Τσάλτας Ι. Γρ.-Πλατιάς Χ., Ευρωπαϊκή Ένωση και Περιβάλλον-Ανατοµία µιας 

κοινής ευρωπαϊκής πολιτικής, Εκδόσεις Ι. Σιδέρης, Αθήνα 2010 

Φλογαΐτης Σπ., Το Ελληνικό ∆ιοικητικό Σύστηµα, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα 

Αθήνα-Κοµοτηνή 1978 

Χλέπας Ν. Κ., Η Τοπική ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, Ο ∆ιαλεκτικός Ανταγωνισµός 

της Αποκέντρωσης µε την Αυτοδιοίκηση, ∆ιοίκηση Και Πολιτεία-Μελέτες 

23, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα, Αθήνα-Κοµοτηνή 1999 

Χριστοφάκης Μ., Τοπική Ανάπτυξη και Αναπτυξιακή Στρατηγική για τα Τοπικά 

Κέντρα Ανάπτυξης, ΤΟΠΟΣ, Επιθεώρηση Χωρικής Ανάπτυξης, 

Σχεδιασµού και Περιβάλλοντος, Τεύχος 22-23, 2004, σ. 121-133. 

Χρυσανθάκης Χ., Καλλικράτης- Ο νέος νόµος για την αυτοδιοίκηση & την 

αποκεντρωµένη διοίκηση, Νοµική Βιβλιοθήκη, Αθήνα 2010 

 

Β. Ξένη 

 

Diamond Jared, Κατάρρευση-Πώς οι κοινωνίες επιλέγουν να αποτύχουν ή να 

επιτύχουν, Εκδόσεις Κάτοπτρο 2006 

Esterly William, The Elusive Quest for Growth, The MIT Press 

Liam Leonard, Botetzagias Iosif, Sustainable politics and the crisis of the 

peripheries: Ireland and Greece, Advances in Ecopolitics, Volume  8 

Emerald 

Σούµαχερ Φ. Ε., Το µικρό είναι όµορφο-Η ανθρωπιά και η οµορφιά της µικρής 

οικονοµίας, Εκδόσεις Γλάρος 1980 

Stiglitz E. Joseph, Η µεγάλη αυταπάτη, Εκδοτικός Α. Α. Λιβάνη 2003 
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Γ. Άρθρα-Μελέτες-Γνωµοδοτήσεις 

 

Αθανασόπουλος Γ. Κ., Περιφερειακή ∆ιοίκηση και Τοπική Αυτοδιοίκηση: 

Βέλγιο, Γαλλία, Ελλάδα, Ιταλία, Η Επιτροπή των Περιφερειών, Τόµος Α’, 

7η Έκδοση, Αθήνα 2004 

Αθανασοπούλου Ευανθία, Ελληνικός Αστικός Σχεδιασµός και Τοπική Αgenda 

21, TOΠΟΣ, Επιθεώρηση Αστικών & Περιφερειακών Μελετών, τεύχος 

15/1998 ISSN 1105-3267 

Γετίµης  Παναγιώτης, Καυκαλάς Γρηγόρης, Τοπική Ανάπτυξη και Μορφές 

κρατικής ρύθµισης στην Ελλάδα, TOΠΟΣ, Επιθεώρηση Αστικών & 

Περιφερειακών Μελετών, τεύχος 1/1990, ISSN 1105-3267 

Βλάντου Αλεξάνδρα, Πρόγραµµα Καλλικράτης: Επανασχεδιασµός των 

επιπέδων διακυβέρνησης και χωροταξικός σχεδιασµός (Μάρτιος 2010) 

http://www.nomosphysis.org.gr/articles.php?artid=4086&lang=1&catpid=2 

∆εκλερή Μιχαήλ, γνωµοδότηση µε τίτλο «Κοινότης Αγίων Θεοδώρων 

Λάρνακος Κύπρου: Αιολικά Πάρκα» 

Έκθεση Επιτροπής ∆εκλερή, Ελληνική ∆ιοίκηση 2000, Υπουργείο Προεδρίας 

Κυβερνήσεως, Εθνικό Τυπογραφείο 1992 

Καραγιώργου Β., ∆ίκαιο και Τεχνολογία, Νόµος και Φύση, Φεβρουάριος 2003 

Καραγιώργου Β., Η αειφόρος ανάπτυξη ως νέα καταστατική βάση της 

περιβαλλοντικής πολιτικής-Άξονες και εργαλεία, Περ.∆ικ. 3/2004, 526 επ. 

