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Ζητήματα διοικητικής διαδικασίας και νομοθέτησης 

της Διοικητικής Μεταρρύθμισης 

(Με αφορμή την διοικητική προεργασία των Οργανισμών των Υπουργείων) 

Α. Προεισαγωγικά 

Αντώνης Μανιτάκης 

Ομότιμος Καθηγητής Συνταγματικού Δικαίου Α.π.Θ. 

Πρώην Υπουργός Διοικητικής Μεταρρύθμισης 

Ανταποκρινόμενος στην τιμητική πρόσκληση που μου απηύθυνε η Ένωση Διοικη

τικών Δικαστών να συμμετάσχω στον Τιμητικό Τόμο με την ευκαιρία της συμπλήρωσης 

50 ετών από την ίδρυση των διοικητικών δικαστηρίων, σκέφτηκα, τιμώντας την επέτειο 
και την διοικητική δικαιοσύνη, να εκθέσω μερικά «πορίσματα» από την προσωπική ε

μπειρία που απέκτησα ασκώντας καθήκοντα Υπουργού Διοικητικής Μεταρρύθμισης. 

Θα περιοριστώ στην σύντομη παρέμβασή μου σε ζητήματα της Διοικητικής Με

ταρρύθμισης και μάλιστα σε μία μόνο πτυχή της, στη διοικητική προεργασία της σύ

νταξης των νέων Οργανισμών οργάνωσης και λειτουργίας των υπηρεσιών των υπουρ

γείων με την μορφή Προεδρικών Διαταγμάτων. 

Και αυτό για δύο, κυρίως, λόγους: 

Πρώτον, διότι, κατά βάση, ασχολήθηκα με ένα σχέδιο ριζικής αναδιοργάνωσης των 

διοικητικών δομών των Υπουργείων και των δημόσιων οργανισμών και θέσπισης νέων 

Οργανισμών λειτουργίας τους, παράλληλα με τον θεσμό της Κινητικότητας, που άφησα 

και τα δύο ανολοκλήρωτα, στη μέση, με την παραίτησή μου, τον lούνιο του 2013. 
Και δεύτερον, διότι, ως καθηγητής, επί σαράντα χρόνια, του δημόσιου δικαίου, αι

σθάνομαι την ανάγκη, ένα μέρος της εμπειρίας μου αυτής να την καταθέσω, κατά πρώ

το λόγο, σε μια επιστημονική σύναξη ειδικών για να κριθεί και αξιοποιηθεί ανάλογα. Με 

την αφορμή αυτή τιμώ, παράλληλα, και τον θεσμό των διοικητικών δικαστών, και γενι

κότερα της διοικητικής δικαιοσύνης, έναν φρουρό της διοικητικής νομιμότητας αλλά 

και έναν αρωγό της δημόσιας διοίκησης και κατ' επέκταση έναν υπερασπιστή του δη

μοσίου συμφέροντος, όπως αυτό υπηρετείται κάθε φορά με αφορμή μια αντιδικία. 

Η σημασία της διοικητικής προεργασίας των Οργανισμών και η σχέση τους με τις περι

γραφές αποστολών και με τα περιγράμματα θέσεων εργασίας των υπαλλήλων 

Στην σημερινή παρέμβασή μου θα ασχοληθώ, άρα, με μία μόνο πτυχή του τιτάνιου 

και αέναου έργου της Διοικητικής Μεταρρύθμισης, και για την ακρίβεια με έναν μόνον 

σταθμό της δύσβατης και μακρόχρονης πορείας που οδηγεί στην πραγματοποίησή 

της: με την φάση της αναγκαίας διοικητικής προεργασίας, που χρειάζεται από την Διοίκη

ση να γίνει προκειμένου να ετοιμαστούν και συνταχθούν οι Οργανισμοί των Υπουργεί

ων και άλλων φορέων της Δημόσιας Διοίκησης. 
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Αντώνης Μανιτάκης 

Πρωταρχική προϋπόθεση για την επιτυχή ολοκλήρωση μιας συνολικής μεταρρυθ

μιστικής προσπάθειας στο δημόσιο/ όπως και αλλού, είναι βέβαια να επιχειρηθεί και 

συντελεστεί η ίδια με βάση ένα συνολικό και μακροπρόθεσμο/ άρτια/ τεχνοκρατικά και 

οικονομικο-διοικητικά επεξεργασμένο σχέδιο/ με σύστημα και μέθοδο/ και όχι απο

σπασματικά και σκόρπια/ με πολιτική συναίνεση και με την άμεση και ενεργητική συμ

μετοχή των δημοσίων υπαλλήλων/ ώστε να την αισθανθούν/ ως κτήμα του<;, να την ιδι

οποιηθούν οι ίδιοι και φυσικά να συντελεστεί με σεβασμό στο Νόμο και στο Σύνταγμα. 

Επειδή το τελευταίο το θεωρώ αυτονόητο για το χώρο που ομιλώ/ περιορίζομαι 

στη διοικητική πρακτική και στα αναγκαία/ οργανωτικά και διοικητικά προαπαιτούμενα 

μιας μεταρρυθμιστικής δράσης/ που εμείς οι νομικοί τα αγνοούμε και/ κακώς κάκιστα/ 

τα υποτιμούμε. 

Οι Οργανισμοί/ που παίρνουν την μορφή π.δ./ αποτελούν τον σκελετό της οργανω

τικής και λειτουργικής δομής των οργανικών μονάδων της Διοίκησης και το βασικό ό

χημα του ριζικού μετασχηματισμού τους και βέβαια της καθημερινής εκπλήρωσης των 

σκοπών τους. 

