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Περίληψη 
Το άρθρο αυτό καλύπτει µε συστηµατικό τρόπο την οργάνωση της 
διοίκησης του κράτους σε περιφερειακό και τοπικό επίπεδο στην Ελλάδα 
σήµερα. Αναφέρεται δηλαδή στην έννοια της διοικητικής αποκέντρωσης 
και της τοπικής αυτοδιοίκησης. Παρουσιάζει το θεσµικό πλαίσιο 
λειτουργίας της αποκέντρωσης και της αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα, τις 
αρµοδιότητες, τα όργανα και τον τρόπο λειτουργίας τους. Σχολιάζεται 
επίσης η δυναµική του µετασχηµατισµού της αποκέντρωσης και 
αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα και ο παράγοντες που αναµένεται να 
προσδιορίσουν το περιεχόµενό της στο προσεχές µέλλον.  
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1. Εισαγωγή  
 

Μιλώντας για την οργάνωση της δηµόσιας διοίκησης σε περιφερειακό και τοπικό 
επίπεδο στην Ελλάδα, αναφερόµαστε στην έννοια της διοικητικής αποκέντρωσης και της 
τοπικής αυτοδιοίκησης. Οι έννοιες αυτές συναντώνται πολύ συχνά στη διεθνή 
βιβλιογραφία, και απασχολούν τόσο τον επιστηµονικό διάλογο, όσο και την πολιτική 
πρακτική και την κοινωνία σε κάθε σύγχρονο κράτος1. 

Τα ερωτήµατα που συνήθως ανακύπτουν είναι τα εξής: Γιατί χρειάζεται η διοικητική 
αποκέντρωση και από τι προσδιορίζεται ο άριστος βαθµός της; Ποίος είναι ο ρόλος και 
τα όρια της τοπικής αυτοδιοίκησης, και ποια είναι η διαχωριστική γραµµή ανάµεσα σε 
αυτήν και στα άλλα επίπεδα διοίκησης; Πώς εξασφαλίζεται η συνοχή και η 
συµπληρωµατικότητα ανάµεσα στις πολιτικές που ασκεί η κάθε βαθµίδα διοίκησης, και 
πώς ελέγχεται η αποτελεσµατικότητά τους; Πώς εξασφαλίζονται οι οικονοµικοί πόροι για 
κάθε µια από αυτές τις βαθµίδες διοίκησης και την αυτοδιοίκηση;  

Αν εξετάσει κανείς τα συστήµατα διοίκησης ανάµεσα στις διάφορες χώρες θα 
παρατηρήσει ότι αυτά χαρακτηρίζονται από µεγάλη ανοµοιοµορφία. Υπάρχουν χώρες 
µε συγκεντρωτικά συστήµατα διοίκησης, άλλες µε πιο αποκεντρωτικά, άλλες που δίνουν 
µεγαλύτερη έµφαση στην αυτοδιοίκηση. Ακόµη και στην ίδια χώρα η ‘ισορροπία 
δυνάµεων’ στο εσωτερικό του διοικητικού συστήµατος διαχρονικά αλλάζει.  

Στην Ελλάδα, το σύστηµα διοίκησης ήταν ανέκαθεν ετεροβαρές υπέρ του κέντρου. Τα 
τελευταία χρόνια το σύστηµα αυτό γνώρισε σηµαντικές µεταβολές.  

Σκοπός αυτού του κεφαλαίου είναι να παρουσιάσει τις θεσµικές µεταβολές που 
συντελέστηκαν στο χώρο της διοικητικής αποκέντρωσης και της τοπικής αυτοδιοίκησης 
τα τελευταία χρόνια στην Ελλάδα, να αξιολογήσει τη λειτουργία τους, να κάνει ειδική 
αναφορά στον ρόλο τους για την ενίσχυση της περιφερειακής ανάπτυξης, και υπό το 
πρίσµα του ευρύτερου ευρωπαϊκού περίγυρου, να σχολιάσει την δυναµική του 
µετασχηµατισµού του στο προσεχές µέλλον.  

 

2. Τα συστήµατα διοικητικής οργάνωσης  
 

Ως προοίµιο στης συζήτηση που ακολουθεί, κρίνεται σκόπιµο να γίνει µια συνοπτική 
αναφορά στα πιο γνωστά συστήµατα διοικητικής οργάνωσης, τα οποία εφαρµόζονται 

                                                      
1 Μια πρώτη εξοικείωση µε αυτά τα θέµατα προσφέρεται στα βιβλία των Litvack and Seddom (1999), Litvack, 
Ahmad and Bird (1998).   
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διεθνώς, καθώς και στη χώρα µας. Τα συστήµατα αυτά είναι τα εξής: το συγκεντρωτικό, 
το αποκεντρωτικό και η αυτοδιοίκηση2.  

Συγκεντρωτικό είναι το σύστηµα διοικητικής οργάνωσης στο οποίο τα κεντρικά όργανα 
του κράτους ασκούν αποφασιστικές αρµοδιότητες σε ολόκληρη τη γεωγραφική ενότητα 
του κράτους. Παράδειγµα ένα Υπουργείο, το Υπουργείο Γεωργίας. Οι αποφάσεις που 
λαµβάνει για την Γεωργία αποτελούν κατευθυντήριους άξονες για την Γεωργία σε όλη τη 
χώρα. 

Αντίθετα, αποκεντρωτικό είναι το σύστηµα σύµφωνα µε το οποίο έχουν µεταβιβαστεί 
εξουσίες και αποφασιστικές αρµοδιότητες σε περιφερειακά όργανα, για την άσκηση 
πολιτικής σε µια συγκεκριµένη γεωγραφική ενότητα (περιοχή) του κράτους. Παράδειγµα, 
στο πλαίσιο της γεωργικής πολιτικής, το Υπουργείο Γεωργίας εκχωρεί, για ορισµένα 
θέµατα, µέρος των αρµοδιοτήτων του στις περιφέρειες, οι οποίες µπορούν µε δικές τους 
αποφάσεις, να ρυθµίζουν τα θέµατα αυτά, στην περιοχή δικαιοδοσίας τους. Τα κεντρικά 
και αποκεντρωµένα όργανα βρίσκονται σε µια σχέση συµπληρωµατικότητας ως προς 
τους επιδιωκόµενους στόχους, και για αυτό τα δεύτερα εξαρτώνται από τα πρώτα.  

Παραπλήσιο µε το σύστηµα της αποκέντρωσης είναι το σύστηµα της αποσυγκέντρωσης, 
το οποίο αφορά σε οργανωτικές µονάδες της κεντρικής διοίκησης σε περιφερειακό 
επίπεδο, οι οποίες όµως στερούνται αποφασιστικών αρµοδιοτήτων και λειτουργούν 
απλά ως ιµάντες µεταβίβασης της κρατικής πολιτικής. Στην περίπτωση του Υπουργείου 
Γεωργίας, µπορεί να ληφθούν αποφάσεις για την γεωργική πολιτική, σε κεντρικό 
επίπεδο, που θα υλοποιηθούν από οργανωτικές µονάδες του Υπουργείου, σε 
περιφερειακό επίπεδο.  

Εκτός από την συγκέντρωση και την αποκέντρωση, υπάρχει και ένα τρίτο σύστηµα, που 
ονοµάζεται Αυτοδιοίκηση. 

Η Αυτοδιοίκηση αναφέρεται στη σύσταση και λειτουργία ιδιαίτερων νοµικών προσώπων, 
που δεν ανήκουν στο νοµικό πρόσωπο του Κράτους µε τη στενή έννοια, έχουν δική τους 
νοµική υπόσταση και δικά τους όργανα.  

Μια τέτοια µορφή οργάνωσης είναι και η τοπική αυτοδιοίκηση. Στην περίπτωση αυτή, η 
διαχείριση υποθέσεων µιας συγκεκριµένης εδαφικής ‘περιφέρειας’ ανατίθεται, µε 
αποκλεισµό του κράτους, σε αυτοδιοικούµενους οργανισµούς, που συγκροτούνται από 
όργανα, τα οποία εκλέγονται από το σύνολο των κατοίκων της ‘περιφέρειας’3, και 
υπόκεινται µόνο σε απλό έλεγχο νοµιµότητας από µέρους των κρατικών – µε τη στενή 
έννοια - οργάνων.  

                                                      
2Για εκτενέστερη ανάλυση αυτών των συστηµάτων στην Ελλάδα Βλ. κυρίως Σπηλιωτόπουλος (2002:253-258), 
Σπηλιωτόπουλος, Μακρυδηµήτρης (2001), Πουλής (2003:135-137), Τάχος (2003), Λύτρας (1993:26), 
Παγκάκης (1991:157-168), Φλογαΐτης Σ. (1987), ∆αγτόγλου Π. (1997), Κοντόγιωργα – Θεοχαροπούλου 
(2002), Βενετσανοπούλου (2002) 
3Η χρήση του όρου ‘περιφέρεια’ γίνεται µε την ευρεία έννοια του όρου, που υποδηλώνει κάθε τµήµα της 
εδαφικής έκτασης του κράτους, όπου όργανα κρατικά και µη ασκούν αρµοδιότητες σε σχέση µε το τµήµα αυτό. 
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Επειδή τόσο η αποκέντρωση όσο και η αυτοδιοίκηση είναι συστήµατα που έχουν 
επικαλυπτόµενη χωρική αναφορά, γίνεται συχνά σύγχυση ως προς το ρόλο, τα όρια και 
τις αρµοδιότητες του καθενός από αυτά4. Συνοπτικά µπορεί να αναφερθεί ότι το στοιχείο 
που συνιστά την ειδοποιό διαφορά της αυτοδιοίκησης από την αποκέντρωση είναι ο 
βαθµός εξάρτησής τους από τα κεντρικά όργανα. Στην τοπική αυτοδιοίκηση εντάσσονται 
τα διοικητικά όργανα που ασκούν σε ορισµένη ‘περιφέρεια’ αποφασιστικές 
αρµοδιότητες, χωρίς εξάρτηση από τα κεντρικά όργανα. Οι αυτοδιοικούµενοι οργανισµοί 
υπόκεινται µεν σε διοικητική εποπτεία από το κράτος, χωρίς όµως αυτή να περιορίζει 
την πρωτοβουλία και ελεύθερη δράση τους. Αντίθετα, η αποκεντρωµένη κρατική 
διοίκηση υπόκειται σε αυστηρό ιεραρχικό έλεγχο. Επιπλέον, η νοµιµοποίηση των δύο 
συστηµάτων είναι διαφορετική. Στην περίπτωση της τοπικής αυτοδιοίκησης η 
νοµιµοποίηση προκύπτει άµεσα από την αρχή της λαϊκής κυριαρχίας σε τοπικό επίπεδο 
(ανάδειξη µέσω διενέργειας εκλογών), ενώ για τα αποκεντρωµένα κρατικά όργανα 
προκύπτει έµµεσα, καθώς αυτά διορίζονται από την κεντρική διοίκηση.  

Τέλος, αξίζει να αναφερθεί ότι πέρα από τις διαφορές που προαναφέρθηκαν, η 
αποκέντρωση και αυτοδιοίκηση έχουν πολλά κοινά µεταξύ τους, µε κυριότερο το ότι 
έχουν κοινή προέλευση και κοινό σκοπό5. Πηγή εξουσιών και για τις δύο είναι το 
Κράτος, το οποίο έχει τη δυνατότητα να περιορίζει ή να διευρύνει µε νόµο το πλαίσιο 
των αποφασιστικών τους αρµοδιοτήτων. Κοινός σκοπός είναι επίσης η προαγωγή των 
πολυσχιδών συµφερόντων (οικονοµικών, κοινωνικών, πολιτιστικών κ.λ.π.) κάθε χώρας, 
καθώς και η ικανοποίηση αναγκών σε τοπικό επίπεδο.  

 

 

3. Το υφιστάµενο σύστηµα διοικητικής οργάνωσης σε 
περιφερειακό και τοπικό επίπεδο στην Ελλάδα  
 

Το σύστηµα της διοικητικής οργάνωσης της χώρας µας προσδιορίζεται από το 
Σύνταγµα και τους νόµους του κράτους.  

 

                                                      
4 Σύµφωνα µε µια επιτυχή διατύπωση «στα πλαίσια του ενιαίου µη οµόσπονδου κράτους, η αποκέντρωση και 
η αυτοδιοίκηση αλληλεξαρτώνται και συντρέχουν, χωρίς όµως να συγχέονται ή να ταυτίζονται», Βλάχος 
(1986). Βλέπε επίσης Μαθιουδάκις, Ανδρονόπουλος (επ.) (1991), Αθανασόπουλος (1995), Χλέπας (1999), 
(2000), Φιλίππου (1994) 
5Βλ. Φαναριώτης (1999:199) 
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3.1. Το συνταγµατικό πλαίσιο  

 

Tο Σύνταγµα ορίζει ότι ‘η διοίκηση του κράτους οργανώνεται σύµφωνα µε το 
αποκεντρωτικό σύστηµα’ καθώς επίσης ‘ότι η διοίκηση των τοπικών υποθέσεων ανήκει 
στους οργανισµούς τοπικής αυτοδιοίκησης πρώτου και δεύτερου βαθµού’. Εποµένως, η 
διοικητική αποκέντρωση και η τοπική αυτοδιοίκηση, είναι οι βασικοί συνταγµατικοί 
κανόνες που αποτελούν τις θεµελιώδεις αρχές µε βάση τις οποίες ρυθµίζονται η µορφή, 
οργάνωση και λειτουργία του διοικητικού συστήµατος στην Ελλάδα6.  

Συγκεκριµένα, σε ότι αφορά την περιφέρεια, το άρθρο 101 του Συντάγµατος 
κατοχυρώνει τα δύο θεµελιώδη συστατικά στοιχεία της αποκέντρωσης, δηλαδή τη 
σύσταση αποκεντρωµένων οργάνων και την ανάθεση σε αυτά αποφασιστικών 
αρµοδιοτήτων. Μένει όµως να εξεταστεί αν πράγµατι µεταβιβάζονται αρµοδιότητες, 
πόροι και υποδοµές για να µπορέσει η αποκέντρωση να διαδραµατίσει τον ουσιαστικό 
της ρόλο, έτσι όπως προβλέπεται από το Σύνταγµα.  