Καραγιώργου Β., Παγκόσµια Περιβαλλοντική ∆ιακυβέρνηση: τα δεδοµένα, οι 

προκλήσεις και η πορεία προς την ενδυνάµωσή της, Νόµος και Φύση, 

Ιούνιος  2004 

Καραµανώφ Μαρία, Πρόγραµµα Καλλικράτης: Ζητήµατα Συνταγµατικότητος, 

Εισήγηση στην ∆ηµόσια Συζήτηση που διοργανώθηκε από το 

Επιµελητήριο Περιβάλλοντος και Βιωσιµότητος την 28 Ιανουαρίου 2010 

στην Ένωση Συντακτών Ηµερησίων Εφηµερίδων Αθηνών (ΕΣΗΕΑ), µε 

θέµα: ∆ηµόσια συζήτηση µε αντικείµενο τα νοµικά και πραγµατικά 

ζητήµατα από την αναδιάρθρωση του θεσµού της τοπικής αυτοδιοίκησης 
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και τις επιπτώσεις της στον χαρακτήρα και την ιδιαίτερη φυσιογνωµία 

των ∆ήµων και Κοινοτήτων της χώρας. 

Κατσούλης, Ι. Μουράτογλου, Αγγ. Βλάχου. (Οµάδα Μελέτης), Το σύστηµα  

       διακυβέρνησης των νέων πρωτοβάθµιων ΟΤΑ, Ινστιτούτο Τοπικής  

       Αυτοδιοίκησης, Οκτώβριος 2008  

Μακρυδηµήτρης Αντ. Συν(αίν)εση για Καποδίστρια, δηµοσιευµένο στην 

Εφηµερίδα «Τα Νέα», Πέµπτη 25.9.1997, σελ. 6 

Μπούρκας Κων., Τοπική Ατζέντα 21: Κοινωνική Συµφωνία για το περιβάλλον         

και τη βιώσιµη ανάπτυξη σε Πρακτικά Ηµερίδας µε θέµα: «Τοπική  

Αgenda 21» Σύνδεσµος ΟΤΑ Μείζονος Θεσσαλονίκης, Μάιος 1998 

Σαµάντης Κώστας, «Καλλικράτης ή …. µήπως Ηρόστρατος;» δηµοσιευµένο 

http://www.ardin.gr/?q=node/2788  

Σαρτζετάκης Σ. Ευτύχιος και Παπανδρέου Α. Ανδρέας, Βιώσιµη Ανάπτυξη: 

Οικονοµική Επιστήµη και ∆ιεθνές Θεσµικό Πλαίσιο, Νοέµβριος 2002 

http://users.uom.gr/~esartz/teaching/genvecon/SD(PapSartz).doc 

(20.3.2012) 

Τσάρτας Πάρις, Σταυρινούδης Θεόδωρος, Η εφαρµογή των αρχών της Τοπικής 

Ατζέντα 21 για τη βιώσιµη τουριστική ανάπτυξη λιγότερο ευνοηµένων 

Περιοχών: Η περίπτωση των µικρών νησιών του Αιγαίου Πελάγους, στο 

Επιστηµονικό Περιοδικό «Αειχώρος», τόµος 5, τεύχος 1,  

Πανεπιστηµιακές Εκδόσεις Θεσσαλίας, Μάιος 2006, σελ. 38-57 

Νικολάου Ι. Σπ., Εισήγηση στην δηµόσια συζήτηση µε τίτλο «Πρόγραµµα 

         Καλλικράτης», που διοργανώθηκε από το Επιµελητήριο Περιβάλλοντος           

στην ΕΣΗΕΑ την 28.1.2010. 

Νικολόπουλος Τάκης, Κακογιάννης ∆ηµ., Τασσοπούλου Ελένη, Όψεις και 

επιπτώσεις της διείσδυσης στην Ελλάδα της Κοινοτικής Περιβαλλοντικής 

Πολιτικής και Νοµοθεσίας (Ιανουάριος 2007), νόµος και φύση 

Παπατόλιας Απόστολος, Η αναθεώρηση του Περιφερειακού Χωροταξικού 

Σχεδιασµού στην Ελλάδα: Η περίπτωση του περιφερειακού χωροταξικού 

πλαισίου Θεσσαλίας (Οκτώβριος 2010),      
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http://www.nomosphysis.org.gr/articles.php?artid=4191&lang=1&catpid

=1 

Φιλίππου ∆ιον., Ο Ευρωπαϊκός Χάρτης Τοπικής Αυτονοµίας και η σηµασία του 

για τους Ελληνικούς ΟΤΑ, ∆.∆ικ. 7/1995, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα, 

σελ. 285-297. 