Η φάση που προηγείται/ ωστόσο, της θέσπισής τους είναι αυτή που καθορίζει/ τελι

κά/ την δημιουργία μιας ευέλικτης/ αποδοτικής και αποτελεσματικής διοίκησης. Περιλαμ

βάνει/ υποχρεωτικά/ την σύνταξη από τις ίδιες τις διευθύνσεις «περιγραφών αποστολών» 

των Γενικών Διευθύνσεών τους και αναλυτικά «περιγράμματα θέσεων εργασίας» όλων 

των διευθύνσεων και Τμημάτων. Δυστυχώς/ η φάση αυτή/ που είναι εξαιρετικά σημα

ντική/ θυσιάζεται/ συνήθως και θυσιάστηκε ακόμη μια φορά και σήμερα/ στο βωμό του 

νομικού φορμαλισμού και της κανονιστικής επεξεργασίας των Π.δ. 

Η σημασία που έχουν/ ωστόσο/ τόσο τα οργανογράμματα των Υπουργείων όσο 

κυρίως η περιγραφή των αποστολών καθώς και τα περιγράμματα των θέσεων εργασίας, 

τα περίφημα job description, καθώς και το βάρος που σηκώνουν οι στρατηγικοί και επι
χειρησιακοί στόχοι των γενικών διευθύνσεων και διευθύνσεων, είναι πολύ μεγάλη για 

την σύνταξη των Οργανισμών/ παρόλο που στην πράξη υποτιμάται ή απλώς αγνοείται 

Η αγνόηση της διοικητικής προεργασίας οφείλεται βέβαια στην άγνοια του θέμα

τος από την πολιτική ηγεσία του υπουργείου. Οφείλεται όμως και στο ότι αποδιδόταν 

μέχρι και σήμερα/ και αποδόθηκε ακόμη και με τα πρόσφατα προεδρικά διατάγματα, 

που ενσωμάτωσαν του νέους Οργανισμούς, μεγάλη σημασία στην κανονιστική, απο

κλειστικά/ περιγραφή των επί μέρους αποστολών και καθηκόντων των δημόσιων υπη

ρεσιών καθώς και στην λεπτομερειακή μεταγραφή/ αρχικά, και μετατροπή στη συνέ

χεια, των επί μέρους δράσεων και υπευθυνοτήτων κάθε μονάδας ή οργανικής θέσης σε 

έναν εκτενή κατάλογο τυπικών αρμοδιοτήτων. 

Η αγνόησή της διοικητικής αυτής διαδικασίας είναι έκδηλη/ δυστυχώς, σε όλες τις 

νομοπαρασκευαστικές επιτροπές αλλά και σε κάθε προσπάθεια διοικητικής μεταρρύθμι

ση<;. Οι αρμόδιοι αγνοούν ότι τα εργαλεία οργάνωσης και λειτουργίας ενός φορέα δημό

σιας υπηρεσίας δεν εξαντλούνται στη δημιουργία εσωτερικών «κανονισμών» ή Οργανι

σμών με ένα κατάλογο άπειρων επί μέρους «αρμοδιοτήτων». Ένα μεγάλο μέρος της ορ

γάνωσης και αποτελεσματικής λειτουργίας μιας δημόσιας υπηρεσίας βασίζεται σε οργα

νωτικά εργαλεία/ που έχουν περιγραφικό απλώς χαρακτήρα, όπως είναι η περιγραφή της 
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Διοικητική Μεταρρύθμιση, Διοίκηση και Δικαιοσύνη εγκλωβισμένες στον γραφειοκρατικό ιστό ... 

αποστολής τους καθώς και τα περιγράμματα θέσεων εργασίας και κυρίως ο καθορισμός 

των στρατηγικών σκοπών και των επιχειρησιακών στόχων κάθε διευθύνσεως. 

Εργαλεία και τα δύο σημαντικά και απαραίτητα της δημόσιας διοίκησης που της 

χαρίζουν ευελιξία και προσαρμοστικότητα στην εκπλήρωση της δημόσιας αποστολής 

της και επιτρέπουν να μετρούνται και να αξιολογούνται τα αποτελέσματα του παραγό

μενου από την υπηρεσία έργου και η απόδοση του δημοσίου υπαλλήλου. Ειδικά ο κα

θορισμός των επιχειρησιακών στόχων είναι ένα εγχείρημα με μεγάλη πρακτική σημα

σία, όταν αυτοί υπηρετούν τους στρατηγικούς στόχου<;, είναι συγκεκριμένοι και μετρή

σιμοι, έτσι ώστε να μπορούν να σχεδιαστούν με βάση αυτούς συγκεκριμένες δράσεις 

με τιμές-δείκτες. 

Θεώρησα έτσι ότι εφόσον άμεσος και κύριος στόχος της διοικητικής μεταρρύθμι

σης είναι να κατασκευάσουμε Οργανισμούς που να υποστηρίζουν μια Διοίκηση ευέλι

κτη, αποδοτική και αποτελεσματική, θα έπρεπε οι Οργανισμοί, που θα ενσωματώνονται 

στα προεδρικά διατάγματα, να είναι, όσο γίνεται λιτοί και συνοmικοί, κανονιστικά, να 

περιορίζονται στην αναφορά των «αρμοδιοτήτων», που αναλαμβάνει να επιτελέσει το 

Τμήμα -και μόνον αυτό-, εξειδικεύοντας την γενική αρμοδιότητα του Υπουργείου. Να 

μην αναλύονται δηλαδή σε μια λεπτομερειακή περιγραφή εξειδικευμένων καθηκόντων 

και επιμέρους δράσεων των διευθύνσεων και των Τμημάτων. Και, κυρίω<;, να μην εμφα

νίζονται οι απλές δράσεις ή δραστηριότητες κάθε θέσης εργασίας, ως αρμοδιότητες. Η με

τατροπή δράσεων και ενεργειών ή καθηκόντων σε αρμοδιότητες έχει ως αποτέλεσμα 

να μετατρέπονται οι ίδιες σε ανελαστικές συστάδες τυποποιημένων αρμοδιοτήτων και 

αυτό δημιουργεί μια Διοίκηση αποστεωμένη. 