Επίσης, στην περίπτωση της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, το άρθρο 102 του Συντάγµατος 
κατοχυρώνει ρητά δύο βαθµούς Αυτοδιοίκησης, χωρίς ωστόσο καµία αναφορά στον 
οργανωτικό τύπο τόσο της πρωτοβάθµιας όσο και της δευτεροβάθµιας αυτοδιοίκησης. 
Αυτό προέκυψε µετά την αναθεώρηση του 2001 καθώς πριν από αυτή, το Σύνταγµα του 
1975/1986 κατοχύρωνε µόνο την πρώτη βαθµίδα Τοπικής Αυτοδιοίκησης, δηλαδή τους 
‘δήµους’ και τις ‘κοινότητες’ και άφηνε στη διακριτική ευχέρεια του νοµοθέτη την ίδρυση 
των ‘λοιπών βαθµίδων’7. 

Έτσι, µε την τελευταία αναθεώρηση δίνεται η δυνατότητα τον νοµοθέτη να αποφασίσει 
τόσο ως προς την οργανωτική συγκρότηση των δύο βαθµών αυτοδιοίκησης, όσο και ως 
προς την κατανοµή των αρµοδιοτήτων µεταξύ τους, µε µόνο περιορισµό, τον 
αποκλεισµό ίδρυσης τρίτης βαθµίδας.  

 

3.2. Το νοµοθετικό πλαίσιο  

 

Πέρα από τους συνταγµατικούς κανόνες το υφιστάµενο σύστηµα διοικητικής οργάνωσης 
στην Ελλάδα διαµορφώνεται µε µια σειρά από νόµους. Σε αυτό το σηµείο θα γίνει µια 

                                                      
6 Κατά το ισχύον Σύνταγµα (1975/1986/2001) (άρθρο 101 § 1-3) ‘η διοίκηση του Κράτους οργανώνεται 
σύµφωνα µε το αποκεντρωτικό σύστηµα’, ‘η διοικητική διαίρεση της χώρας διαµορφώνεται µε βάση τις 
γεωοικονοµικές, κοινωνικές και συγκοινωνιακές συνθήκες’, ‘τα περιφερειακά όργανα έχουν γενική 
αποφασιστική αρµοδιότητα για τις υποθέσεις της περιφέρειάς τους, ενώ τα κεντρικά όργανα παρέχουν τη 
γενική κατεύθυνση, τον συντονισµό και τον έλεγχο των πράξεων των περιφερειακών οργάνων’. Επίσης, κατά 
το Σύνταγµα (άρθρο 102 § 1) ‘η διοίκηση των τοπικών υποθέσεων ανήκει στους οργανισµούς τοπικής 
αυτοδιοίκησης πρώτου και δεύτερου βαθµού’. 
7 Χλέπας (2001:30), Χλέπας (2002), Κατσούλης (2000) 
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συνοπτική αναφορά, στους βασικούς νόµους, οι οποίοι διαµορφώνουν το θεσµικό 
πλαίσιο της αποκέντρωσης και της αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα σήµερα.  

Τρεις είναι οι Νόµοι που επέφεραν τις σηµαντικότερες αλλαγές στη διοικητική οργάνωση 
του Κράτους τα τελευταία χρόνια, και παρουσιάζονται µε την σειρά που έκαναν την 
εµφάνισή τους. Πρώτος είναι ο Ν. 2218/19948, που µαζί µε τον Ν. 2240/1994, 
θεσµοθέτησαν την Νοµαρχιακή Αυτοδιοίκηση, δεύτερος είναι ο Ν. 2503/19979 που 
αφορά την Περιφερειακή αποκέντρωση και τρίτος είναι ο Ν. 2539/199710 που αφορά την 
ανασυγκρότηση της Α΄ βάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης. 

 

α) Η θεσµοθέτηση της Νοµαρχιακής Αυτοδιοίκησης 

Ποίες αλλαγές επήλθαν στο διοικητικό σύστηµα της χώρας µε αυτό τους νόµους 
2218/1994 και 2240/1994; Η κύρια αλλαγή είναι ότι καταργήθηκαν οι κρατικές 
νοµαρχίες, ως βαθµίδα αποκέντρωσης της κρατικής διοίκησης11, και αντικαταστάθηκαν 
από τις νοµαρχιακές αυτοδιοικήσεις. Αυτό συνεπέφερε µια σειρά από άλλες αλλαγές, 
όπως για παράδειγµα την ανάθεση της διαδικασίας εποπτείας της πρωτοβάθµιας 
τοπικής αυτοδιοίκησης από την περιφέρεια12. Στην περιφέρεια µεταφέρθηκαν επίσης µια 
σειρά από αποκεντρωµένες κρατικές υπηρεσίες που πρώτα ήταν στο Νοµό. Τέλος, 
µέσω του θεσµού των Συµβουλίων Περιοχής, επιχειρήθηκε η αναδιοργάνωση της 
πρωτοβάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης.  

Ο θεσµός των Ν.Α., συνάντησε µια πληθώρα προβληµάτων, που υπονόµευσαν την ίδια 
την υπόσταση και την εύρυθµη λειτουργία του13. Ουσιαστικά η µεταρρύθµιση του 1994 
δεν αντιµετώπισε µε αποτελεσµατικότητα τα ζητήµατα µεγάλης σηµασίας, όπως το 
λειτουργικό περιεχόµενο του νεοϊδρυθέντος θεσµού και την οικονοµική του επιβίωση. Το 
‘µετέωρο βήµα’ του θεσµού αυτού κράτησε περισσότερο από τέσσερα χρόνια µέχρι να 
βρει τη θέση του στο διοικητικό στερέωµα, µια θέση που ήταν τελικά εξαιρετικά 
αδύναµη, γεγονός που τεκµηριώνεται και από την µετέπειτα πορεία του.  

 

                                                      
8 Ν.2218/1994 (ΦΕΚ Α’, 90) «Ίδρυση Νοµαρχιακής, τροποποίηση διατάξεων για την Περιφέρεια κ.α.», Ν. 
2240/1994 (ΦΕΚ Α’, 153) «Συµπλήρωση διατάξεων για την Νοµαρχιακή Αυτοδιοίκηση και άλλες διατάξεις» 
9 Ν. 2503/1997 «∆ιοίκηση, οργάνωση, στελέχωση της Περιφέρειας, ρύθµιση θεµάτων για την τοπική 
αυτοδιοίκηση και άλλες διατάξεις» (ΕτΚ Α’ 107) 
10 Ν. 2539/1997 (ΦΕΚ Α’ 244), «Συγκρότηση της Πρωτοβάθµιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης»  
11 Σχετικά µε το θεσµό της κρατικής Νοµαρχίας βλέπε Μαθιουδάκις, Ανδρονόπουλος (επ.) (1991) 
12 Όταν η νοµαρχία ήταν βαθµίδα αποκέντρωσης ασκούσε έλεγχο στην πρωτοβάθµια αυτοδιοίκηση. Μετά την 
θεσµοθέτηση της νοµαρχίας ως β’ βαθµού τοπική αυτοδιοίκηση παύει να υφίσταται ιεραρχική σχέση και είναι 
µεταξύ τους παντελώς ανεξάρτητες. 
13 Για µια συνοπτική παρουσίαση βλέπε Σπανού, Ρήγος, Σπουρδαλάκης (επ.) (1997), ΕΝΑΕ (2000) 
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β) Η περιφερειακή αποκέντρωση του κράτους  

Τι καινούργιο στοιχείο φέρνει στην διοικητική οργάνωση του κράτους ο Ν. 2503/199714. 
Με τον νόµο αυτό η περιφέρεια καθίσταται ο µοναδικός βαθµός αποκέντρωσης του 
κράτους, µε διπλή έννοια: οργανωτική και εδαφική15. Η Περιφέρεια, τουλάχιστον όπως 
αναφέρει ο νόµος, επωµίζεται πλέον τον κύριο όγκο διαχειριστικών και εκτελεστικών 
αρµοδιοτήτων του κράτους, ενώ οι κεντρικές υπηρεσίες του κράτους (τα Υπουργεία) 
περιορίζονται στην άσκηση αρµοδιοτήτων επιτελικού µόνο χαρακτήρα.  

Η αναβάθµιση της περιφέρειας σε βαθµίδα αποκέντρωσης του κράτους είναι µια 
σηµαντική θεσµική µεταβολή στο διοικητικό χάρτη της χώρας. Σε αυτήν µεταβιβάστηκε 
επίσης το µεγαλύτερο µέρος των αρµοδιοτήτων της κρατικής νοµαρχίας.  

 

γ) Η ανασυγκρότηση της τοπικής αυτοδιοίκησης α’ βαθµού  

Ποια ήταν η βασική επιδίωξη του ν. 2539/1997 και ποια τα αποτελέσµατά της; Βασική 
επιδίωξη του νόµου ήταν η ‘ανακυττάρωση’ των ΟΤΑ, µέσω συνενώσεών τους σε νέους 
ΟΤΑ. Με το νόµο αυτό, γνωστό και ως Πρόγραµµα «Ι. Καποδίστριας», δηµιουργήθηκαν 
900 δήµοι και 133 κοινότητες, από τους 377 δήµους και 5.398 κοινότητες που υπήρχαν 
πριν16. Έκτοτε δηµιουργήθηκε ένα νέο τοπίο στο χώρο της Α΄ βαθµιας τοπικής 
αυτοδιοίκησης, καθώς αυτή µπορεί, ανάµεσα στα άλλα, να αναλαµβάνει ενεργότερο 
ρόλο στην τοπική ανάπτυξη. 

Συµπερασµατικά, η ενίσχυση της αποκέντρωσης του κράτους σε περιφερειακό επίπεδο, 
η θεσµοθέτηση της Β’ βάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης, και η θεσµική αναβάθµιση της Α’ 
βάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης, είναι µια σειρά από θεσµικές ανακατατάξεις που 
καθόρισαν το διοικητικό χάρτη της χώρας την δεκαετία του 1990. Σε ότι ακολουθεί 
πρόκειται να περιγραφούν πιο αναλυτικά οι θεσµοί αυτοί, να αξιολογηθούν, και τέλος να 
συζητηθούν η δυναµική του µετασχηµατισµού τους και οι προοπτικές τους.17  

 

                                                      
14 Ο θεσµός της περιφέρειας εισάγεται αρχικά στο διοικητικό σύστηµα της χώρας µε το Ν. 1622/1986 «Τοπική 
αυτοδιοίκηση–περιφερειακή ανάπτυξη και δηµοκρατικός προγραµµατισµός». 
15 Βλέπε Σιούτη (2000)  
16 Παρόµοιες προσπάθειες είχαν γίνει και κατά το παρελθόν µε τους νόµους 1416/1984, 1622/1986 και µε τον 
2218/1994. 
17 Στα υποκεφάλαια 4 -7 παρουσιάζεται, όσο γίνεται πιο συνοπτικά, η δοµή και η λειτουργία της περιφερειακής 
διοίκησης και της αυτοδιοίκησης. Τα κείµενα που χρησιµοποιούνται είναι κυρίως οι νοµικά κείµενα καθώς και 
υλικό από τις εργασίες των Σιµάτου 2003, και Χριστοφόρου-Χριστοφορίδου 2003.  
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4. Ο θεσµός της περιφέρειας στην Ελλάδα 
 

4.1. Η θεσµική διαδροµή για την ίδρυση της περιφέρειας  

 

Η περιφέρεια εµφανίζεται για πρώτη φορά στο διοικητικό σύστηµα της χώρας το 198618, 
ακολούθησε η έκδοση µιας σειράς νοµοθετηµάτων που µετέβαλαν το πλαίσιο 
λειτουργίας της19, µέχρι να λάβει τη σηµερινή της µορφή το 199720.  

Ποιοι ήταν οι λόγοι που επέβαλλαν την εµφάνιση της περιφέρειας το 1986; 

Ο πρώτος λόγος που αναφέρεται συχνά είναι ότι η εµφάνιση της ‘Περιφέρειας’ ως ένα 
νέο διοικητικό επίπεδο το 1986 ήρθε από εξωτερικούς λόγους που συνδέονταν µε την 
ευρωπαϊκή κοινότητα21. Ήδη από το 1985, στο πλαίσιο της περιφερειακής πολιτικής, η 
ευρωπαϊκή κοινότητα χρηµατοδοτούσε τα Μεσογειακά Ολοκληρωµένα Προγράµµατα. 
Τα προγράµµατα αυτά ήταν κατά βάση περιφερειακά προγράµµατα. Εποµένως, η 
Ελλάδα έπρεπε να διαµορφώσει περιφερειακές δοµές που θα ανταποκρίνονταν στις 
απαιτήσεις συνεκτικών και µακροχρόνιων αναπτυξιακών προγραµµάτων µε αξιοποίηση 
πόρων από την Κοινότητα. Την ανάγκη αυτή καθιστούσε πιο επιτακτική, η εµφανιζόµενη 
λειτουργική αδυναµία και οργανωτική ανεπάρκεια των τότε νοµαρχιών στη διαχείριση 
των Μεσογειακών Ολοκληρωµένων Προγραµµάτων. Επίσης, οι προοπτικές 
µεταρρύθµισης των διαρθρωτικών ταµείων της Κοινότητας επέτειναν ακόµη 
περισσότερο την πίεση για αλλαγές µε πιο ευέλικτες, αποτελεσµατικές δοµές.  