Φιλίππου Πέτρος, « Ο Καλλικράτης δεν απέδωσε αυτά που αναµέναµε» 

δηµοσιευµένο στο http://attikovima.gr/index.php/eidiseis/aytodioikisi/180-

sinenteyxi-petrou-filippou-kallikratis 

Φωτεινάκης Κώστας, Από τη Χάρτα του Ρήγα στους Ευρωπαϊκούς Χάρτες 

Αυτοδιοίκησης στην Local Agenda 21 και στον Παγκόσµιο Καταστατικό 

Χάρτη για τα ∆ικαιώµατα στην Πόλη δηµοσιευµένο στο        

http://www.kinisikalitheas.gr/yliko/apo-ti-charta-toy-riga-stoys-

eyropaikoys-chartes-aytodioikisis-stin-local-agenda-21-kai-ston-

pagkosmio-katastatiko-charti-gia-ta-dikaiomata-stin-poli (προσπελάστηκε 

την 5.5.2012)  

Χατζηπαντελής Θεόδωρος κλπ., Οµάδα µελέτης, Η πρόκληση µιας νέας       

Μεταρρύθµισης της πρωτοβάθµιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης,       

Ινστιτούτο Τοπικής Αυτοδιοίκησης, Μάρτιος 2008 δηµοσιευµένο στην        

ιστοσελίδα:        

http://www.ita.org.gr/Contents.aspx?lang=gr&CatId=285&View=8        

Χατζηπαρασκευαϊδη Απόστολου, Η Εφαρµογή της Τοπικής Ατζέντας 21, 

http://old.eyploia.gr/modules.php?name=News&file=article&sid=1321 

(προσπελάστηκε την 2.5.2012) 

Χλέπας Κ.Ν. (Συντονιστής),  ∆ηµ. Παπούλιας, Ευρ. Μπέσιλα-Βήκα, Θ. 

Χατζηπαντελής,  Παν. Μαίστρος, Χρ. Παλαιολόγος, Θαν. Κανταρτζής, ∆ηµ.  

Χριστοφάκης Μ., Τοπική Ανάπτυξη και Αναπτυξιακή Στρατηγική για τα Τοπικά  

       Κέντρα Ανάπτυξης, ΤΟΠΟΣ, Επιθεώρηση Χωρικής Ανάπτυξης, Σχεδιασµού 

       και Περιβάλλοντος, Τεύχος 22-23, 2004, σ. 121-133 

Χριστοφιλόπουλου Γ. ∆ηµήτρη, «Καλλικράτης» (ν. 3852/2010) και   

        πολεοδοµικές αρµοδιότητες, Μελέτες, Νοµικό Βήµα, τόµος 59, τεύχος   
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         2/2011, σελ. 15. 

Χριστοφιλόπουλου Γ. ∆ηµήτρη, Αναπτυξιακή Οργάνωση ∆ήµων: Πρώτιστος 

        Στόχος, «Ελευθεροτυπία», 12.10.2006 

 

∆. ∆ιπλωµατικές Εργασίες 

 

Κούκη Σ. Σταµατίνα, Ο ρόλος και η συµµετοχή των Ο.Τ.Α. στον 

προγραµµατισµό, το σχεδιασµό και την υλοποίηση περιβαλλοντικών 

δραστηριοτήτων, Πάντειο Πανεπιστήµιο, Αθήνα 1998 

Ζούλια Καλλιόπη, Ο ρόλος της πρωτοβάθµιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης στην 

ενεργοποίηση της διαδικασίας Τοπικής –Ενδογενούς Ανάπτυξης: Η 

περίπτωση του Μετσόβου, Πάντειο Πανεπιστήµιο Αθήνα, Σεπτέµβριος 

2007 

Παππά Αλεξάνδρα, Επιχειρησιακά Προγράµµατα (Ε.Π.) Ο.Τ.Α. και η συµβολή 

τους στη βιώσιµη τοπική ανάπτυξη: Η περίπτωση του ∆ήµου Λουτρακίου 

–Περιχώρας», διπλωµατική µελέτη, Τµήµα Οικιακής Οικονοµίας και 

Οικολογίας, Χαροκόπειο Πανεπιστήµιο, 2009 

 

Ε. ∆ιδακτορικές ∆ιατριβές 

 