Το πρόβλημα αυτό επιχείρησα να το αντιμετωπίσω στο προσχέδιο του νομοσχεδίου 

που είχε ετοιμαστεί, και έγινε τελικά νόμος του κράτους με το άρθρο 54 παρ. 2 του ν. 
4178/2013, «Αντιμετώπιση της Αυθαίρετης Δόμησης-Περιβαλλοντικό ισοζύγιο και άλλες 
διατάξεις», που επιβάλει ένα ελάχιστο κανονιστικό περιεχόμενο στους Οργανισμούς. 

Παρά την αρχική νομοθετική πρόβλεψη στο προσχέδιο του νόμου, προστέθηκε 

την τελευταία στιγμή διάταξη στο άρθρο 54 παρ2, που ανέφερε: 
«2. Με τους Οργανισμούς των φορέων της παραγράφου 1 καθορίζονται, 
α) ... 

β) Η ονομασία και η έδρα των παραπάνω οργανικών μονάδων, καθώς και οι στρα

τηγικοί σκοποί των Γενικών Διευθύνσεων, οι επιχειρησιακού στόχοι των Διευθύνσεων και 

Υποδιευθύνσεων και οι αρμοδιότητες των Τμημάτων και λοιπών οργανικών μονάδων». 

Αποδόθηκε με τον τρόπο κανονιστικό περιεχόμενο (!) στους στρατηγικούς και επι

χειρησιακούς στόχου<;, τυποποιώντας κάτι, που από τη φύση του είναι και πρέπει να εί

ναι προσαρμόσιμο και ευέλικτο. 

Κάθε Οργανισμός παίρνει, ως γνωστό, μορφή κανονιστική με το Προεδρικό Διά

ταγμα. Αυτό έχει ως συνέπεια ό, τι εγγράφεται εκεί να μην μπορεί να αλλάξει ή να προ

σαρμοστεί εύκολα. Θα έπρεπε συνεπώς κάθε Οργανισμός, αν επιδιώκει μια διοίκηση 

ευέλικτη και αποτελεσματική, να αφήνει χώρο αρκετό στην διοικητική πρακτική μέσω 

των περιγραμμάτων αποστολών και θέσεων εργασίας, Uob description), τα οποία, μπο
ρούν αυτά, να αναφέρουν τους στρατηγικούς σκοπούς και τους επιχειρησιακούς στό-
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χους των Γενικών Διευθύνσεων και των Διευθύνσεων. Οι τελευταίοι είναι φυσικό να αλ

λάζουν, όταν απαιτείται να αναπροσαρμόζονται ανάλογα με τις ανάγκες της υπηρεσίας 

και τα νέα δεδομένα που δημιουργούνται καθώς και ανάλογα με τις αλλαγές της κυ

βερνητικής πολιτικής στο συγκεκριμένο τομέα. 

Δυστυχώς οι νέοι Οργανισμοί των Υπουργείων, που μόλις τέθηκαν σε ισχύ, είναι 

πανομοιότυποι των παλαιών. Καταλαμβάνουν δεκάδες σελίδες στην Εφημερίδα της 

Κυβερνήσεως και αντιστρατεύονται, και μόνο από την τεράστια έκτασή τους και τις 

δαιδαλώδεις διατάξεις τους, τον στόχο μιας ευέλικτης και αποτελεσματικής διοίκησης. 

Και το πλέον απογοητευτικό δεν αλλάζουν σε τίποτε αυτό που ίσχυε μέχρι τώρα. 

Είναι χαρακτηριστικό, εξάλλου, ότι ως στρατηγικοί και επιχειρησιακοί στόχοι, οι 

οποίοι πρέπει να είναι συγκεκριμένοι και μετρήσιμοι, ονομάστηκαν στα ΠΔ οι γενικές 

αποστολές των Γενικών Διευθύνσεων και των Διευθύνσεων(!) μαζί με τις σχετικές αρ

μοδιότητές τους. Πλήρης, δηλαδή, σύγχυση στόχων, αποστολών και αρμοδιοτήτων, με 

αποτέλεσμα την ακύρωση κάθε λειτουργικότητάς τους. 

Η αλλαγή της σχέσης διοικητικής πρακτικής και νόμου παράλληλα με την προαγωγή της 

ουσιαστικής νομιμότητας και του λειτουργικού στοιχείου στην οργάνωση και δράση των 

δημόσιων υπηρεσιών 

Για να μεταρρυθμιστεί η δημόσια διοίκηση απαιτείται να αλλάξει, μεταξύ των άλ

λων, και η σχέση διοικητικής πρακτικής και νόμου: μεγαλύτερα περιθώρια στη διοικητική 

πρακτική, περιορισμός της έκτασης και της έντασης της κανονιστικής ρύθμισής της 

από τη νομοθεσία. 

Και αυτό χρειάζεται να αποτυπωθεί 

α) στην διαδικασία και την μέθοδο της διοικητικής μεταρρύθμισης, 

β) τους Οργανισμούς ή κανονισμούς οργάνωσης και λειτουργίας των φορέων δη-

μόσιας διοίκησης, 

γ) στην επιλογή και εξέλιξη των προϊσταμένων θέσεων ευθύνης, 

δ) στις ευθύνες και αρμοδιότητες των προϊσταμένων όλων των βαθμίδων και βέβαια 

ε) στην αξιολόγηση της απόδοσης του προσωπικού. 