Ένας δεύτερος σκοπός της εγκαθίδρυσης των περιφερειών το 1986 ήταν η ανάγκη 
ορθολογικοποίησης της οργάνωσης των διανοµαρχιακών υπηρεσιών των υπουργείων 
σε µια ενιαία περιφερειακή δοµή22. Πρακτικά, αυτό σήµαινε τη σύσταση νέων, 

                                                      
18 Ο θεσµός της περιφέρειας εισάγεται στο διοικητικό σύστηµα της χώρας µε το Ν. 1622/1986 «Τοπική 
αυτοδιοίκηση–περιφερειακή ανάπτυξη και δηµοκρατικός προγραµµατισµός». Με βάση τις ρυθµίσεις του 
άρθρου 61 του Ν. 1622/1986 εξεδόθη το υπ’ αριθµόν 51 Π.∆. της 6/3/1987 µε το οποίο η χώρα διαιρέθηκε σε 
13 Περιφέρειες (βλ. σχετ. πίνακα παρακάτω), µε την εδαφική έννοια, οι οποίες είναι οι εξής: Ανατολικής 
Μακεδονίας και Θράκης, Κεντρικής Μακεδονίας, ∆υτικής Μακεδονίας, Ηπείρου, Θεσσαλίας, Ιονίων Νήσων, 
∆υτικής Ελλάδος, Στερεάς Ελλάδος, Αττικής, Πελοποννήσου, Βορείου Αιγαίου, Νοτίου Αιγαίου και Κρήτης. 
19 Ν. 1832/1989 (ΦΕΚ Α’, 54) «Τροποποίηση και συµπλήρωση της νοµοθεσίας για την Τοπική Αυτοδιοίκηση, 
την Αποκέντρωση κ.α.», Ν. 2130/1993 (ΦΕΚ Α’, 62) «Τροποποίηση και συµπλήρωση διατάξεων της 
Περιφερειακής ∆ιοίκησης», Ν.2218/1994 (ΦΕΚ Α’, 90) «Ίδρυση Νοµαρχιακής, τροποποίηση διατάξεων για την 
Περιφέρεια κ.α.», Ν. 2240/1994 (ΦΕΚ Α’, 153) «Συµπλήρωση διατάξεων για την Νοµαρχιακή Αυτοδιοίκηση και 
άλλες διατάξεις», Ν.2273/1994 (ΦΕΚ Α’, 233) «Εθνικό Θέατρο…και άλλες διατάξεις», Ν.2297/1994 (ΦΕΚ Α’, 
250) «Οργάνωση…και άλλες διατάξεις», Ν. 2346/1995 (ΦΕΚ Α’, 220) «∆απάνες κίνησης των µετακινούµενων 
προσώπων µε εντολή του ∆ηµοσίου εντός κι εκτός Ελλάδος για εκτέλεση υπηρεσίας», Ν.2362/1995 (ΦΕΚ Α’, 
247), «Περί δηµοσίου λογιστικού ελέγχου των δαπανών του Κράτους» 
20 Ν. 2503/1997 (ΦΕΚ Α’, 107) «∆ιοίκηση, οργάνωση, στελέχωση της Περιφέρειας, ρύθµιση θεµάτων για την 
τοπική αυτοδιοίκηση και άλλες διατάξεις»  
21Βλ. Χλέπας (2001:230), Γεωργαντάς, Ψυχάρης (2000)  
22Μέχρι τότε ίσχυε το σύστηµα των κλαδικών και όχι των ενιαίων περιφερειών. Κάθε υπουργείο ανάλογα µε τις 
προτεραιότητές του, είχε διαιρέσει την χώρα σε διαφορετικό αριθµό περιφερειών, τα όρια και η έδρα των 
οποίων δεν συνέπιπταν µε αυτά άλλων υπουργείων. 
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περιφερειακού επιπέδου, κρατικών υπηρεσιών, διαρθρωµένων σε έναν ενιαίο διοικητικό 
κορµό που θα ήταν η περιφέρεια. Παρά την πρόθεση του νόµου, στην πράξη αυτές οι 
κρατικές υπηρεσίες περιφερειακού επιπέδου δεν συστάθηκαν. ∆ηλαδή, στον τοµέα της 
αναδιάρθρωσης των υπηρεσιών διανοµαρχιακού επιπέδου δεν σηµειώθηκε πρόοδος, 
και µόνον τα υπουργεία Εθνικής Οικονοµίας και Εσωτερικών, είχαν αναπτύξει και 
λειτουργήσει υπηρεσίες στις (13) νεοσύστατες Περιφέρειες.  

Μια σοβαρή προσπάθεια για την αναβάθµισή το ρόλου των περιφερειών έγινε το 1994. 
Η προσπάθεια αυτή συνδέθηκε µε την θεσµοθέτηση της νοµαρχιακής αυτοδιοίκησης, µε 
το νόµο Ν. 2218/199423. Μετά τη θεσµοθέτηση της νοµαρχιακής αυτοδιοίκησης, οι 
υπηρεσίες της κρατικής νοµαρχίας που δεν καταργήθηκαν24 µεταφέρθηκαν στην 
περιφέρεια, ώστε να ενταχθούν σε έναν ενιαίο οργανισµό, µαζί µε τις διοικητικές 
υπηρεσίες της Περιφέρειας. Ο νόµος, λοιπόν, αυτός παρείχε µε Προεδρικό ∆ιάταγµα τη 
δυνατότητα κατάρτισης οργανισµού της Περιφέρειας, στον οποίο θα εντάσσονταν οι 
διανοµαρχιακές και νοµαρχιακές υπηρεσίες των υπουργείων, οι οποίες θα αποτελούσαν 
τις υπηρεσίες της Περιφέρειας. Η Περιφέρεια θα ασκούσε επίσης εποπτεία επί των ΟΤΑ 
Α’ βαθµού κι έτσι το Περιφερειακό Συµβούλιο θα καθίστατο υπεύθυνο για την έγκριση 
τόσο των νοµαρχιακών όσο και των τοπικών µεσοχρόνιων αναπτυξιακών 
προγραµµάτων. Από τα παραπάνω είναι φανερό ότι η θεσµοθέτηση του νοµού ως Β’ 
βαθµού αυτοδιοίκησης υπήρχε πρόθεση να συνοδευτεί από τη ισχυροποίηση του 
κράτους σε ένα άλλο επίπεδο, αυτό της Περιφέρειας25. 

Ούτε, όµως, όλες αυτές οι ρυθµίσεις εφαρµόστηκαν. Τα Υπουργεία, για παράδειγµα, 
απέφυγαν την ένταξη των διανοµαρχιακών τους υπηρεσιών στο προβλεπόµενο ενιαίο 
σχήµα και η έκδοση του προβλεπόµενου Π.∆. µε τον Οργανισµό της Περιφέρειας 
ουδέποτε πραγµατοποιήθηκε. Παράλληλα, οι Νοµαρχιακές Αυτοδιοικήσεις φρόντιζαν να 
καλύψουν το κενό που είχε αφήσει η κατάργηση της κρατικής Νοµαρχίας, επεκτείνοντας 
τις δραστηριότητές τους και σε θέµατα που παραδοσιακά αντιµετωπίζονταν ως 
«γενικότερης σηµασίας»26. Οι δραστηριότητες των νέων ΟΤΑ προκάλεσαν αντιδράσεις, 
ιδίως από ορισµένες επαγγελµατικές οµάδες, µε κύριο επιχείρηµα ότι η υφαρπαγή 
κρατικών αρµοδιοτήτων από τους νεοπαγείς ΟΤΑ, σε συνδυασµό µε την ανακύψασα 
έλλειψη ισχυρών διακλαδικών δοµών, που θα εξασφάλιζαν ένα ελάχιστο βαθµό 
συνοχής των περιφερειακών υπηρεσιών, έπληττε τον πυρήνα του συνταγµατικά 
κατοχυρωµένου θεσµού της αποκέντρωσης27.  

                                                      
23«Ίδρυση της Νοµαρχιακής Αυτοδιοίκησης, τροποποίηση διατάξεων για την πρωτοβάθµια αυτοδιοίκηση και 
την περιφέρεια και άλλες διατάξεις» (ΕτΚ Α’ 90). 
24Οι νοµαρχιακές υπηρεσίες που δεν κατήργησε το άρθρο 39 παρ.2 του ν.2218/94 είναι: οι υπηρεσίες 
στατιστικής του ΥΠΕΘΟ, οι υπηρεσίες του υπουργείου Οικονοµικών, οι δασικές υπηρεσίες και οι συνοριακοί 
σταθµοί κτηνιατρικού ελέγχου του υπ. Γεωργίας. 
25 Χριστοφόρου-Χριστοφορίδη, 2003:30-31 
26 Κατσούλης, Χλέπας (2001) 
27ΣτΕ 3441/1998 («Σύλλογος ∆ιπλωµατούχων Μηχανικών Πιερίας κατά Ν.Α. Πιερίας), ΣτΕ 3442/1998 
(«∆ιδασκαλική Οµοσπονδία Ελλάδος κατά Ν.Α. Βοιωτίας).  
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Η τελευταία προσπάθεια για λύση στο πρόβληµα της διοίκησης, οργάνωσης και 
στελέχωσης της Περιφέρειας, ως ενιαίας διοικητικής µονάδας, ήρθε µε την ψήφιση του ν. 
2503/1997, που επέφερε την πλήρη αναδιοργάνωση στο σύστηµα της διοικητικής 
αποκέντρωσης του κράτους.  

Επιγραµµατικά ο νέος νόµος εισήγαγε µεταξύ άλλων τις παρακάτω πιο σηµαντικές 
καινοτοµίες και αλλαγές28: 

• Αποδέσµευσε τις διάσπαρτες διανοµαρχιακές υπηρεσίες από τα υπουργεία τους 
και τις ενοποίησε µε στόχο τη βελτίωση του συντονιστικού και προγραµµατικού 
ρόλου της Περιφέρειας. 

• Κατέστησε την Περιφέρεια εκτός από προγραµµατική (Ν. 1622/1986) και 
διοικητική µονάδα του κράτους, ικανή να ανταποκρίνεται στην αποστολή της ως 
φορέας σχεδιασµού, προγραµµατισµού και συντονισµού της περιφερειακής 
ανάπτυξης στο πλαίσιο του εθνικού σχεδιασµού. 

• Τέλος, απήλλαξε την κεντρική διοίκηση από αρµοδιότητες εκτελεστικού 
χαρακτήρα, αποδίδοντάς της έναν πιο επιτελικό ρόλο. 

Αλλά και πάλι, πολλές αρµοδιότητες των Υπουργείων, δεν µεταφέρθηκαν στην 
περιφέρεια.  

Ο πλήρης Οργανισµός της νέας Περιφέρειας εντάχθηκε µεν στον τυπικό νόµο που 
ψηφίστηκε από τη Βουλή –δεν παρασχέθηκε δηλαδή απλά εξουσιοδότηση για έκδοση 
Π.∆.-, γεγονός που µπορεί να ερµηνευτεί ως τακτική αντιµετώπισης της απροθυµίας των 
Υπουργείων για ένταξη των περιφερειακών υπηρεσιών τους σε ένα ενιαίο οργανωτικό 
σχήµα. Όµως, ως προς το λειτουργικό µέρος της µεταρρύθµισης (µεταφορά 
αρµοδιοτήτων), ο νοµοθέτης του 2503/1997 παρέσχε εξουσιοδότηση στους κατά 
περίπτωση αρµόδιους Υπουργούς, οι οποίοι µαζί µε τον Υπουργό ΕΣ∆∆Α θα 
πρότειναν, µετά από σχετική εισήγηση Ειδικής Επιτροπής, την έκδοση των 
απαιτούµενων Προεδρικών ∆ιαταγµάτων για τη µεταφορά αρµοδιοτήτων στις 
Περιφέρειες. Τα Υπουργεία, όµως, χαρακτήριζαν ως ‘επιτελικές’ όλες τις σηµαντικές 
αρµοδιότητες που ασκούσαν οι κεντρικές τους υπηρεσίες και αρνήθηκαν να τις 
µεταβιβάσουν στις περιφέρειες29.  

 

                                                      
28Βλ. Παπαδηµητρόπουλος (1998:108) 
29 Ο Ν. 2647/1998, που αφορούσε στην αποκέντρωση των αρµοδιοτήτων των κεντρικών φορέων στην 
περιφέρεια, δεν δικαίωσε τις προσδοκίες για µεταφορά πολλών και σηµαντικών αρµοδιοτήτων από το κέντρο 
στην περιφέρεια (Χριστοφόρου-Χριστοφορίδη, 2003: 32-33) 
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4.2. Η διοικητική διάρθρωση της περιφέρειας  

 

Για την εκπλήρωση της αποστολής της περιφέρειας, ο Ν. 2503/1997 διαµόρφωσε ένα 
νέο οργανωτικό σχήµα. Σύµφωνα µε αυτό, σε κάθε Περιφέρεια έχει συσταθεί µια Γενική 
∆ιεύθυνση, η ονοµαζόµενη Γενική ∆ιεύθυνση Περιφέρειας, στην οποία προΐσταται ο 
Γενικός ∆ιευθυντής της Περιφέρειας30.  

Η Γενική ∆ιεύθυνση συγκροτείται από δέκα (11) ∆ιευθύνσεις, ένα (1) αυτοτελές Τµήµα. 
Στις νέες αυτές υπηρεσιακές µονάδες, κατανέµονται αρµοδιότητες που ήδη είχαν οι 
διανοµαρχιακές υπηρεσίες των υπουργείων πριν την ένταξή τους στη διοικητική µονάδα 
της Περιφέρειας. 

Οι διευθύνσεις της περιφέρειας είναι: α. Σχεδιασµού και Ανάπτυξης, β. Υγείας και 
Πρόνοιας, γ. ∆ηµοσίων Έργων, δ. Ελέγχου κατασκευής Έργων, ε. Ελέγχου συντήρησης 
Έργων, στ. Περιβάλλοντος και Χωροταξίας, ζ. ∆ασών-∆ασαρχείων, η. Γεωργικής 
Ανάπτυξης, θ. Αυτοδιοίκησης, ι. ∆ιοίκησης, ια. Επιθεώρησης ∆ασών. Στη Γενική ∆/νση 
Περιφέρειας υπάγεται επίσης το αυτοτελές Τµήµα Επικοινωνίας και Εξυπηρέτησης 
Πολιτών31.  

Ο Γενικός ∆ιευθυντής Περιφέρειας επιλέγεται από ειδικό Υπηρεσιακό Συµβούλιο για 
τριετή θητεία και ο ρόλος του είναι κατεξοχήν συντονιστικός ως προς τη δράση των 
υπηρεσιών της περιφέρειας. Επίσης, µεριµνά για την αποδοτικότητα των υπηρεσιών της 
∆ιεύθυνσης και συνεργάζεται µε τις κεντρικές υπηρεσίες αλλά και τους ΟΤΑ για τον 
συντονισµό των εφαρµοζόµενων πολιτικών.  