Μίχας Α. Αλέξανδρος, Το σύστηµα των κυρώσεων στο δίκαιο του 

Περιβάλλοντος υπό το πρίσµα των σύγχρονων αξιώσεων προστασίας 

των περιβαλλοντικών αγαθών, ∆ιδακτορική ∆ιατριβή, Πάντειο 

Πανεπιστήµιο, Γενικό Τµήµα ∆ικαίου, 2008 

 

Νοµοθετήµατα-∆ιεθνείς Συνθήκες-∆ιεθνή Κείµενα 

∆ιακήρυξη του Ρίο 

Ατζέντα 21 

Νόµος  2539/1997 – Πρόγραµµα «Ι. Καποδίστριας» και η Εισηγητική Έκθεση 

αυτού 
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Νόµος 3852/2010, Νέα Αρχιτεκτονική της Αυτοδιοίκησης και της 

Αποκεντρωµένης ∆ιοίκησης-Πρόγραµµα Καλλικράτης ΦΕΚ-A (2010) 87Α / 

7-6-2010 και η Εισηγητική Έκθεση αυτού 

Κώδικας ∆ήµων και Κοινοτήτων 

Σύνταγµα 1975/1986/2001 (άρθρο 102) 

Ευρωπαϊκός Χάρτης Τοπικής Αυτονοµίας που κυρώθηκε µε τον ν. 1850/1989 

(ΦΕΚ 144 Α). 

 

ΣΤ. ∆ιαδικτυακές Πηγές 

Επίσηµη ιστοσελίδα -http://www.ccre.org/ 

Επίσηµη ιστοσελίδα http://www.iclei.org/ 

Επίσηµη ιστοσελίδα Υπουργείου Εσωτερικών Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής 

∆ιακυβέρνησης -http://www.ypes.gr/  

Επίσηµη ιστοσελίδα -http://www.un.org/  

Τράπεζα νοµικών πληροφοριών ∆ικηγορικού Συλλόγου Αθηνών: www. 

dsanet.gr 

Επίσηµη ιστοσελίδα  www.eetaa.gr 

Ιστοσελίδα για τους Πρωτοβάθµιους ΟΤΑ: www.ota.gr 

Επίσηµη Ιστοσελίδα Ινστιτούτου Τοπικής Αυτοδιοίκησης 

http://www.ita.org.gr/ 

Ιστοσελίδα Υπουργείου Εσωτερικών Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής 

∆ιακυβέρνησης για τον Καλλικράτη: http://kallikratis.ypes.gr/ 

Επίσηµη Ιστοσελίδα του Περιοδικού της Αυτοδιοίκησης 

http://www.aftodioikisi.gr/ 

Επίσηµη ιστοσελίδα Κεντρικής Ένωσης ∆ήµων Ελλάδας http://www.kedke.gr/ 

 

Ζ. Νοµολογία 

 

ΣτΕ 2940/1975 

ΣτΕ (Ολοµ.) 3194/1990 
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ΣτΕ 699/1999 

ΣτΕ 1515/1999 

ΣτΕ 976/2000 

ΣτΕ (Ολοµ.) 119/2001 
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ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ Ι 

Ελληνική ∆ηµόσια ∆ιοίκηση: Σύστηµα Παθογόνων Αιτίων 

Α. Εξωγενείς 

1. Υπερτροφία πολιτικού συστήµατος 

2. Κατάχρηση συνδικαλισµού 

3. Κοινωνική αξία ήσσονος προσπάθειας 

4. ∆υσπιστία προς το Κράτος 

5. Χαµηλό επίπεδο γενικής εκπαιδεύσεως 

6. Εµβρυώδης διοικητική επιστήµη 

7. Πεποίθηση περί του ωνητού των υπηρεσιών 

8. Ανεπαρκής πληροφόρηση και υποκειµενικότης χρηστών 

9. Ισχνότης και αστάθεια οικονοµικού συστήµατος 

10. Αλλεπάλληλες κρίσεις πολιτικού συστήµατος 

Β. ∆ιοικητική Καλλιέργεια 

11. Υποτυπώδης διοικητική καλλιέργεια 

12. Πολιτική διείσδυση (κοµµατικοποίηση) 

13. Εθισµός στην πολιτική χειραγώγηση των αποφάσεων 

14. Επίδραση πολιτικής ιδεολογίας 

15. ∆ιαφθορά 

16. Εκδουλεύσεις (ρουσφέτι) 