Το πρώτο από τα προηγούμενα αποτυπώθηκε ως δείγμα γραφής, στη διαδικασία 

και στην μέθοδο της διοικητικής μεταρρύθμισης -με τον οδικό της χάρτη, τις εκθέσεις α

ξιολόγησης των δομών, τα οργανογράμματα και τα σχέδια στελέχωσης των θέσεων 

προσωπικού- που εφαρμόστηκαν στην αρχή της θητείας μου. Αρχίσαμε από μια μελέ

τη, από μια έκθεση καταγραφής και αξιολόγησης της διοικητικής πραγματικότητας και 

έχοντας ως οδηγό κριτήρια και στόχους επιστημονικά, καταλήξαμε σε οργανογράμμα

τα που θα έπαιρναν, στο τέλος μόνον, τη νομική μορφή ενός Οργανισμού με Προεδρι

κό Διάταγμα. Οι εκθέσεις αξιολόγησης των δομών και τα πορίσματά τους θα μετουσιώ

νονταν πρώτα σε περιγραφή της αποστολής τους καθώς και σε περιγράμματα θέσεων 

εργασίας και μετά θα έπαιρναν την μορφή προεδρικού διατάγματος, αν θέλαμε να αλ

λάξει η σχέση διοικητικής πρακτικής και νομικής μορφής, αν θέλαμε να δώσουμε έμ

φαση στο λειτουργικό και δυναμικό στοιχείο της δημόσιας διοίκησης σε σχέση με το 

στατικό και κονονιστικό των αρμοδιοτήτων. 
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Προτάσσοντας την αξιολόγηση των υπαρχουσών δομών πριν από οποιαδήποτε 

νομοθετική ή κανονιστική αναδιάρθρωσή τουζ, επιδιώξαμε να αλλάξουμε τη σχέση του 

vόμου και της vομιμότητας με τηv διοικητική πρακτική και τη διοικητική διαδικασία αναδι

οργάνωσης της δημόσιας διοίκησης. Επιδιώχθηκε να ενισχυθεί το βάρος της διοικητι

κής διαδικασίας και να περιοριστεί το μέγεθος της κανονιστικής παρέμβασης του Ορ

γανισμού. 

Η αντιστροφή στη φορά της διοικητικής αναδιάρθρωσης βασιζόταν στην πεποί

θηση ότι ο νόμος και η κανονιστική πράξη, δεν μπορούν πλέον, από μόνοι τους, να 

αποτελέσουν το προνομιακό όχημα αλλά ούτε και το αρχικό ή ακόμη το βασικό ερ

γαλείο -όπως συνέβαινε μέχρι τώρα- για μια γενναία αναδιάρθρωση των δομών του 

κράτους και της διοίκησης. Η χρόνια εμπειρία είχε δείξει το αντίθετο: η υπερβολική ή, 

απλώζ, η αποκλειστική ενασχόληση με τις δαιδαλώδεις και επάλληλες αρμοδιότητες 

των δημοσίων υπηρεσιών και η αναγωγή της διαδικασίας της κανονιστικής αποτύ

πωσή τους σε τυπικούς ή ουσιαστικούς νόμους αποτελεί τροχοπέδη στη δημιουργία 

μιας ευέλικτης, αποδοτικής και αποτελεσματικής δημόσιας διοίκησης στην υπηρεσία 

του πολίτη. 

Όσο και αν φαίνεται παράδοξο, η δαιδαλώδης διοικητική νομοθεσία, η απέραvτη 

πολυvομία και η υπερβολική πίστη στις μαγικές ικαvότητες του vόμου, που όλα μπορεί να 

τα προβλέπει, αρκεί να είναι φλύαρος και λεπτομερειακόζ, δεv παρήγαγε μόvο το τέρας 

της γραφειοκρατίας έχει, παράλληλα, παραλύσει τη δημόσια διοίκηση και ευvουχίσει τους 

δημοσίους υπαλλήλους. Και το χειρότερο εμποδίζει τη δημόσια διοίκηση να αλλάξει, να 

μεταμορφωθεί, να γίνει δυναμική και λειτουργική. 

Η σύντομη εμπειρία μου εδραίωσε την πεποίθηση ότι μια Διοικητική Μεταρρύθ

μιση, ούτε αρχίζει, ούτε τελειώνει, με την κανονιστική αποτύπωσή της σε νόμο ή σε 

προεδρικό διάταγμα, όπως πιστεύεται και εφαρμόζεται στην πράξη από όλους του 

υπουργούς. Επικρατεί η λανθασμένη αντίληψη ότι η πετυχημένη ή μη θητεία ενός 

υπουργού κρίνεται από τον αριθμό των νόμων που θέσπισε ο ίδιος επί υπουργίας του 

και όχι από το αν οι νόμοι του είναι εφαρμόσιμοι ή μη και αν είναι πετυχημένοι ή όχΙ. 

Και βέβαια δεν αρχίζει ούτε τελειώνει μια μεταρρυθμιστική δράση με τη δημιουργία 

μιας νομοπαρασκευαστικής επιτροπής και την κατάρτιση ενός νομοσχεδίου. Ένας 

νόμος που είναι πολύπλοκος, δυσνόητοζ, αφόρητα λεπτομερειακός, μετατρέπεται 

χωρίς να το θέλει σε τροχοπέδη και ενίοτε σε νεκροθάφτη της δημόσιας διοίκησης 

και κυρίως της δημόσιας αποστολής της. Ο νόμος παγιώνει, τυποποιεί, αποθανατίζει, 

δεν ενεργοποιεί, δεν κινητοποιεί. Η λεπτομερειακή διατύπωσή του νεκρώνει την 

δράση, την πρωτοβουλία της διοίκησηζ, δημιουργεί τυπικές και περιοριστικές αρμο

διότητες και όχι επιτεύξιμους στόχουζ, ούτε διακριτικές ευχέρειες. 