Το επιχειρησιακό σχήµα της περιφέρειας επιδιώκεται να στηρίξει την περιφερειακή 
ανάπτυξη. Ποιες είναι, όµως, οι διευθύνσεις που εµπλέκονται πιο ενεργά στο σχεδιασµό 
της περιφερειακής ανάπτυξης; 

Αναµφισβήτητα, από το σύνολο των ∆ιευθύνσεων, η ∆/νση Σχεδιασµού και Ανάπτυξης, 
διεκπεραιώνει σηµαντικές σχεδιαστικές και προγραµµατικές λειτουργίες, επικουρώντας 
στο έργο του Περιφερειακού Συµβουλίου (βλ. παρακάτω). Η ∆/νση αυτή είναι η αρµόδια 
για την εξειδίκευση της περιφερειακής πολιτικής στο επίπεδο της Περιφέρειας και την 
υλοποίηση των διαδικασιών δηµοκρατικού προγραµµατισµού για τα ετήσια και 
µακροχρόνια προγράµµατα της περιφερειακής ανάπτυξης. Στο πλαίσιο αυτό, συντάσσει 
προτάσεις για τη διαµόρφωση της περιφερειακής πολιτικής, µεριµνά για την κατάρτιση 

                                                      
30 Εκτός από την της Γενική ∆ιεύθυνση, η Περιφέρεια διαθέτει επιπλέον τις εξής υπηρεσιακές µονάδες: 
Γραφείο Γενικού γραµµατέα Περιφέρειας, ∆ικαστικό Γραφείο Νοµικού Συµβουλίου του Κράτος, Τµήµα 
Πολιτικής Σχεδίασης Έκτακτης Ανάγκης (ΠΣΕΑ). Οι µονάδες αυτές υπάγονται στον Γενικό Γραµµατέα 
Περιφέρειας.  
31 Οι εν λόγω οργανικές µονάδες έχουν τοπική αρµοδιότητα σε ολόκληρη την Περιφέρεια και έδρα τους την 
έδρα της Περιφέρειας, µε εξαίρεση τις ∆/νσεις: α. Τοπικής Αυτοδιοίκησης και ∆ιοίκησης, β. ∆ασών-
∆ασαρχείων, οι οποίες έχουν τοπική αρµοδιότητα στους νοµούς της Περιφέρειας. 
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και έγκριση των αναπτυξιακών προγραµµάτων και συντονίζει τους φορείς εκτέλεσης των 
προγραµµάτων. Επίσης, σχεδιασµό και προγραµµατισµό διεκπεραιώνουν και οι 
θεµατικές ∆/νσεις της Περιφέρειας (∆/νση ∆ηµοσίων Έργων, ∆/νση ∆ασών κ.λ.π.) στους 
τοµείς ευθύνης τους. Αλλά και οι υπόλοιπες διευθύνσεις τελικά υπηρετούν η κάθε µια µε 
τον τρόπο της την περιφερειακή ανάπτυξη.  

Τέλος, στο σκέλος της οργάνωσης της Περιφερειακής ∆ιοίκησης ανήκει ένα πλήθος 
υπηρεσιών των υπουργείων που λειτουργούν ως περιφερειακά όργανα και ασκούν 
αρµοδιότητες των κεντρικών φορέων στην Περιφέρεια. Χαρακτηριστικό παράδειγµα είναι 
οι περιφερειακές υπηρεσίες που έχει αναπτύξει το Υπουργείο Εσωτερικών, ∆ηµόσιας 
∆ιοίκησης και Αποκέντρωσης και ως τέτοιες είναι οι τεχνικές υπηρεσίες δήµων και 
κοινοτήτων (ΤΥ∆Κ), οι υπηρεσίες αστικής και δηµοτικής κατάστασης των πολιτών (πχ. 
υπηρεσίες έκδοσης διαβατηρίων) κ.α.  

∆ηλαδή, διαπιστώνεται ότι λειτουργούν ακόµα παράλληλα δύο διαδικασίες 
αποκέντρωσης. Η µια οργανώνεται µε ενιαίο τρόπο γύρω από τον θεσµό της 
περιφέρειας και αφορά σε αρµοδιότητες που µεταβιβάστηκαν σε αυτή, τόσο από τις 
κεντρικές υπηρεσίες, όσο και από την κρατική νοµαρχία. Η δεύτερη, αφορά στην 
αποκέντρωση ορισµένων δράσεων κεντρικών φορέων, κάποιες από τις οποίες 
διεκπεραιώνονται από την διοικητικό κορµό της περιφέρειας ή της νοµαρχίας αλλά δεν 
εντάσσονται στον ενιαίο διοικητικό κορµό της περιφέρειας, ούτε υπάγονται σε αυτόν. 
Αυτή η κατάσταση δηµιουργεί συχνά προβλήµατα σύγχυσης αρµοδιοτήτων, 
συντονισµού και συνέχειας στην εφαρµογή δηµόσιας πολιτικής.  

  

4.3. Τα όργανα της περιφέρειας και οι αρµοδιότητές τους 

 

Τα κύρια όργανα της περιφέρειας είναι ο Γενικός Γραµµατέας της Περιφέρειας και το 
Περιφερειακό Συµβούλιο.  

Ο Γεν. Γραµµατέας της Περιφέρειας είναι ο άµεσος εκπρόσωπος της κυβέρνησης και ο 
υπεύθυνος για την άσκηση της κυβερνητικής πολιτικής στην περιφέρεια. Ο Γεν. 
Γραµµατέας Περιφέρειας διορίζεται, παύεται και µετατίθεται µε πράξη του Υπουργικού 
Συµβουλίου, έπειτα από εισήγηση του Υπουργού Εσωτερικών, ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και 
Αποκέντρωσης και κατέχει θέση µετακλητού υπαλλήλου32. Ο Γ.Γ.Π. είναι προϊστάµενος 
όλων των πολιτικών, αστυνοµικών και λιµενικών υπηρεσιών περιφερειακού επιπέδου 
και ασκεί τις αρµοδιότητες που έχουν ανατεθεί η µεταβιβαστεί στις Υπηρεσίες της 
Περιφέρειας.  

                                                      
32 Ο παραπάνω τρόπος διορισµού του Γ.Γ.Π. έχει δεχθεί την κριτική ότι οδηγεί στην επιλογή Κοµµατικών 
Στελεχών για την άσκηση σηµαντικού διοικητικού έργου κι έχει αντιπροταθεί, χωρίς να γίνει δεκτός, ο 
διορισµός από τη Βουλή. 
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Ο Γ.Γ. Περιφέρειας αποτελεί πλέον το µοναδικό κρατικό περιφερειακό όργανο, κατόπιν 
κατάργησης του κρατικού νοµάρχη µε τον Ν. 2218/1994 και του Περιφερειακού 
∆ιευθυντή33 µε τον Ν. 2399/1996. Επιπλέον µε τον Ν. 2503/1997 αναβαθµίστηκε 
σηµαντικά ο ρόλος του Γ.Γ. Περιφέρειας, ο οποίος µεταξύ άλλων, είναι ο γενικός 
διατάκτης του προϋπολογισµού της Περιφέρειας.  

Στον Γενικό Γραµµατέα ανήκουν αποκλειστικά οι αρµοδιότητες που έχουν ανατεθεί ή 
µεταβιβαστεί στις υπηρεσίες της Περιφέρειας, καθώς και κάθε άλλη αρµοδιότητα που 
του ανατίθεται βάσει νόµου34.  

Το Περιφερειακό Συµβούλιο αποτελεί το συλλογικό όργανο που λειτουργεί σε κάθε 
Περιφέρεια και διαδραµατίζει ένα πολύ σηµαντικό ρόλο για την ανάπτυξη της 
Περιφέρειας, αλλά και ολόκληρης της χώρας35. Είναι όργανο µε συµβουλευτικές και 
αποφασιστικές αρµοδιότητες, σχετικές µε τον δηµοκρατικό προγραµµατισµό της 
περιφερειακής ανάπτυξης και επί άλλων θεµάτων που του ανατίθενται από τις κείµενες 
σχετικές διατάξεις, όπως ισχύουν κάθε φορά. Το Περιφερειακό Συµβούλιο αποτελείται 
από τον Γενικό Γραµµατέα Περιφέρειας ως Πρόεδρο και µέλη τους νοµάρχες και 
προέδρους των νοµαρχιακών αυτοδιοικήσεων που περιλαµβάνονται στην Περιφέρεια, 
έναν εκπρόσωπο από κάθε Τοπική Ένωση ∆ήµων και Κοινοτήτων (ΤΕ∆Κ) που 
περιλαµβάνει η Περιφέρεια και έναν εκπρόσωπο της περιφερειακής οργάνωσης φορέων 
όπως, του ΤΕΕ, Γεωτεχνικού Επιµελητηρίου Ελλάδος, του Οικονοµικού Επιµελητηρίου 
Ελλάδος, του Ναυτικού Επιµελητηρίου Ελλάδος, της Α.∆.Ε.∆.Υ., της ΠΑ.Σ.Ε.ΓΕΣ, της 
Γ.Σ.Ε.Ε.36.  

Τέλος, για την εναρµόνιση των περιφερειακών πολιτικών και τον συντονισµό δράσης 
κεντρικών και περιφερειακών κρατικών υπηρεσιών, ο Ν. 2503/1997 (άρθρο 1 § 4) 
υιοθέτησε την ίδρυση του Συµβουλίου Περιφερειών, υπό την προεδρία του Υπουργού 
Εσωτερικών, ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και Αποκέντρωσης, στο οποίο συµµετέχουν οι Γενικοί 
Γραµµατείς όλων των Περιφερειών και ο αρµόδιος Γενικός ∆ιευθυντής του Υπουργείου 
Εσωτερικών, ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και Αποκέντρωσης. 

 

4.4. Οι οικονοµικοί όροι της περιφέρειας  

 

Οι δαπάνες λειτουργίας της Περιφέρειας καταβάλλονται από πιστώσεις, εγγεγραµµένες 
σε ξεχωριστό τµήµα του Γενικού Κρατικού Προϋπολογισµού, κατά Περιφέρεια, νοµό ή 

                                                      
33 Μετά την κατάργηση του κρατικού νοµάρχη, οι κρατικές αρµοδιότητες δεν µεταφέρθηκαν στον αιρετό, αλλά 
στον Περιφερειακό ∆ιευθυντή, Βλ. Κατσούλης (1996:31)  
34 Με τον Ν. 2647/1998 µεταφέρθηκαν (139) νέες αρµοδιότητες στους Γενικούς Γραµµατείς, που πριν τις 
ασκούσαν υπουργοί.  
35 Ν. 1622/86 άρθρα 63,64 και Ν. 2503/97 άρθρο 1, § 3 
36 Κατ’ εξαίρεση τα Περιφερειακά Συµβούλια των Περιφερειών Αττικής, Κεντρικής Μακεδονίας, ∆υτικής 
Ελλάδας, Βορείου Αιγαίου αποτελούνται από κάποια µέλη επιπλέον αυτών που προβλέπονται παραπάνω. 
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νοµαρχία και ειδικό φορέα δραστηριότητας (άρθρο 4, § 1 Ν. 2503/1997). Ο Γενικός 
Γραµµατέας Περιφέρειας είναι κύριος διατάκτης του προϋπολογισµού της Περιφέρειας, 
µε εξαίρεση τις πιστώσεις ειδικών φορέων των νοµών ή των νοµαρχιών της 
Περιφέρειας. 

Ειδικότερα, για την χρηµατοδότηση έργων που υλοποιούνται στην Περιφέρεια, από το 
1998 το Υπουργείο εθνικής Οικονοµίας, εκδίδει Συλλογικές Αποφάσεις Έργων κάθε 
Περιφέρειας (Σ.Α.Ε.Π.). Οι πιστώσεις που εντάσσονται στις Σ.Α.Ε.Π. για τα έργα 
περιφερειακού χαρακτήρα, περιλαµβάνονται στον Προϋπολογισµό ∆ηµοσίων 
Επενδύσεων. Η ένταξη έργων στις Σ.Α.Ε.Π. γίνεται µε πρόταση του Περιφερειακού 
Συµβουλίου. Η απόφαση αυτή κοινοποιείται υποχρεωτικά στην αρµόδια ∆/νση 
∆ηµοσίων Επενδύσεων του ΥΠΟΙΚ. 

 

4.5. Το Περιφερειακό Ταµείο Ανάπτυξης  

 

Με τον Ν. 2218/1994 (άρθρο 53) συστάθηκε στην έδρα κάθε Περιφέρειας, Νοµικό 
Πρόσωπο Ιδιωτικού ∆ικαίου, το ονοµαζόµενο Περιφερειακό Ταµείο Ανάπτυξης (ΠΤΑ), 
ως επιτελικό όργανο διεκπεραίωσης οικονοµικών λειτουργιών. Οι κύριες αρµοδιότητές 
του, µεταξύ άλλων, είναι: 

• η διαχείριση και κατανοµή, σύµφωνα µε τις αποφάσεις του Περιφερειακού 
Συµβουλίου, πιστώσεων του Προγράµµατος ∆ηµοσίων Επενδύσεων, 
χρηµατοδοτήσεων φορέων του δηµόσιου τοµέα και άλλων νοµικών προσώπων, 
καθώς και χρηµατοδοτήσεων προερχόµενων από Προγράµµατα της 
Ευρωπαϊκής Ένωσης και άλλων ∆ιεθνών Οργανισµών. 

• η άσκηση της ταµειακής διαχείρισης 

• η συµµετοχή σε προγράµµατα της Ε.Ε. 

• η σύναψη δανείων µε χρηµατοδοτικούς φορείς του εσωτερικού και εξωτερικού 
για την εκτέλεση έργων και την εφαρµογή προγραµµάτων. 