17. Έλλειψη σαφούς υπηρεσιακής δεοντολογίας 

Γ. Σύστηµα Λειτουργίας 

18. Ατελής διασύνδεση και συντονισµός αρµοδιοτήτων 

19. Πολυνοµία 

20. Περίπλοκες ρυθµίσεις 

21. Έλλειψη διοικητικής κωδικοποιήσεως 

22. «Κοµµατικοί» νόµοι 

23. Παλαίωση νόµων 

24. Ασάφεια νόµων 

25. Προχειρότης συντάξεως νόµων 

26. Τµηµατικά και περιστασιακά βελτιωτικά µέτρα 
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27. Κακή ποιότης κανονιστικών κειµένων 

28. Πολλά «παράθυρα» στην διοικητική διαδικασία 

29. Αυτοσχέδιος άυξητισµός (improvised incrementalism) 

30. «Νοµικισµός» 

31. Τυπολατρεία 

32. Έλλειψη τεχνικών µεθόδων 

33. «Γραφειοκρατία» 

34. Πολλές επιτροπές 

35. Ατελής γνώση αντικειµένων αρµοδιότητος 

36. Ασαφείς, αντιφατικές, αλλοιωτικές εγκύκλιοι 

37. Μη αποσαφήνιση δέσµιας εξουσίας - διακριτικής ευχέρειας 

38. Ανεπαρκής προπαρασκευή και τεκµηρίωση αποφάσεων 

39. Παραµέληση ιδιοµορφιών κατά την δόµηση διοικητικών προβληµάτων 

40. Υπερβολικός αριθµός περιπτώσεων κακής εφαρµογής των νόµων 

41. Μη εκτέλεση αποφάσεων διοικητικών δικαστηρίων 

42. Ασυνέχεια εφαρµογών προγραµµάτων λόγω αλλαγών διοικητικών στελεχών 

43. Παράκαµψη ή παραβίαση νοµότυπων διαδικασιών 

44. Μη πρακτική τυποποίηση εγγράφων 

∆. Σύστηµα Επικοινωνίας - Ελέγχων 

45. Ανυπαρξία συντονιστικού οργάνου και στρατηγικής για την χρησιµοποίηση της 

τεχνολογίας της πληροφορίας 

46. Υποτυπώδης αξιοποίηση τεχνολογίας πληροφορίας 

47. Έλλειψη κατηρτισµένου προσωπικού πληροφορικής 

48. Έλλειψη ηλεκτρονικής δικτυώσεως των µονάδων της ∆ιοικήσεως 

49. Βραδεία επικοινωνία κέντρου - περιφερείας 

50. Απουσία συστήµατος επιτηρήσεως (monitoring) 

51. Απουσία βρόχων αναδράσεως (feed back) περί του διοικητικού έργου 

52. Υπερβολικό πληροφοριακό βάρος 

53. Χαλαροί και ανεπαρκείς έλεγχοι 

Ε. Σύστηµα Οργανώσεως 

54. Υπερβολικές παρεµβάσεις κεντρικών σε περιφερειακές υπηρεσίες 

55. Υπερβολική εξάρτηση Ν.Π.∆.∆, από εποπτεύον Υπουργείο 
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56. Ανεπαρκής υλικοτεχνική υποδοµή 

57. Απουσία οργανωτικού εκσυγχρονισµού 

58. Έλλειψη περιγραφής καθηκόντων (job description) 