Μια σύγχρονη, επιχειρησιακή διοίκηση έχει ανάγκη από περιθώρια δράσης, από δι

ακριτικές ευχέρειες προκειμέvου VQ επιτύχει τους vόμιμους σκοπούς της. Εκείνο που προέ

χει είναι η εκπλήρωση με τρόπο αποτελεσματικό και σύντομο της αποστολής που της 

έχει ανατεθεί και άρα του σκοπού δημοσίου συμφέρovτoς που έχει αvαλάβει. Για το σκο

πό αυτό θα πρέπει να αναγνωριστεί στη διοίκηση μεγαλύτερη ευχέρεια δράσης και α

πόφασης και άρα να της επιτραπεί να δρά και να παίρνει αποφάσεις ενεργώντας με δι-
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ακριτική ευχέρεια, αυτό-δεσμευόμενη από «κανόνες» και διοικητικές πρακτικές που η 

ίδια θέτει στον εαυτό της εν όψει του δημόσιου σκοπού που επιδιώκει, αποφασίζοντας, 

βέβαια, πάντα, αμερόληπτα και αντικειμενικά, με διαφάνεια και έλεγχο. 

Η αδήριτη ανάγκη της προστασίας από την αυθαιρεσία, την φαυλότητα και την δι

αφθορά στη διοίκηση μας ώθησε στο να κατασκευάζουμε μια νομοθεσία για τη διοίκη

ση, φρούριο, οχυρωμένη πίσω από πύργους ανελαστικών και τυπικών νομοθετικών και 

κανονιστικών διατάξεων. Έτσι, όμως, της στερήσαμε κάθε δυνατότητα ευελιξίας κάθε 

ευχέρεια σχεδιασμού, ανάληψης πρωτοβουλίας και δράσης για να πετύχει την δημόσια 

αποστολή που της ανατέθηκε. Η διακριτική ευχέρεια της διοίκησης θεωρήθηκε απειλή 

στην αρχή της νομιμότητας και η διοικητική δράση προκειμένου να επιτευχθούν σκο

ποί νόμιμοι και θεμιτοί δημοσίου συμφέροντος, αντιμετωπίστηκε σοβαρή διακινδύ

νευση διοικητικής αυθαιρεσίας. 

Η θρησκευτική, πάντως, προσήλωση στην τυπική νομιμότητα σκοτώνει, τελικά, την ου

σιαστική νομιμότητα και την αποτελεσματική εξυπηρέτηση των σκοπών δημοσίου συμφέ

ροντος. Χρειάζεται μια ριζική αλλαγή νοοτροπίας, φιλοσοφίας και διοικητικών πρακτι

κών. Μια ριζική αναδιάρθρωση δομών, πρακτικών και συμπεριφορών, μια άλλη κουλ

τούρα, ουσιαστικής νομιμότητας. 

Το πιο εντυπωσιακό της θλιβερής αυτής κατάστασης είναι ότι δημόσιοι υπάλληλοι 

και διοίκηση οχυρώνονται και τελικά βολεύονται, πίσω από την τήρηση της τυπικής 

νομιμότητας και την λεπτομερειακή καταγραφή ατέλειωτων και λεmομερειακών αρ

μοδιοτήτων στους Οργανισμούς. Η αποτελεσματική εκπλήρωση της δημοσίας αποστο

λής της υπηρεσία<;, η εκπλήρωση των στρατηγικών ή επιχειρησιακών στόχων της κάθε 

γενικής ή ειδικής διεύθυνσης, η καλλίτερη και ταχύτερη και δικαιότερη εξυπηρέτηση 

των διοικουμένων, που της έχει ανατεθεί, αυτά θεωρούνται ζητήματα που δεν ανάγο

νται στην δικαιοδοσία τους και δεν τους αφορούν. Μοναδική τους φροντίδα είναι να 

ενεργούν στο πλαίσιο των αρμοδιοτήτων τους και να εκτελούν πιστά τη διάταξη του 

νόμου που τους αφορά. Και βολεύονται βέβαια σε αυτό, γι'αυτό και η διοίκηση ανέχε

ται και υπερασπίζεται νόμους λεπτομερειακούς, φτιαγμένους στα μέτρα της και στις 

ανάγκες της, διότι τους επικαλείται ως άλλοθι της αδράνειας και ανευθυνότητάς της. Αν 

αυτό καταλήγει σε παράλογα αποτελέσματα ή σε ακινησία και παραλυσία, αν αυτό ο

δηγεί σε ακύρωση της αρμοδιότητάς τους και της αποστολής του, αυτό είναι ζήτημα 

της Κυβέρνησης ή του νομοθέτη δεν είναι δικό τους, λένε. Η γνωστή ιστορία μετάθεσης 

των ευθυνών στους άλλους. 

Αυτή είναι δυστυχώς η κρατούσα διοικητική κουλτούρα μας και η διοικητική πρα

κτική. Αυτό διδάσκουμε στις νομικές αλλά και στις σχολές διοικητικής επιστήμης: την 

πιστή τήρηση της τυπικής νομιμότητας, ως αυτοσκοπό και όχι ως μέσο. Η προστασία 

του διοικουμένου από την αυθαιρεσία, αυτό και τίποτε άλλο. 

Οχυρωμένη πίσω από την αρχή της τήρησης της τυπικής νομιμότητα<;, η Ελληνική 

Διοίκηση έχασε κάθε ευελιξία και το χειρότερο έχασε τον δημόσιο σκοπό της, την έ

μπρακτη και αποτελεσματική εξυπηρέτηση αγαθών δημοσίου συμφέροντος. Η τυφλή 

και βολική προσήλωση στην τυπική νομιμότητα και στον φορμαλισμό, έμπλεξε και έ-
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πνιξε τη δημόσια διοίκηση στο δίκτυ της γραφειοκρατίας, την απονεύρωσε, της στέρη

σε κάθε ικμάδα και τελικά την μαράζωσε. 