Η ίδρυση του ΠΤΑ αποτελεί µια καλή βάση για την δηµοσιονοµική αποκέντρωση σε 
περιφερειακό επίπεδο. Βέβαια το ΠΤΑ µέχρι σήµερα έχει παίξει κυρίως το ρόλο της 
ταµειακής υπηρεσίας της περιφέρειας, οι προοπτικές του όµως είναι για µεγαλύτερη 
εµπλοκή στον σχεδιασµό της περιφερειακής ανάπτυξης και της χρηµατοδότησης 
αναπτυξιακών προγραµµάτων.  
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5. Τα χαρακτηριστικά του θεσµού της Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα  
 

Πριν συζητηθούν πιο αναλυτικά οι δύο βαθµίδες αυτοδιοίκησης κρίνεται σκόπιµο να 
σχολιαστούν κάποια βασικά χαρακτηριστικά της, τα οποία επιγραµµατικά είναι τα εξής: 
α) η δηµοκρατική συγκρότηση β) η διοίκηση τοπικών υποθέσεων γ) η διοικητική και 
δηµοσιονοµική τους αυτοτέλεια δ) η άσκηση διοικητικής εποπτείας από την κεντρική 
διοίκηση. Όµως, τι είναι και τι σηµαίνει το καθένα από αυτά;  

 

5.1 ∆ηµοκρατική συγκρότηση των ΟΤΑ 

 

Σύµφωνα µε το άρθρο 102 § 2 του Συντάγµατος, οι αρχές των ΟΤΑ εκλέγονται µε 
καθολική και µυστική ψηφοφορία. Είναι λοιπόν εµφανής η δηµοκρατική συγκρότηση και 
νοµιµοποίηση των οργάνων των ΟΤΑ. 

Η τοπική αυτοδιοίκηση στην Ελλάδα ήταν πάντοτε ένας θεσµός µε έντονη πολιτική 
νοηµατοδότηση37. Η ελληνική αυτοδιοίκηση από τα πρώτα χρόνια εµφάνισής της 
συνδέθηκε µε τη ‘δηµοκρατική αρχή’ και καθιερώθηκε ως ο θεσµός που πραγµατώνει 
την λαϊκή κυριαρχία σε τοπικό επίπεδο. Ο αιρετός χαρακτήρας των οργάνων της 
τοπικής αυτοδιοίκησης εξυπηρετεί καλύτερα τους σκοπούς του κράτους στο τοπικό 
επίπεδο, καθώς τα όργανα αυτά εκλέγονται άµεσα από τους κατοίκους, και γνωρίζουν 
καλύτερα τις ανάγκες και τα προβλήµατά τους. 

 

5.2 Η διοίκηση των "τοπικών υποθέσεων" 

 

Στα όργανα των δηµοκρατικά συγκροτηµένων και νοµιµοποιηµένων πρωτοβάθµιων και 
δευτεροβάθµιων ΟΤΑ, το Σύνταγµα (άρθρο 102 § 1) προβλέπει αποκλειστικά τη 
διοίκηση των τοπικών υποθέσεων. Παρότι, όµως, ο όρος ‘τοπική υπόθεση’, συνιστά 
κεντρική συνιστώσα του θεσµού της Τοπικής Αυτοδιοίκησης38, -το αναθεωρηµένο 
Σύνταγµα του 2001 µάλιστα, για πρώτη φορά κατοχυρώνει ρητά το λεγόµενο τεκµήριο 
αρµοδιότητας για τις τοπικές υποθέσεις υπέρ αυτής39,40, ο ορισµός του συναντά αρκετές 
δυσχέρειες41. 

                                                      
37 Ψυχοπαίδης (1982)  
38 Βλ. Π. Ι. Ματθαίου (1994α:237)  
39 Βλ. Ι. Σωτηρέλλη (2002:30)  
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5.3 Η αυτοτέλεια των ΟΤΑ 

 

Απόρροια της νοµικής προσωπικότητας των τοπικών αυτοδιοικούµενων οργανισµών 
είναι η αυτοτέλειά τους έναντι της κρατικής διοίκησης. Η αυτοτέλεια διακρίνεται σε: α) 
διοικητική και β) οικονοµική. 

Η διοικητική αυτοτέλεια των ΟΤΑ πρωτοεµφανίστηκε στο Σύνταγµα του 1975 (άρθρο 
102 § 2). Με τον όρο αυτό νοείται ότι οι οργανισµοί αυτοί, µε δική τους ευθύνη, µε δικά 
τους όργανα, ελεύθερα, και χωρίς να υπόκεινται στις διαταγές των οργάνων του 
Κράτους, ή άλλου φορέα δηµόσιας εξουσίας, λαµβάνουν και εκτελούν τις αποφάσεις στο 
πλαίσιο των αρµοδιοτήτων τους.  

Ωστόσο, η διοικητική αυτοτέλεια των ΟΤΑ δεν σηµαίνει και ‘αυτονοµία’, δηλαδή 
ικανότητα νοµικής αυτορρύθµισης42. Επίσης, η ανάγκη για ενιαία συµµόρφωση στο 
νόµο, σε όλη την Επικράτεια, καθιστά αποδεκτό τον έλεγχο νοµιµότητας στους τοπικούς 
οργανισµούς. Αντιθέτως, ο έλεγχος σκοπιµότητας επί πράξεων των ΟΤΑ κρίνεται 
αντισυνταγµατικός, εφόσον η καθιέρωση ενός τέτοιου ελέγχου θα εµπόδιζε την 
πρωτοβουλία και ελευθερία δράσης τους. 

Το Σύνταγµα µετά την τελευταία αναθεώρηση ορίζει ρητά την οικονοµική αυτοτέλεια των 
ΟΤΑ, δηλαδή την οικονοµική τους ανεξαρτησία. Κατά την έννοια αυτή, οι ΟΤΑ µπορούν 
να έχουν δική τους περιουσία και δικά τους έσοδα, να διαχειρίζονται και να διαθέτουν 
αυτά κατά βούληση, να καθορίζουν τα έξοδα, να επιβάλλουν δηµόσια βάρη, να 
συντάσσουν δικό τους προϋπολογισµό και απολογισµό και να ασκούν τον δικό τους 
δηµοσιονοµικό αυτοέλεγχο. Το κράτος περιορίζεται στο να µεριµνά για την εξασφάλιση 
των αναγκαίων πόρων στους ΟΤΑ, προκειµένου αυτοί να εκπληρώνουν την αποστολή 
τους (άρθρο 102 § 5 Συντ.). Η τελευταία αυτή διάταξη κρίνεται αρκετά δεσµευτική για την 
Κεντρική ∆ιοίκηση που θα πρέπει και νοµοθετικά πλέον να δεσµεύεται για την 
εξασφάλιση των πόρων της Αυτοδιοίκησης. Επίσης, καθιερώνεται πλέον και η 

                                                                                                                                               
40 Μάλιστα το τεκµήριο αρµοδιότητας υπέρ των ΟΤΑ, εντείνεται µετά από την επικύρωση του «Ευρωπαϊκού 
Χάρτη Τοπικής Αυτονοµίας» (ΕΧΤΑ) δια του Ν. 1850/1989. Ο Ευρωπαϊκός Χάρτης Τοπικής Αυτονοµίας 
αποτελεί διεθνή Σύµβαση που καταρτίστηκε από την επιτροπή υπουργών των κρατών µελών του Συµβουλίου 
της Ευρώπης στο Στρασβούργο το 1985. Η σύµβαση αυτή κυρώθηκε από τη Χώρα µας µε το νόµο 1850/1989 
και έκτοτε απέκτησε την ισχύ που ορίζει το αρθρ. 28 § 1 του Συντ., δηλαδή απέκτησε ισχύ υπερνοµοθετική και 
υπερισχύει κάθε αντίθετης εθνικής ρύθµισης, ιδιαίτερα του ∆ηµοτικού και Κοινοτικού Κώδικα. Ειδικότερα, στο 
άρθρο 3 § 1 του Χάρτη αναφέρει: «∆ια της τοπικής αυτονοµίας νοείται το δικαίωµα των ΟΤΑ να ρυθµίζουν και 
να διευθύνουν, στα πλαίσια του νόµου µε δική τους ευθύνη και προς όφελος του πληθυσµού τους, ένα 
σηµαντικό µέρος των δηµοσίων υποθέσεων».  
Το τεκµήριο αρµοδιότητας υπέρ των ΟΤΑ ισχυροποιείται και µέσα από τις διατάξεις τη Συνθήκης του 
Μάαστριχτ περί ‘επικουρικότητας’, σύµφωνα µε την οποία οι αποφάσεις πρέπει να λαµβάνονται όσο το 
δυνατόν από επίπεδα πλησιέστερα στον πολίτη, για να είναι ορθολογικότερες και δικαιότερες. Την αρχή της 
επικουρικότητας φαίνεται εξάλλου να καθιερώνει και ο ΕΧΤΑ στο άρθρο 4 στην § 3: «Η άσκηση των δηµοσίων 
αρµοδιοτήτων, πρέπει κατά γενικό τρόπο να ανήκει κατά προτίµηση στις αρχές τις πιο πλησιέστερες στους 
πολίτες». 
41 Σιούτη, 2001:62 
42Βλ. Μπέσιλα-Βήκα (1995:160). 
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δυνατότητα απευθείας είσπραξης -από τους ΟΤΑ- ‘τοπικών εσόδων’ κατόπιν 
εξουσιοδότησης νόµου. 

 

5.4 Η κρατική εποπτεία 

 

Μέχρι ποιου σηµείου, όµως, επεκτείνονται τα όρια της αυτοτέλειας των ΟΤΑ; Την 
απάντηση δίνει το ίδιο το Σύνταγµα µε την καθιέρωση του θεσµού της κρατικής 
εποπτείας (άρθρο 102 § 4). Η συνταγµατική κατοχύρωση του θεσµού της κρατικής 
εποπτείας, έγκειται στη διαφύλαξη της ενότητας του κράτους αλλά ταυτόχρονα και στη 
προστασία των θεµελιωδών δικαιωµάτων του διοικούµενου43. Η εποπτεία επί πράξεων 
των οργάνων της τοπικής αυτοδιοίκησης, αφορά αποκλειστικά έλεγχο νοµιµότητας και 
δεν επιτρέπεται να εµποδίζει την ελευθερία δράσης της. Με τον Ν. 2218/1994 
καθιερώθηκε η αρχή της κατάργησης του ελέγχου σκοπιµότητας των πράξεων των ΟΤΑ 
πρώτης και δεύτερης βαθµίδας.  

Για τους πρωτοβάθµιους ΟΤΑ, η εποπτεία επί πράξεων αναφέρεται στον έλεγχο 
νοµιµότητας, όλων των πράξεων των δηµοτικών και κοινοτικών συµβουλίων, των 
δηµαρχιακών επιτροπών και των δηµάρχων και προέδρων των κοινοτήτων και ασκείται 
από τον Γενικό Γραµµατέα της Περιφέρειας και την Επιτροπή εποπτείας του άρθρου 
177 του ∆ΚΚ που συνιστάται στην έδρα Περιφέρειας. Η δε εποπτεία επί προσώπων 
ασκείται µόνο από τον Γενικό Γραµµατέα της Περιφέρειας. 

Με τον Ν. 2218/1994 καθιερώθηκε σύστηµα εποπτείας και για τους δευτεροβάθµιους 
ΟΤΑ44 . 

Η σύνθεση45 της Επιτροπής εποπτείας δεν διαφοροποιείται ως προς την εποπτεία 
πρωτοβάθµιων και δευτεροβάθµιων ΟΤΑ, συνιστά δε ‘ανεξάρτητη δηµόσια αρχή’ και ως 
συλλογικό ολιγοµελές όργανο συµβάλλει στην αποφυγή της µονοµέρειας και 
µεροληψίας που διακρίνει τα µονοπρόσωπα όργανα46. 

 

                                                      
43Βλ. Ν.-Κ. Χλέπα (2000:255) 
44Βλ. Χριστοφιλοπούλου (1997:61), Γ. ∆ανόπουλος (1994:53). 
45Η Επιτροπή εποπτείας επί των πράξεων ΟΤΑ συγκροτείται (Ν. 2839/2000) από: α) ένα µέλος του Νοµικού 
Συµβουλίου του Κράτους ως Πρόεδρο, που ορίζεται µε τον αναπληρωτή του από τον Πρόεδρο του Νοµικού 
Συµβουλίου του Κράτους και β) δύο µόνιµους υπάλληλους της Γενικής Γραµµατείας Περιφέρειας, κατηγορίας 
ΠΕ µε βαθµό τουλάχιστον Α΄ που ορίζονται µε τους αναπληρωτές τους από τον Γ.Γ. Περιφέρειας. 
 46Στη περίπτωση των κρατικών νοµαρχιών, µέχρι και την θέσπιση του Ν. 2218/1994, έλεγχο νοµιµότητας 
ασκούσε ο κρατικός νοµάρχης. 
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6. Η πρωτοβάθµια Τοπική Αυτοδιοίκηση 
 

6.1. Γενικά  

 

Η πρωτοβάθµια τοπική αυτοδιοίκηση απαρτίζεται από τους 900 (από 377) ∆ήµους και 
τις 133 (από 5.398) Κοινότητες που θεσµοθετήθηκαν µε το νόµο 2539/97, γνωστό και 
ως Πρόγραµµα «Ι. Καποδίστριας» (βλ. σχετικό πίνακα)47.  

Η λειτουργία της πρώτης βαθµίδας τοπικής αυτοδιοίκησης διέπεται από τις διατάξεις του 
∆ηµοτικού και Κοινοτικού Κώδικα (∆ΚΚ)48.  