59. Υπερβολικός αριθµός πολιτικών κλιµακίων 

60. Υπερβολικός συγκεντρωτισµός 

61. Ατελής διοικητική αποκέντρωση 

62. ∆ιασπορά περιφερειακών υπηρεσιών 

63. Έλλειψη συντονισµού και συνεργασία µεταξύ διοικητικών υπηρεσιών 

64. Επικάλυψη αρµοδιοτήτων 

65. Συναρµοδιότητες 

66. Μη εκσυγχρονισµός των αυτοδιοικουµένων οργανισµών 

67. Κολόβωση ιεραρχίας θέσεων 

68. Πλεονάζουσα δοµή 

69. Άκαµπτη δοµή 

ΣΤ. Σύστηµα ∆ιαχειρίσεως Πόρων 

70. Μειωµένη συλλεκτική ικανότης πόρων 

71. Μη ορθολογική κατανοµή δηµοσιονοµικών πόρων 

72. Ανεπαρκής µηχανογραφική υποστήριξη 

73. Αυξητικός προϋπολογισµός 

74. Ανεπαρκής πληροφορία για τα ουσιαστικά αποτελέσµατα της διαχειρίσεως 

75. Υπέρογκο κόστος τεκµηριώσεως νοµιµότητας πολλών δαπανών 

Ζ. Σύστηµα ∆ιοικήσεως Ανθρωπίνου ∆υναµικού 

76. Συχνή αλλαγή πολιτικής ηγεσίας και εξηρτηµένων στελεχών 

77. Άσκηση κοινωνικής πολιτικής κατά την στελέχωση 

78. Έλλειψη αξιοκρατικού συστήµατος προσλήψεων 

79. Η δια της εισόδου των εκτάκτων αλλοίωση του θεσµού των εισαγωγικών 

εξετάσεων 

80. Πληθώρα διοικητικού προσωπικού χαµηλών προσόντων 

81. Έλλειψη αντικειµενικού συστήµατος προαγωγών και σταδιοδροµίας 

82. Έλλειψη «κινητικότητας» υπαλλήλων 

83. Έλλειψη συστήµατος κινήτρων σε όλες τις βαθµίδες 

84. Έλλειψη συστήµατος αντικειµενικής αξιολογήσεως θέσεων και προσωπικού 
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85. Αδυναµία προσελκύσεως και διατηρήσεως ικανού προσωπικού 

86. Αποστελέχωση - Έξοδος ειδικευµένου προσωπικού 

87. Μικρή κλίµαξ ανωτάτου προσωπικού 

88. Έλλειψη διοικητικής ηγεσίας 

89. Έλλειψη συστηµατικής καταρτίσεως προσωπικού 

90. Έλλειψη (υποχρεωτικής) επιµορφώσεως προσωπικού 

91. Ανεπαρκής επιστηµονική διοικητική έρευνα 

92. Ατελής αξιοποίηση επιστηµονικού δυναµικού 

93. Πληµµελής Υπαλληλικός Κώδιξ 

94. Ατονία πειθαρχικού δικαίου 

95. Χαλάρωση ελέγχων προσωπικού 

96. Ανεπαρκής θεσµική υποστήριξη κατά των παράνοµων πολιτικών παρεµβάσεων 

97. Ευθυνοφοβία υπαλλήλων λόγω πολιτικής εξαρτήσεως - ελλιπούς καταρτίσεως 

98. Αντίληψη υπαλληλικής σχέσεως ως «ασφάλειας ζωής» 

99. Κατάχρηση πλεονεκτηµάτων µονιµότητος 

100. Μειωµένη έφεση προς εργασίαν 

101. Πολύτροπος «νόµιµος» αποχή από την εργασία 

102. Κατάργηση κινήτρων αποδόσεως από το ενιαίο µισθολόγιο 

103. Φιλόπρωτο Έλληνος υπαλλήλου 

104. Προσκόλληση στην παραδεδοµένη πρακτική 

105. Έλλειψη πνεύµατος πρωτοβουλίας και ευθύνης 

106. Αυταρχική διεύθυνση 

107. Κακές υπηρεσιακές σχέσεις (µη διαπνεόµενες από το ορθό υπηρεσιακό  

πνεύµα) 

108. Πληµµελείς ανθρώπινες σχέσεις 

109. Ανεπαρκής διαπαιδαγώγηση πολίτου 

110. Ανεπαρκής καθοδήγηση του πολίτη στην επαφή του µε την ∆ιοίκηση 

111. Έλλειψη συστήµατος ενηµερώσεως κοινού 

112. Απουσία σαφών οδηγιών πρόσβασης πολίτη στην ∆ηµόσια Υπηρεσία 

113. Αυξηµένες απαιτήσεις κοινού 

114. Υπερεκτίµηση δικαιωµάτων από τον πολίτη 

115. ∆υσµενής προδιάθεση πολιτών λόγω προκαταλήψεως ή κακής εµπειρίας 
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116. Έλλειψη εµπιστοσύνης πολιτών στην εγκυρότητα της διοικητικής    

πληροφορίας 

117. Αµοιβαία δυσπιστία διοικητικών στελεχών - κοινού 

 

Πηγή: Έκθεση Επιτροπής ∆εκλερή, Ελληνική ∆ιοίκηση 2000, Υπουργείο Προεδρίας Κυβερνήσεως, Εθνικό 

Τυπογραφείο 1992, σελ. 35-38. 
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Πηγή: Έκθεση Επιτροπής ∆εκλερή, Ελληνική ∆ιοίκηση 2000, Υπουργείο Προεδρίας Κυβερνήσεως, Εθνικό 

Τυπογραφείο 1992, σελ. 33 