Β. Το μέγα ζήτημα της καταστατικής φυσιογνωμίας Γενικών Διευθυντών και 

Διευθυντών 

Το πρώτο παράδειγμα με το οποίο ήθελα να αναδείξω, το βασικό επιχείρημά μου 

στην εισήγησή μου ήταν η σχέση των Οργανισμών με τα περιγράμματα θέσεων και α

ποστολών, καθώς και το ζήτημα του λειτουργικού προσανατολισμού της δημόσιας 

διοίκησης. Το δεύτερο, που θα το διεξέλθω εν τάχει, έχει να κάνει με την επιλογή και 

την θεσμική φυσιογνωμία των προϊσταμένων αρχών, με τους Γενικούς Διευθυντές και 

τους Διευθυντές των δημόσιων υπηρεσιών. 

Αν ο πρώτος στόχος της διοικητικής μεταρρύθμισης υπήρξε η αξιολόγηση των δο

μών μαζί με την αξιολόγηση της απόδοσης του προσωπικού, ο δεύτερος στόχος ήταν η 

ουσιαστική αναβάθμιση του ρόλου των προϊσταμένων αρχών και ειδικά των γενικών δι

ευθυντών. Η μετατροπή τους από θύλακες της γραφειοκρατίας σε μάνατζερ της δημόσιας 

διοίκησης, με όλες τις εγγυήσεις, βέβαια, της νομιμότητας και της αξιοκρατίας στην εξέλιξη. 

Για να επιτευχθεί αυτό θα έπρεπε κατ' αρχήν να εγκαθιδρυθεί μια νέα σχέση εμπι

στοσύνης της πολιτικής ηγεσίας του Υπουργείου με τους Προϊσταμένους και ειδικά με 

τους Γενικούς Διευθυντές. Βασικά μέσω της αποκατάστασης στην πράξη του κύρους 

των Προϊσταμένων (Γενικών Διευθυντών και Διευθυντών) και με την ουσιαστική ανα

βάθμιση της θέσης, και της διαχειριστικής και επιχειρησιακής ικανότητάς τους, έτσι ώστε 

να μετατραπούν σε μάνατζερ της δημόσιας διοίκησης και να αναλάβουν ρόλο και ευ

θύνη στην επεξεργασία και εκτέλεση δημόσιων πολιτικών και διοικητικών αλλαγών. 

Αυτό επιδιώχθηκε με την ανάθεση ακόμη στους Γενικούς Διευθυντές και στους Δι

ευθυντές της ευθύνης προσδιορισμού των στρατηγικών σκοπών και των επιχειρησιακών 

στόχων των υπουργείων (καθορισμός από πάνω προς τα κάτω και όχι το αντίστροφο 

όπως γινόταν μέχρι τώρα) μέσω τον περιγραμμάτων θέσεων και αποστολών και της 

παρακολούθησης της τήρησης των στόχων από τους υφισταμένους τους. 

Το βασικό ήταν, πάντα, να αναγνωριστούν θεσμικά οι προϊστάμενοι των δημόσιων 

υπηρεσιών ως οι managers της δημόσιας Διοίκησης. Όφειλαν να αναλαμβάνουν και να 
ασκούν τις πρέπουσες διαχειριστικές και επΊχειρησιακές ευθύνες κατά τη διαμόρφωση 
δημόσιων πολιτικών και να γίνουν οι θεσμικοί σύμβουλοι των Υπουργών, παραμερίζο

ντας τους ιδιωτικούς συμβούλους τους. 

Χωρίς τον πρωτεύοντα και αναγκαίο ρόλο των διευθυντών, ως θεσμικών συμβού

λων των Υπουργών, η Διοίκησή μας θα συνεχίσει να πορεύεται χωρίς θεσμική μνήμη 

και συνέχεια. Η μεγαλύτερη και τραγικότερη έλλειψη της ελληνικής δημόσιας διοίκη

σης είναι η παντελής απουσία θεσμικής μνήμης και συνέχειας, την οποία μόνη η δημό

σια διοίκηση μπορεί να εγγυηθεί. 

Και ένας από τους λόγους αυτού του θλιβερού φαινομένου είναι ότι οι περισσότε

ροι υπουργοί όλων των κυβερνήσεων αγνοούσαν, ή υποτιμούσαν τους Γενικούς Διευ

θυντές, συμπεριφέρονταν αυταρχικά και με υπεροψία απέναντί τους και κυβερνούσαν 

με τους συμβούλους τους, χωρίς επαφή και χωρίς συνεννόηση ή συνεργασία με τους 
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Διευθυντές. Δεν ήταν μόνον ο κομματικός πατριωτισμός και η πελατοκρατία που έτρε

φε την επιφυλακτική στάση της πολιτικής εξουσίας απέναντι στις προϊστάμενες αρχές 

της δημόσιας διοίκησης, ήταν και η διαδομένη αντίληψη ότι ο Υπουργός αναλαμβάνο

ντας υπουργικά καθήκοντα γίνεται κύριος στο όνομα της λαϊκής κυριαρχίας του υ

πουργείου του και ενεργώντας στο πλαίσιο της λαϊκής και κοινοβουλευτικής εντολής 

μπορεί να διαμορφώσει ελεύθερα ακόμη και χωρίς κυβερνητικό συντονισμό, κατά 

βούληση, την κυβερνητική πολιτική του υπουργείου του . Ο ίδιος προσωπικά, με τους 

συμβούλους του, επικαλούμενος την κομματική του ιδιότητα δρά ως πολιτικός μονάρ

χης. Οι διευθυντές αντιμετωπίζονται, απλώς, ως διεκπεραιωτές της κυβερνητικής βού

λησης, χωρίς καμία πρωτοβουλία ή δυνατότητα επιτελικής ή συμβουλευτικής συμμε

τοχής στο σχεδιασμό της πολιτικής του Υπουργείου, κυρίως στη διαμόρφωση και εκτέ

λεση των στρατηγικών στόχων και σκοπών του Υπουργείου. 