 

6.2. Αρµοδιότητες των πρωτοβάθµιων οργανισµών τοπικής 
αυτοδιοίκησης 

 

Οι αρµοδιότητες της τοπικής αυτοδιοίκησης πρώτου βαθµού αφορούν στην διοίκηση 
των τοπικών υποθέσεων. Η έννοια αυτή, όπως προαναφέρθηκε, χρειάζεται να 
συγκεκριµενοποιηθεί και να εξειδικευτεί, πράγµα που δεν είναι ιδιαίτερα εύκολο. Το 
άρθρο 24 § 1 του ∆ηµοτικού και Κοινοτικού Κώδικα, στην προσπάθειά του να 
περιγράψει τις αρµοδιότητες των ∆ήµων και Κοινοτήτων, χρησιµοποιεί το επίρρηµα 
‘ιδίως’, για να κάνει µια εντελώς ενδεικτική απαρίθµησή τους49,50. Σε γενικές γραµµές οι 
αρµοδιότητες αυτές αφορούν: 

Α). Στην κατασκευή, συντήρηση και λειτουργία, ι) συστηµάτων ύδρευσης, άρδευσης και 
αποχέτευσης, αντιπληµµυρικών και εγγειοβελτικών έργων, έργων δηµοτικής και 
κοινοτικής οδοποιίας, πλατειών, γεφυρών και έργων ηλεκτροφωτισµού των 
κοινόχρηστων χώρων, ιι) χώρων πρασίνου, βοσκοτόπων, υπαίθριων κοινόχρηστων 
χώρων, κοιµητηρίων και δηµοτικών και κοινοτικών χώρων άθλησης και αναψυχής και ιιι) 
δηµοτικών, κοινοτικών και λαϊκών αγορών. 

                                                      
47 Από την πλούσια βιβλιογραφία βλέπε χαρακτηριστικά Χρυσανθάκης (1998), Μακρυδηµήτρης, Χλέπας 
(1997), Μπεριάτος (1994), Βλάχος (1994), Βλάχος (1999), ∆ανόπουλος (1994), Μπέσιλα-Βήκα (2001), 
Παπαδηµητρίου (1999),  
48 Ο ∆ΚΚ θεσπίστηκε µε τον νόµο 1065/1980 και έκτοτε έχει τροποποιηθεί επανειληµµένα και έχει 
κωδικοποιηθεί µε το Π.∆. 410/1995, που επίσης έχει τροποποιηθεί, βλέπε ΕΕΤΑΑ, 2002  
49 Οι αρµοδιότητες αυτές δεν περιγράφονται µε πληρότητα και σαφήνεια, γι΄ αυτό το λόγο ορισµένες νέες και 
σηµαντικές αρµοδιότητες ρυθµίζονται αναλυτικά σε ιδιαίτερα άρθρα (25, 26, 27, 29, 31 του ∆ΚΚ).  
50Αξίζει να σηµειωθεί ότι, πολύ συχνά, οι αρµοδιότητες των ΟΤΑ δεν ασκούνται µέσω του -υπό στενή έννοια- 
υπηρεσιακού µηχανισµού του δήµου ή της κοινότητας αλλά µέσω ιδιαίτερων νοµικών προσώπων δηµοσίου 
δικαίου που ιδρύουν οι δήµοι και οι κοινότητες ή µέσω νοµικών προσώπων ιδιωτικού δικαίου. 
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Β). Στην ίδρυση και λειτουργία πολιτιστικών και πνευµατικών κέντρων, όπως 
βιβλιοθήκες, µουσεία, πινακοθήκες, φιλαρµονικές, θέατρα. Στην υποχρέωση για την 
επισκευή και συντήρηση παραδοσιακών ή ιστορικών κτιρίων που παραχωρούνται από 
δηµόσιους ή ιδιωτικούς φορείς ή κοινωνικές και πολιτιστικές λειτουργίες και σε 
συνεργασία µε τους αρµόδιους δηµόσιους φορείς, στη συντήρηση και λειτουργία 
αρχαιολογικών και ιστορικών χώρων της περιοχής, 

Γ). Στην επισκευή και συντήρηση σχολικών κτιρίων (η αρµοδιότητα κατασκευής των 
σχολικών κτιρίων ανήκει στις ΝΑ), 

∆). Στη ρύθµιση της κυκλοφορίας, στον καθορισµό πεζόδροµων, µονοδροµήσεων και 
κατευθύνσεων της κυκλοφορίας, στον προσδιορισµό και την λειτουργία χώρων 
στάθµευσης οχηµάτων, 

Ε). Στον έλεγχο της τήρησης των διατάξεων που αφορούν την καθαριότητα, την 
κυκλοφορία και στάθµευση των οχηµάτων, την οικοδόµηση, την κοινή ησυχία, τη 
λειτουργία καταστηµάτων και επιχειρήσεων υγειονοµικού ενδιαφέροντος, θεάτρων, 
κινηµατογράφων, την ηχορύπανση, τη ρύπανση των θαλασσών από πηγές ξηράς, την 
προστασία των επίγειων και υπόγειων υδάτινων αποθεµάτων και την προστασία του 
περιβάλλοντος. 

ΣΤ). Στην ίδρυση και λειτουργία παιδικών, βρεφικών, βρεφονηπιακών σταθµών και 
νηπιαγωγείων, κέντρων ψυχαγωγίας και αναψυχής ηλικιωµένων, βρεφοκοµείων, 
ορφανοτροφείων, Κ.Α.Π.Η. και κέντρων υποστήριξης και αποκατάστασης ατόµων µε 
ειδικές ανάγκες καθώς και στην µελέτη και εφαρµογή κοινωνικών προγραµµάτων, 

Ζ). Στην υλοποίηση του πολεοδοµικού σχεδιασµού, σύµφωνα µε το εγκεκριµένο Γενικό 
Πολεοδοµικό Σχέδιο, Ζώνη Οικιστικού Ελέγχου (Ζ.Ο.Ε.), καθώς και κάθε άλλο σχέδιο 
χωροταξικού επιπέδου και στην τήρηση των δεδοµένων του κτηµατολογίου της 
περιοχής τους, όπως αυτά προκύπτουν από το συνολικό σχεδιασµό και την 
ολοκληρωµένη διαχείριση του Εθνικού Κτηµατολογίου, 

Θ). Στην καθαριότητα και τη διαχείριση των απορριµµάτων, την κατασκευή, συντήρηση 
και λειτουργία λουτρών και αποχωρητηρίων, 

Ι). Στην χορήγηση και αφαίρεση αδειών ίδρυσης και λειτουργίας όλων των 
καταστηµάτων και επιχειρήσεων (Ν. 2507/1995, άρθρο 11 και Ν. 2503/1997, άρθρο 11 
§ 9) υγειονοµικού ενδιαφέροντος, 

Κ) στη σήµανση των δηµοτικών και κοινοτικών οδών (Ν. 2696/1999, άρθρο 10 § 1), την 
ονοµασία τους, την τοποθέτηση πινακίδων και αριθµήσεων. 

Η απαρίθµηση των αρµοδιοτήτων των ΟΤΑ είναι ενδεικτική, αφού κάθε άλλη 
δραστηριότητα που χαρακτηρίζεται ως ‘τοπική υπόθεση’ ανήκει στην αρµοδιότητά τους. 
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Επίσης, κάθε δήµος ή κοινότητα µπορεί να ιδρύει σύµφωνα µε τον οργανισµό 
εσωτερικής υπηρεσίας του, ειδική υπηρεσία, την δηµοτική αστυνοµία (∆ΚΚ, άρθρο 24 § 
2). 

Τέλος, αξίζει να αναφερθεί ότι µε το άρθρο 38 του ∆ΚΚ παρέχεται στους δήµους και τις 
κοινότητες η δυνατότητα άσκησης γνωµοδοτικής αρµοδιότητας, όπως είναι η γνώµη των 
δηµοτικών και κοινοτικών συµβουλίων για θέµατα που σχετίζονται µε την προστασία 
περιβάλλοντος και τα χωροταξικά σχέδια.  

Οι αρµοδιότητες της τοπικής αυτοδιοίκησης διέπονται και από µια άλλη σειρά από 
ταξινοµήσεις. Μια απ’ αυτές είναι η διάκριση ανάµεσα σε ‘οικείες’ και σε ‘δοτές’ 
αρµοδιότητες. Οι ‘οικείες’ αρµοδιότητες νοούνται αυτές που ασκούνται από τους ΟΤΑ 
αυτοτελώς και αφορούν τοπικές υποθέσεις που προαναφέρθηκαν. ‘∆οτές’ είναι οι 
αρµοδιότητες που ασκούν οι δήµοι και κοινότητες κατ΄ εντολήν του κράτους ή άλλου 
νοµικού προσώπου. Στη περίπτωση αυτή, τα όργανα των ΟΤΑ αποκτούν διφυές 
χαρακτήρα γιατί δρουν (στα πλαίσια του λεγόµενου ‘λειτουργικού διπλασιασµού’) ως 
κρατικά όργανα και υπόκεινται κατά συνέπεια σε ιεραρχικό έλεγχο51. 

Οι ‘δοτές’ αρµοδιότητες οργάνων των ΟΤΑ, γνωστές και ως ‘αλλότριες’, η ρύθµισή τους 
είναι αποσπασµατική και δεν ασκούνται στα πλαίσια µιας ενιαίας λογικής. 
Χαρακτηριστικά παραδείγµατα αλλότριων αρµοδιοτήτων είναι, για τους µεν δηµάρχους 
και προέδρους κοινοτήτων η άσκηση καθηκόντων Ληξιάρχου και η έκδοση διαφόρων 
πιστοποιητικών, για τους δε νοµάρχες η έκδοση διαβατηρίων και διαπιστωτικών 
πράξεων για την ιθαγένεια. 

Μια άλλη διάκριση των αρµοδιοτήτων των πρωτοβάθµιων ΟΤΑ είναι η (γαλλικής 
προέλευσης) διάκριση σε αποκλειστικές  και συντρέχουσες52. Με τον Ν. 2218/1994 έγινε 
ενοποίηση των αρµοδιοτήτων, και όλες νοούνται πλέον ως αποκλειστικές υπέρ των 
ΟΤΑ, για τις υποθέσεις τοπικού χαρακτήρα. Η διάταξη αυτή συντονίζεται πλέον κατά τον 
πιο συνεπή τρόπο, µε το Σύνταγµα που εγγυάται τεκµήριο αρµοδιότητας υπέρ των 
ΟΤΑ, άποψη που ενισχύει και ο ΕΧΤΑ, ο οποίος προβλέπει ότι, οι αρµοδιότητες που 
ανατίθενται στους ΟΤΑ πρέπει να είναι πλήρεις και αποκλειστικές53. 

 

6.3. ∆ηµοτικές και κοινοτικές αρχές 

 

Ο δήµος διοικείται από το ∆ηµοτικό Συµβούλιο, τη ∆ηµαρχιακή Επιτροπή και τον 
∆ήµαρχο.  

                                                      
51Βλ. Χλέπας (2001:76) 
52 Κατά τα άρθρα 24, 25 και 26 παρ. 3 του Π.∆. 323/89, που καταργήθηκε δια του Ν. 2218/94, άρθρο 41. 
53Βλ. ∆ανόπουλος (1994:49) 
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Το δηµοτικό συµβούλιο, έχει γενική αρµοδιότητα54 να αποφασίζει για όλα τα θέµατα 
εκτός από εκείνα που ανήκουν κατά ρητή διάταξη νόµου στην ειδική αρµοδιότητα του 
δηµάρχου ή της δηµαρχιακής επιτροπής. Ως προς τη σύνθεσή του, το δηµοτικό 
συµβούλιο αποτελείται από 11 έως 41 µέλη, ανάλογα µε τον πληθυσµό και από τους 
προέδρους των 5µελών ή 7µελών τοπικών συµβουλίων (βλ. παρακάτω) των δηµοτικών 
διαµερισµάτων που έχουν πληθυσµό τουλάχιστον 300 κατοίκων (∆ΚΚ, άρθρο 40 § 2). 
Όλες οι αποφάσεις των δηµοτικών συµβουλίων είναι εκτελεστές αφότου εκδοθούν, 
δηµοσιεύονται στον πίνακα ανακοινώσεων του δηµοτικού καταστήµατος και 
αποστέλλονται στον Γενικό Γραµµατέα της Περιφέρειας, ο οποίος και ασκεί, σε πρώτο 
στάδιο, τον σχετικό έλεγχο νοµιµότητας. 

Η δηµαρχιακή επιτροπή αποτελείται από τον δήµαρχο ή έναν αντιδήµαρχο που 
υποδεικνύει ο δήµαρχος, ο οποίος εκτελεί χρέη προέδρου, και 2 έως 6 µέλη εκλεγµένα 
από το δηµοτικό συµβούλιο που αποτελούν και µέλη αυτού. Η δηµαρχιακή επιτροπή 
είναι, µεταξύ άλλων, υπεύθυνη για τη σύνταξη του προϋπολογισµού και τις 
δηµοπρασίες. Για την διεξαγωγή των δηµοπρασιών και την αξιολόγηση των 
προσφορών µπορεί να συγκροτεί επιτροπές, από µέλη της ή ειδικούς επιστήµονες, 
δηµοτικούς ή δηµόσιους υπαλλήλους.  

Επίσης, µπορεί να παραπέµπει οποιοδήποτε θέµα της αρµοδιότητάς της55 στο ∆ηµοτικό 
Συµβούλιο για τη λήψη απόφασης, εφόσον κρίνει ότι αυτό επιβάλλεται από την ιδιαίτερη 
σοβαρότητα του θέµατος. 

Ο δήµαρχος εκπροσωπεί τον δήµο, εκτελεί τις αποφάσεις των παραπάνω συλλογικών 
οργάνων, είναι προϊστάµενος του προσωπικού και των υπηρεσιών του δήµου, τις 
οποίες και διευθύνει (∆ΚΚ, άρθρο 114). Στους περισσότερους δήµους, ο δήµαρχος 
επικουρείται από αντιδηµάρχους, δηλ. δηµοτικούς συµβούλους οι οποίοι ορίζονται από 
τον ίδιο για διετή θητεία. Οι αντιδήµαρχοι ασχολούνται µε συγκεκριµένο τοµέα της 
δηµοτικής δραστηριότητας και ασκούν όσες αρµοδιότητες τους έχει µεταβιβάσει ο 
δήµαρχος.  

Οι δήµοι που συγκροτήθηκαν µε τον Ν. 2539/1997, στο πλαίσιο του προγράµµατος «Ι. 
Καποδίστριας», υποδιαιρούνται σύµφωνα µε τα εδαφικά όρια των καταργηθέντων ΟΤΑ, 
σε δηµοτικά διαµερίσµατα, όπου συνιστώνται τοπικά συµβούλια µε 3-7 µέλη, ανάλογα 
µε τον πληθυσµό του κάθε διαµερίσµατος. Το τοπικό συµβούλιο λειτουργεί στα πλαίσια 
του νέου δήµου, ως όργανο δηµοτικής αποκέντρωσης, µέσα στα όρια του αντίστοιχου 
δηµοτικού διαµερίσµατος. 

                                                      
54 Οι αρµοδιότητες του ∆ηµοτικού Συµβουλίου καλύπτουν ένα µεγάλο εύρος δραστηριοτήτων, και δεν κρίνεται 
εδώ σκόπιµη η λεπτοµερής αναφορά τους, που περιγράφεται βεβαίως στον ∆ΚΚ, άρθρο 106. Οι αρµοδιότητες 
αυτές αφορούν στον προϋπολογισµό και τα οικονοµικά του δήµου, την εκτέλεση έργων, την άσκηση 
κοινωνικής, πολιτιστικής, περιβαλλοντικής πολιτικής κ.α.  
55 Οι αρµοδιότητες της ∆ηµαρχιακής Επιτροπής αναφέρονται στο ∆ΚΚ, άρθρο 111 § 2. 
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Τα τοπικά συµβούλια έχουν την αρµοδιότητα υποβολής προτάσεων προς το δηµοτικό 
συµβούλιο, για όλα τα ζητήµατα που αφορούν το δηµοτικό διαµέρισµα, καθώς και 
ορισµένες ειδικές αρµοδιότητες ως προς την περιουσία του αντίστοιχου ΟΤΑ. Τα τοπικά 
συµβούλια αποτελούν κατ΄ ουσία µονάδες τοπικής αυτοδιοίκησης µε δικά τους όργανα 
και αυτοτελείς αρµοδιότητες, που καθορίζονται στο άρθρο 6 του Ν. 2539/97.  

Ο νόµος επίσης αναγνωρίζει στα δηµοτικά συµβούλια τη δυνατότητα ανάθεσης 
αποφασιστικών αρµοδιοτήτων (κυρίως, όσον αφορά τοπικές υποδοµές) στα τοπικά 
συµβούλια ή τους προέδρους τους. 

Οµοίως προς τους δήµους, οι κοινότητες διοικούνται από: το Κοινοτικό Συµβούλιο και 
τον πρόεδρο της κοινότητας. 

Το κοινοτικό συµβούλιο αποτελείται από 7 έως 11 µέλη συµπεριλαµβανοµένου και του 
προέδρου (∆ΚΚ, άρθρο 39). Το Κοινοτικό Συµβούλιο αποφασίζει για κάθε θέµα σχετικό 
µε τις αρµοδιότητες της κοινότητας, εκτός από τα θέµατα που ανήκουν στην 
αρµοδιότητα του Προέδρου της. Επίσης, παίρνει θέση σε θέµατα τοπικού 
ενδιαφέροντος, και γνωµοδοτεί, όποτε αρµόδιες δηµόσιες αρχές ζητούν τη γνώµη της. 

Ο πρόεδρος της κοινότητας είναι ο αρµόδιος για την εκτέλεση αποφάσεων του 
κοινοτικού συµβουλίου, είναι προϊστάµενος των υπηρεσιών της κοινότητας, εκπροσωπεί 
την κοινότητα και ασκεί τις αρµοδιότητες που ορίζει το άρθρο 100 του ∆ΚΚ.  

 

6.4. Έσοδα, δαπάνες και οικονοµική διαχείριση των πρωτοβάθµιων 
ΟΤΑ  

 

Ο ∆ηµοτικός και Κοινοτικός Κώδικας προβλέπει προς όφελος των δήµων και των 
κοινοτήτων ορισµένους πόρους εσόδων που διακρίνονται αφενός σε τακτικούς, οι οποίοι 
προέρχονται α) από θεσµοθετηµένους υπέρ αυτών πόρους και τακτικές επιχορηγήσεις 
από τον κρατικό προϋπολογισµό, β) από τα εισοδήµατα της κινητής και ακίνητης 
περιουσίας, γ) από ανταποδοτικά τέλη και δικαιώµατα, δ) από φόρους, τέλη, δικαιώµατα 
και εισφορές, ε) από τοπικά δυνητικά τέλη και εισφορές, και αφετέρου σε έκτακτους που 
προέρχονται α) από δάνεια, δωρεές κληροδοτήµατα και κληρονοµιές, β) από εκποίηση 
περιουσιακών στοιχείων, γ) από έκτακτες επιχορηγήσεις από δηµόσιους φορείς, δ) από 
χρηµατοδοτήσεις της Ευρωπαϊκής Ένωσης ή άλλων διεθνών οργανισµών και ε) από 
κάθε άλλη πηγή (∆ΚΚ, άρθρο 217 και Ν. 2672/1998, άρθρο 1).  

Πολύ σηµαντικά έσοδα για τους ΟΤΑ είναι και τα προερχόµενα από τους Κεντρικούς 
Αυτοτελείς Πόρους (Κ.Α.Π), δηλ. τη συµµετοχή της τοπικής αυτοδιοίκησης σε έσοδα του 



668 Γιάννης Ψυχάρης, Έλλη Σιµάτου 
 

ΠΑΝΕΠΙΣΤΗΜΙΟ ΘΕΣΣΑΛΙΑΣ, Τµήµα Μηχανικών Χωροταξίας, Πολεοδοµίας και Περιφερειακής Ανάπτυξης 

κρατικού προϋπολογισµού56. Η κατανοµή των Κεντρικών Αυτοτελών Πόρων στους 
δήµους και τις κοινότητες γίνεται µε υπουργικές αποφάσεις, βάσει κριτηρίων που ορίζει 
ο νόµος (Ν. 1828/1989, άρθρο 25) 57. 

Από τους θεσµοθετηµένους πόρους, και ειδικότερα το 1/3 από τον φόρο εισοδήµατος 
φυσικών και νοµικών προσώπων, εγγράφεται στον Προϋπολογισµό ∆ηµοσίων 
Επενδύσεων και διατίθεται για την χρηµατοδότηση επενδυτικών δραστηριοτήτων των 
δήµων, κοινοτήτων και των αναπτυξιακών συνδέσµων. Τα υπόλοιπα 2/3 εγγράφονται 
στον Τακτικό Προϋπολογισµό για την κάλυψη των λειτουργικών δαπανών των δήµων, 
κοινοτήτων και των αναπτυξιακών συνδέσµων.  

Εκτός από  

Οι δαπάνες των δήµων και κοινοτήτων διακρίνονται αφενός σε υποχρεωτικές και αυτές 
είναι: α) η πληρωµή εξόδων διοίκησης, β) η εξόφληση νόµιµων οφειλών, γ) οι ετήσιες 
εισφορές στους συνδέσµους δήµων και κοινοτήτων και δ) οι ετήσιες επιχορηγήσεις στα 
δηµοτικά και κοινοτικά ιδρύµατα, και αφετέρου σε προαιρετικές στις οποίες εντάσσεται 
κάθε άλλη δαπάνη που προβλέπεται βέβαια από διάταξη νόµου ή εξυπηρετεί 
λειτουργικές ανάγκες των ΟΤΑ ή συντελεί στην εκπλήρωση της αποστολής τους (∆ΚΚ, 
άρθρο 218). 

Κάθε δήµος και κάθε κοινότητα καταρτίζει τον προϋπολογισµό του, στον οποίο 
αναφέρονται όλα τα έσοδα και όλες οι δαπάνες. Ο προϋπολογισµός συντάσσεται στη 
περίπτωση των δήµων, από τη δηµαρχιακή επιτροπή και στη περίπτωση των 
κοινοτήτων, από τον πρόεδρο της κοινότητας. Ακολούθως συζητείται και ψηφίζεται από 
το δηµοτικό ή κοινοτικό συµβούλιο και εν συνεχεία υποβάλλεται σε υποχρεωτικό έλεγχο 
από τον Γενικό Γραµµατέα Περιφερείας.  

 

6.5. Σύνδεσµοι δήµων και κοινοτήτων 

 

Οι ∆ήµοι και οι Κοινότητες µπορούν να συνάπτουν διαφόρων ειδών συνεργασίες µεταξύ 
τους. Μια τέτοια µορφή συνεργασίας είναι οι Σύνδεσµοι58.  

                                                      
56 Οι ΚΑΠ θεσµοθετήθηκαν µε το Ν. 1828/1989. Συγκεκριµένα, οι Κ.Α.Π για τους δήµους και κοινότητες 
προέρχονται από α) τον φόρο εισοδήµατος φυσικών και νοµικών προσώπων (20%), β) τα τέλη κυκλοφορίας 
των αυτοκινήτων (50%) και γ) φόρους που έχουν θεσπιστεί υπέρ της τοπικής αυτοδιοίκησης και δεν 
καταργήθηκαν µε τον Ν. 1828/1989. 
57Ως κριτήρια κατανοµής των εσόδων λαµβάνονται κυρίως τα εξής: α) το µήκος των δικτύων ύδρευσης και 
αποχέτευσης, β) το µήκος και η βατότητα του οδικού δικτύου, γ) ο ορεινός, πεδινός ή νησιώτικος χαρακτήρας 
του Ο.Τ.Α., δ) το επίπεδο των κοινωνικών εξυπηρετήσεων, ε) η δυνατότητα άντλησης τοπικών πόρων, στ) το 
πληθυσµιακό µέγεθος, οι πληθυσµιακές διακυµάνσεις ανά εποχές και η δηµογραφική τάση, ζ) οι 
κλιµατολογικές συνθήκες και ο αριθµός των σχολικών αιθουσών, η) οι περιβαλλοντικές συνθήκες. 
58 Ο θεσµός των συνδέσµων ξεκίνησε µε το Ν. 1416/1984 (άρθρο 23 § 1), ενώ ο Ν. 1622/1986, στα πλαίσια 
του δηµοκρατικού προγραµµατισµού, προέβλεπε τη σύσταση αναπτυξιακών συνδέσµων πολλαπλών σκοπών, 
µε την εθελοντική συµµετοχή των ΟΤΑ - µελών τους. Με τον Ν. 2218/94, τους αναπτυξιακούς συνδέσµους 
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Ειδικότερα, δύο ή περισσότεροι δήµοι ή κοινότητες µπορούν, µε απόφαση καθενός από 
τα δηµοτικά ή κοινοτικά τους συµβούλια, να συστήσουν σύνδεσµο δήµων ή κοινοτήτων 
ή δήµων και κοινοτήτων για την κοινή εκτέλεση και συντήρηση έργων, την προµήθεια 
µηχανηµάτων και υλικών για την παροχή υπηρεσιών που ανήκουν στις αρµοδιότητές 
τους, καθώς και για το σχεδιασµό και την κατάρτιση προγραµµάτων και µεθόδων για την 
ανάπτυξη του ευρύτερου χώρου τους (∆ΚΚ, άρθρο 206).  

Οι σύνδεσµοι δήµων και κοινοτήτων κατοχυρώνονται και συνταγµατικά στο άρθρο 102 § 
3, όπου προβλέπεται η δυνατότητα σύστασης συνδέσµων ΟΤΑ, εκούσιων ή 
αναγκαστικών, για εκτέλεση έργων και παροχή υπηρεσιών. Την εποπτεία ενός 
συνδέσµου ασκεί ο Γενικός Γραµµατέας στην Περιφέρεια του οποίου ευρίσκεται η έδρα 
αυτού.  

Οι σύνδεσµοι των δήµων και κοινοτήτων δεν αποτελούν δευτεροβάθµιους οργανισµούς 
τοπικής αυτοδιοίκησης, αλλά ιδιαίτερα νοµικά πρόσωπα δηµοσίου δικαίου και οφείλουν 
την ύπαρξή τους στην ανάγκη συνεργασίας των Α΄ βάθµιων ΟΤΑ για την εξυπηρέτηση 
κοινών τους συµφερόντων59. 

Όργανα των συνδέσµων είναι: το διοικητικό συµβούλιο, η εκτελεστική επιτροπή και ο 
πρόεδρος.  

 

6.6. Συµβάσεις διαδηµοτικής συνεργασίας 

 

Στο άρθρο 46 του Ν. 2218/1994 αναγνωρίζεται στους ΟΤΑ Α΄ και Β΄ βαθµού, στους 
συνδέσµους και τα νοµικά πρόσωπα δηµοσίου δικαίου της αυτοδιοίκησης, η δυνατότητα 
να συνάπτουν µεταξύ τους συµβάσεις, µε τις οποίες ανατίθεται η άσκηση αρµοδιοτήτων 
του ενός φορέα στον άλλο. Στην ανάθεση µπορεί να περιλαµβάνεται η αρµοδιότητα 
επιβολής, βεβαίωσης και είσπραξης τελών, δικαιωµάτων και εισφορών (∆ΚΚ, άρθρο 
34). 

Αυτός ο τύπος συµβάσεων σχετικά µε άσκηση αρµοδιοτήτων είναι ήδη γνωστός και 
αποδεκτός στον ευρωπαϊκό χώρο. Οι συµβαλλόµενοι φορείς µπορεί να 

                                                                                                                                               
διαδέχτηκαν τα Συµβούλια Περιοχής. Τα Συµβούλια Περιοχής συστάθηκαν σε κάθε Νοµό απευθείας από τον 
νόµο, ως αναγκαστικοί σύνδεσµοι πολλαπλών σκοπών. ∆ηλαδή, τα Συµβούλια Περιοχής που συγκροτήθηκαν 
δεν βασίστηκαν -όπως οι αναπτυξιακοί σύνδεσµοι- στην εθελοντική αλλά στην υποχρεωτική συµµετοχή των 
ΟΤΑ - µελών τους. Με την κατάργηση των αναπτυξιακών συνδέσµων το προσωπικό αυτών αποτέλεσε 
προσωπικό των διάδοχων Συµβουλίων Περιοχής. Τα Συµβούλια Περιοχής - 492 στο σύνολο - αποτελούν 
φορείς της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, και ως τέτοιοι χρηµατοδοτούνται κατά το άρθρο 25 του Ν. 1828/1989 από 
τους Κεντρικούς Αυτοτελείς Πόρους. Ως κύριο σκοπό έχουν τον σχεδιασµό και προγραµµατισµό της 
ανάπτυξης στην περιοχή τους, την εκτέλεση έργων και πραγµατοποίηση προµηθειών, την παροχή υπηρεσιών 
για την κοινή εξυπηρέτηση των ΟΤΑ - µελών τους και των κατοίκων της περιοχής. Οι αρµοδιότητες γενικά των 
Συµβουλίων Περιοχής είναι κατά βάση αυτές των αναπτυξιακών συνδέσµων και ως θεσµός, πρέπει να 
διεκδικεί κεντρική θέση σε ότι αφορά τον τρόπο αντιµετώπισης ζητηµάτων µε υπερτοπικό χαρακτήρα. 
59 Βλ. Πουλής (2003:180) 
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χρηµατοδοτούνται για την εκτέλεση των συµβάσεων από τον κρατικό προϋπολογισµό ή 
το πρόγραµµα δηµόσιων επενδύσεων ή τους προϋπολογισµούς, άλλων φορέων του 
δηµόσιου τοµέα.  