·Ετσι οι φυσικοί ταγοί της Διοίκησης έχουν μείνει παραμελημένοι και αναξιοποίητοι, 

οι μόνοι που γνώριζαν ωστόσο και έχουν προσωπική διαχρονική εμπειρία των προ

βλημάτων και των δυνατοτήτων της Διοίκησης και θα μπορούσαν μέσα από ένα θε

σμοποιημένο σχήμα τακτικής συνεργασίας με απόλυτο σεβασμό της διοικητικής ιε

ραρχίας και της κυβερνητικής πολιτικής να συνεισφέρουν στην βελτίωση της διοικητι

κής δουλειάς. 

Η χώρα δεν κυβερνιέται, πάντως, με τους προσωπικούς, μετακλητούς υπαλλήλους 

των Υπουργών αλλά με τους ανώτατους κρατικούς λειτουργούς της, φορείς της θεσμι

κής μνήμης και συνέχειας της Διοίκησης. Διοίκηση χωρίς θεσμική μνήμη και συνέχεια 

δεν υπάρχει και δεν νοείταΙ. Μια χώρα που δεν έχει θεσμική μνήμη και συνέχεια είναι 

μια χώρα που κυβερνιέται τυχαία. 

Αυτό που δείχνει μια προσεκτική τριβή με την Διοίκηση είναΙ, κατά τη γνώμη μου, 

ότι η ίδια και κυρίως η διοίκηση της Διοίκησης δεν πάσχει τόσο από την κομματοκρα

τία και πελατοκρατία όσο πάσχει από την αδρανοποίηση και τον παραμερισμό ή πα

ροπλισμό των προϊσταμένων της διοίκησης . Η πλήρης απουσία επιχειρησιακής ικανό

τητας των Προϊσταμένων των διοικητικών υπηρεσιών και η μετατροπή τους σε νωχελι

κούς και αδιάφορους εκτελεστές του νόμου οφείλεται στην πλήρη υποκατάστασή τους 

από τους μετακλητούς συμβούλους του εκάστοτε υπουργού. Εκεί θα πρέπει να αναζη

τηθεί η παντελής απουσία θεσμικής μνήμης και συνέχειας της διο ίκησης, η περιορισμέ

νη ικανότητά της να σχεδιάζει δημόσιες πολιτικές και να στήνουν και να επιδιώκουν ε

πιχειρησιακούς στόχους. Η ανατροπή αυτής της κατάστασης είναι πρωταρχικής σημα

σίας για μια ουσιαστική αλλαγή στη δημόσια διοίκηση. 

Δυστυχώς την τραγική αυτή αλήθεια δεν αντιλήφθηκε όσο χρειάζεται ο νέος νόμος 

για τους προϊσταμένους, ο ν . 4275/2014 (ΦΕΚ 149/25/07/2014). Είναι και αυτός ένα 
κλασσικό, αρνητικό, παράδειγμα ενός δαιδαλώδους, λεπτομερειακού και πληθωρικού 

νόμου. Ζαλίζεσαι από τις πολύπλοκές διοικητικές διαδικασίες, από τις απίθανες περι

πτωσιολογίες και διαδικαστικές λεπτομέρειες, από τις κανονιστικές φλυαρίες, που κα

ταλαμβάνουν σελίδες 20 της Εφημερίδας της Κυβερνήσεως. Έχει ενσωματώσει όλη την 

ρυθμιστέα ύλη ενός ή περισσοτέρων προεδρικών διαταγμάτων και υπουργικών απο

φάσεων ή εγκυκλίων σε έναν μακροσκελή τυπικό νόμο . Και όλα αυτά για να αποφευ-
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Διοικητική Μεταρρύθμιση, Διο(κηση και Δικαιοσυνη εγκλωβισμένες στον γραφειοκρατικό ιστό ... 

χθεί η νομοθετική εξουσιοδότηση και η ρύθμιση των λεπτομερειών της διαδικασίας με 

Προεδρικά Διατάγματα, που τελούν όμως υπό τον έλεγχο του Συμβουλίου Επικρατείας. 

Όλες οι διαδικαστικές λεπτομέρειες φαίνεται πως αποτυπώθηκαν στον νόμο από κά

ποιον πεπειραμένο και καλό γνώστη της διοίκησης και την σχετικής νομοθεσίας και 

νομολογίας, συνταξιούχο διοικητικό υπάλληλο, ενδεχομένως από έναν τέως Γενικό Δι

ευθυντή, ο οποίος, ως καλός γραφειοκράτης της εποχής του, θεώρησε σοφό να αποθα

νατίσει σε τυπικό νόμο όλες τις περιπτώσεις και όλη την υποθετική περιπτωσιολογία 

της επιλογής και εξέλιξης των Προϊσταμένων με σκοπό να δεσμεύσει την πολιτική ε

ξουσία και να αντικειμενοποιήσει στο έπακρον τις διαδικασίες επιλογής των τυπικά, και 

μόνον, προσοντούχων προϊσταμένων. 

Η θεοποίηση των τυπικών προσόντων χωρίς ουσιαστική δυνατότητα αξιοποίησης 

και των ουσιαστικών προσόντων τους, χωρίς να αξιολογείται επαρκώς η προηγούμενη 

διοικητική και εν γένει εμπειρία τους, καθώς και οι επιδόσεις τους στην στοχοθεσία και 

στην απόδοση της δουλειάς τους, δεν προδικάζουν ούτε υπόσχονται σημαντική αλλα

γή στα ισχύοντα, βαλτωμένα νερά. Ο νομοθέτης θέλησε να ξεπεράσει τον νόμο Ρα

γκούση και πράγματι τον ξεπέρασε σε έκταση και λεπτομέρειες. Μόνο που όπως και 

εκείνος έτσι και ο ισχύων ξέχασε το ζητούμενο και επιδιωκόμενο: την ανάγκη επιλογής 

όχι των πλέον τυπικά προσοντούχων ή αυτών που έτυχε να απαντήσουν επιτυχώς σε 

εξετάσεις λυκειακού χαρακτήρα (!) (τεστ νοημοσύνης και εξετάσεις γνώσεων στα γερά
ματα, στο τέλος της καριέρας τους από συμβούλους του ΑΣΕΠ), αλλά των πλέον ουσια

στικά ικανών και των πλέον αποδοτικών μάναντζερ μιας επιχειρησιακής και αποδοτι

κής δημόσιας διοίκησης. 

Η επιζητούμενη σήμερα φυσιογνωμία ενός σύγχρονου μάνατζερ της δημόσιας 

διοίκησης χάθηκε στον πληθωρισμό των τυπικών διαδικασιών, που θα δώσουν σίγου

ρα αφορμή σε πλειάδα διοικητικών διαφορών και σε ακόμη μια σπαζοκεφαλιά των δι

οικητικών δικαστών. Εν τω μεταξύ, η ελληνική δημόσια διοίκηση έχασε ακόμη μια ευ

καιρία να εκσυγχρονιστεί, αποκτώντας, αντ' αυτού, έναν ακόμη φλύαρο και δαιδαλώδη 

και ουσιαστικά ανεφάρμοστο νόμο. 

Γ. Αντί συμπεράσματος: η απεγνωσμένη πλέον καταφυγή στην ουσιαστική νομι

μότητα μέσω της διοικητικής νομολογίας 

Όλη αυτή η κατάσταση που περιγράψαμε πάσχει από μια αφόρητη τυπολατρία, 

έναν νομικό φορμαλισμό, μοναδικό στο είδος του, που παραλύει κάθε πρωτοβουλία 

και κάθε δημιουργική φαντασία του υπαλλήλου και φυσικά δεν αφήνει κανένα περιθώ

ριο για προγραμματικό και επιτελικό σχεδιασμό και ανάληψη ευθυνών από την διοίκη

ση και ειδικά από τις προϊστάμενες αρχές. 

Μπροστά σε αυτά τα τραγικά για τον τόπο διλήμματα, το διοικητικό δίκαιο και ο 

διοικητικός δικαστής οφείλουν να εγκύψουν στο κεφαλαιώδους σημασίας αυτό ζήτημα 

και να αναζητήσουν διεξόδους, εγκαταλείποντας, όσο τους το επιτρέπει η ισχύουσα 

αντιφατική και γριφώδης νομοθετική ρύθμιση, την τυπολατρική προσήλωση στο 

γράμμα του νόμου, μέσα από την συχνότερη προσφυγή σε ρήτρες και γενικές αρχές του 

διοικητικού δικαίου καθώς και στην δικαστική αξιολόγηση της έννοιας του δημόσιου γε-
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νικότερου κοινωνικού και οικονομικού συμφέροντος. Το τελευταίο μπορεί να το επιχει

ρήσει ο δικαστής της νομιμότητας μέσω της δικανικής τεχνικής της στάθμισης συ

γκρουομένων αγαθών ή μέσω της τεχνικής της αναλογικότητας. 

Αποτελεί πλέον κεκτημένο της διοικητικής νομολογία μας ότι, π.χ., η καλλίτερη, 

αποδοτικότερη και δικαιότερη εξυπηρέτηση του σκοπού δημοσίου συμφέροντος, ο 

λόγος της ύπαρξής της δεν αποτελεί στοιχείο κείμενο εκτός της διοικητικής νομιμότη

τας. Αλλά εσωτερικό και δικαστικά αξιολογήσιμο μιας ήπιας ή εύπλαστης με βάση τις 

ρήτρες και τις γενικές αρχές του διοικητικού δικαίου νομιμότητας. Μιας νομιμότητας 

που είναι λειτουργικά προσανατολισμένης και καθοδηγείται από τους νομοθετικά ή 

κανονιστικά τεθειμένους δημόσιους σκοπούς και δημόσιες αποστολές κάθε δημόσιας 

υπηρεσίας, καθώς και από τις ρήτρες της χρηστής διοίκησης, της αρχής της αναλογικό

τητας, της δικαιολογημένης εμπιστοσύνης καθώς από τους κανόνες της συστηματικής 

ερμηνείας κ.ά. 

Αυτό προϋποθέτει ακόμη αλλαγή του τρόπου αντιμετώπισης της διοικητικής νο

μοθεσίας. Μια δημόσια υπηρεσία κρίνεται και αξιολογείται όχι μόνον ούτε αποκλειστι

κά από το αν εκτελεί πιστά το νόμο αλλά και από το αν εκπληρώνει σωστά και ορθολο

γικά τη δημόσια αποστολή της, τους σκοπούς δημοσίου συμφέροντος που της έχουν 

ανατεθεί. Η έμφαση δίνεται στην λειτουργική αποστολή της δημόσιας υπηρεσίας, στον 

λειτουργικό της προσανατολισμό και όχι μόνον ούτε αποκλειστικά από την τήρηση 

ασήμαντων διαδικαστικών κανόνων της διοικητικής νομιμότητας. Αυτό προϋποθέτει 

και συνεπάγεται φυσικά αναγνώριση οριοθετημένης και λειτουργικά ελεγχόμενης δια

κριτικής ευχέρειας στη δημόσια διοίκηση και βέβαια δικαστικό έλεγχο της διακριτικής 

ευχέρειας μέσω σταθμίσεων και αξιολογήσεων του σκοπού δημοσίου συμφέΡΟνΓΟς, ε

μπνευσμένο και καθοδηγούμενο από τις ρήτρες και τις γενικές αρχές μια ήπιας και ου

σιαστικής νομιμότητας. 
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