Τέλος, µε το άρθρο 23 του Ν. 2539/1997 εισάγεται ο θεσµός των ‘συµβάσεων 
διαδηµοτικής συνεργασίας’, όπου οι συµβαλλόµενοι συνάπτουν σύµβαση 
συγκεκριµένης διάρκειας και σκοπού, στην οποία µπορεί να προβλέπεται ακόµη και η 
σύσταση πρόσθετων θέσεων προσωπικού στον οργανισµό εσωτερικής υπηρεσίας του 
αναλαµβάνοντος δήµου. Ο δήµος που συνάπτει την σχετική σύµβαση µε άλλους 
δήµους, αναλαµβάνει την άσκηση αρµοδιότητας για λογαριασµό τους ή την υποστήριξη 
της άσκησής τους. 

 

6.7. ∆ηµοτικές επιχειρήσεις  

 

Οι ∆ήµοι και οι Κοινότητες µπορούν να ιδρύουν δηµοτικές ή κοινοτικές επιχειρήσεις 
µόνοι τους ή από κοινού µε άλλους δήµους ή κοινότητες ή µε φυσικά πρόσωπα ή µε 
ήδη υπάρχουσες επιχειρήσεις60. Για τη σύσταση των επιχειρήσεων αυτών απαιτείται 
απόφαση των δηµοτικών ή κοινοτικών συµβουλίων, ενώ την σχετική πράξη ίδρυσής 
τους εκδίδει ο Υπουργός ΕΣ∆∆Α. Όργανα διοίκησης των επιχειρήσεων αυτών είναι το 
∆ιοικητικό Συµβούλιο.  

 

7. Η δευτεροβάθµια Τοπική Αυτοδιοίκηση 
 

7.1. Γενικά  

 

Οι Νοµαρχιακές Αυτοδιοικήσεις (Ν.Α.). ιδρύθηκαν µε τον Ν. 2218/1994, όπως 
τροποποιήθηκε και συµπληρώθηκε από τον Ν. 2240/1994 και τον Ν. 2307/1995. Το 
θεσµικό αυτό καθεστώς κωδικοποιήθηκε µε το Π∆ 30/1996 (Κώδικας Νοµαρχιακής 
Αυτοδιοίκησης)61 που και αυτό στη συνέχεια τροποποιήθηκε και συµπληρώθηκε µε τον 
Ν. 2503/1997 και τον Ν. 2539/1997. 

Οι 50 νοµαρχιακές αυτοδιοικήσεις διακρίνονται (α) στις απλές, η διοικητική περιφέρεια 
των οποίων συµπίπτει µε την κρατική διοικητική περιφέρεια του νοµού και (β) στις 

                                                      
60 Βλέπε Πουλής (2003: 180), ∆ΚΚ άρθρα 277-292 
61 Από την πλούσια βιβλιογραφία βλέπε ΕΕΤΑΑ, (1996), Σπανού κ.α. (1997), ΕΝΑΕ (2000), Ματθαίου (1994), 
Ματθαίου (1995), Μουστάκας (2000), Χλέπας (1997), Κοντόγεωργα-Θεοχαροπούλου (2000), Χρυσίκου 
(1998), Ψυχοπαίδης, Γετίµης (1989)  
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ενιαίες ή διευρυµένες, η περιφέρεια των οποίων εκτείνεται στις κρατικές διοικητικές 
περιφέρειες περισσοτέρων νοµών ή νοµαρχιών62.  

Τέλος, κάποιες διοικητικές περιφέρειες απλών ΝΑ περιλαµβάνουν ως ιδιαίτερες 
διοικητικές περιφέρειες, τα Επαρχεία63. Η σπουδαιότητα του θεσµού των επαρχείων 
έγκειται κυρίως στο γεγονός ότι αντιµετωπίζουν ουσιαστικές ανάγκες αποµακρυσµένων, 
νησιωτικών κυρίως περιοχών. 

 

7.2. Αρµοδιότητες των νοµαρχιακών αυτοδιοικήσεων 

 

Σύµφωνα µε τον ιδρυτικό νόµο, η διοίκηση των τοπικών υποθέσεων νοµαρχιακού 
επιπέδου ανήκει στις Νοµαρχιακές Αυτοδιοικήσεις. Πιο συγκεκριµένα, στο άρθρο 3 § 1 
του Ν. 2218/1994 όλες οι αρµοδιότητες που ανήκαν στους κρατικούς νοµάρχες και στις 
νοµαρχιακές υπηρεσίες µεταβιβάζονται στην νοµαρχιακή αυτοδιοίκηση64 µε εξαίρεση τις 
αρµοδιότητες σε θέµατα δηµόσιας περιουσίας και τις αρµοδιότητες: 

α. Των Υπουργείων Εθνικής Άµυνας, Εξωτερικών, Οικονοµικών και ∆ικαιοσύνης. 

β. Της εποπτείας των Ο.Τ.Α. πρώτου βαθµού του Υπουργείου Εσωτερικών. 

γ. Της Εθνικής Στατιστικής Υπηρεσίας της Ελλάδας του Υπουργείου Εθνικής 
Οικονοµίας. 

δ. Των Κέντρων Ελέγχου και Πιστοποίησης Πολλαπλασιαστικού Υλικού και Ελέγχου 
Λιπασµάτων (Κ.Ε.Π.Π.Υ.Ε.Λ), των Αµπελουργικών Φυτωρίων ∆ενδροκοµικών 
Σταθµών, των Κρατικών Κτηµάτων, των Συνοριακών Σταθµών Υγειονοµικού 
Κτηνιατρικού Ελέγχου (Σ.Υ.Κ.Ε.) του Υπουργείου Γεωργίας. 

Στις διατάξεις του άρθρου 8 του ΚΝΑ, πέραν του γενικού κανόνα ‘περί τοπικών 
υποθέσεων νοµαρχιακού επιπέδου’, δεν περιέχεται ενδεικτική απαρίθµηση τέτοιων 
τοπικών υποθέσεων, ωστόσο οι ΝΑ διατηρούν τις αρµοδιότητες τις σχετικές µε τον 
δηµοκρατικό προγραµµατισµό (Ν. 1622/1986, άρθρο 22 και ΚΝΑ, άρθρο 8 § 6) 65.  

                                                      
62 Με το άρθρο 1 του Ν. 2240/1994 (άρθρο 5 ΚΝΑ) συστήθηκαν 3 ενιαίες ΝΑ: η Αθηνών - Πειραιώς, Ροδόπης - 
Έβρου και ∆ράµας - Καβάλας - Ξάνθης. Για τις ενιαίες ΝΑ, κάθε Νοµός ή Νοµαρχία αποτελεί Νοµαρχιακό 
∆ιαµέρισµα (ΚΝΑ, άρθρο 116). 
63Κατά το άρθρο 19 § 1 του Ν. 2539/1997 οι επαρχίες ως µονάδες της διοικητικής διαίρεσης της χώρας 
καταργήθηκαν από 1ης Ιανουαρίου 1999, χωρίς συνέπειες στην κατανοµή, διάρθρωση και λειτουργία των 
δηµοσίων υπηρεσιών, των υπηρεσιών της νοµαρχιακής αυτοδιοίκησης και των υπηρεσιών των Νοµικών 
Προσώπων ∆ηµοσίου και Ιδιωτικού ∆ικαίου του δηµόσιου τοµέα. 
64 Ως προς την µεταφορά των προαναφερθεισών αρµοδιοτήτων, µε το άρθρο 5 § 1 του Ν. 2240/1994 
προστέθηκε ο προσδιορισµός ‘σχετικές’, προκειµένου να µην εννοηθεί η µεταβίβαση του συνόλου των 
νοµαρχιακών αρµοδιοτήτων, που θα κρινόταν άκρως αντισυνταγµατική, αλλά µόνο των τοπικής φύσεως 
κρατικών αρµοδιοτήτων. 
65 Με τον Ν. 2647/1998, στη διάταξη του άρθρου 2 αυτού περιγράφονται λεπτοµερώς αρµοδιότητες που 
µεταβιβάστηκαν στις ΝΑ και προηγουµένως ασκούνταν από υπηρεσίες Υπουργείων (Υπουργείο Ανάπτυξης, 
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Αυτό όµως που έχει παρατηρηθεί στα χρόνια λειτουργίας του θεσµού, είναι η µεγάλη 
ασάφεια ως προς τις µεταβιβαζόµενες αρµοδιότητες, και η δυσχέρεια διάκρισης των 
τοπικών υποθέσεων που µπορούν να µεταβιβαστούν από εκείνες τις κεντρικές 
υποθέσεις που παραµένουν σκόπιµα στις υπηρεσίες περιφερειακής διοίκησης των 
νοµών66. 

Ενδεικτικό, επίσης, της ασάφειας ως προς τις αρµοδιότητες της Νοµαρχιακής 
Αυτοδιοίκησης είναι η ύπαρξη µεγάλου αριθµού εµβαλωµατικών διατάξεων σε µια σειρά 
από νόµους καθώς και η έκδοση πολλών προεδρικών διαταγµάτων.  

Η µεγάλη διοικητική και νοµική ασάφεια, ως προς τις αρµοδιότητες της νοµαρχιακής 
αυτοδιοίκησης, διαπιστώνεται εύκολα από το γεγονός ότι αυτές ασκούν ορισµένες 
αρµοδιότητες που και το κράτος συνεχίζει να τις ασκεί δηµιουργώντας επικαλύψεις 
αρµοδιοτήτων και λειτουργική σύγχυση67. 

Τέλος, και το Συµβούλιο της Επικρατείας έχει εκδώσει αντιφατικές αποφάσεις, 
υποστηρίζοντας άλλοτε συνταγµατική και άλλοτε όχι την µεταφορά αρµοδιοτήτων 
(κρατικών και µη) προς τη ΝΑ. Πάντως, στις περισσότερες των περιπτώσεων το ΣτΕ µε 
µια ‘κρατικιστική’ λογική έχει αφαιρέσει από την νοµαρχιακή αυτοδιοίκηση αρµοδιότητες 
που της είχαν δοθεί, αποδίδοντάς αυτές στην κρατική εξουσία. 

 

7.3. Όργανα των νοµαρχιακών αυτοδιοικήσεων 

 

Τα όργανα των νοµαρχιακών αυτοδιοικήσεων, όπως και στην περίπτωση των 
πρωτοβάθµιων ΟΤΑ, είναι συλλογικά και µονοµελή.  

Για τις 47 απλές ΝΑ και για τα νοµαρχιακά διαµερίσµατα (των ενιαίων ΝΑ): συλλογικά 
όργανα είναι το νοµαρχιακό συµβούλιο και η νοµαρχιακή επιτροπή και µονοµελές, ο  
νοµάρχης. Επίσης, ως συµβουλευτικό όργανο προβλέπεται µια οικονοµική και κοινωνική 
επιτροπή. 

Για τις ενιαίες ΝΑ: συλλογικά όργανα είναι το συµβούλιο της ΝΑ και η τριµελής επιτροπή 
και µονοµελές ο  πρόεδρος της ΝΑ.  

Για τα επαρχεία: συλλογικό όργανο είναι το επαρχιακό συµβούλιο και µονοµελές, ο  
έπαρχος (ΚΝΑ, άρθρο 59). 

                                                                                                                                               
Εθνικής Παιδείας και Θρησκευµάτων, Γεωργίας, Υγείας και Πρόνοιας, Μεταφορών και Επικοινωνιών και 
∆ηµόσιας Τάξης).  
66Βλ. Χριστοφιλοπούλου (1997: 61)  
67Βλ. Χλέπας (1998:159) 
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Το νοµαρχιακό συµβούλιο (ΝΣ), όργανο µε αποφασιστικές αρµοδιότητες, αποτελείται 
από 21 έως 37 µέλη ανάλογα µε τον πληθυσµό της ΝΑ68. Το όργανο αυτό διαθέτει 
τριµελές προεδρείο (πρόεδρο, αντιπρόεδρο, γραµµατέα) που εκλέγει το ίδιο µεταξύ των 
µελών του για διετή θητεία. Το όργανο αυτό ασκεί όλες τις αρµοδιότητες69 της Ν.Α. εκτός 
από αυτές που ανήκουν στο Νοµάρχη ή στις Νοµαρχιακές επιτροπές. 

Η νοµαρχιακή επιτροπή (ΝΕ), όργανο µε αποφασιστικές και εκτελεστικές αρµοδιότητες, 
αποτελείται από τον πρόεδρο και 4 µέλη αν το νοµαρχιακό συµβούλιο έχει µέχρι 25 µέλη 
και 6 µέλη αν το νοµαρχιακό συµβούλιο έχει 31 και πάνω µέλη. Τα µέλη της 
νοµαρχιακής επιτροπής εκλέγονται από το νοµαρχιακό συµβούλιο ανάµεσα στα µέλη 
του. Η ΝΕ αναλαµβάνει µεταξύ άλλων, και αρµοδιότητες70 που της µεταβιβάζει το 
νοµαρχιακό συµβούλιο. Επίσης, µπορεί να παραπέµπει οποιοδήποτε θέµα της 
αρµοδιότητάς της στο νοµαρχιακό συµβούλιο για τη λήψη αποφάσεως, εφόσον κρίνει ότι 
αυτό επιβάλλεται από την ιδιαίτερη σοβαρότητα του θέµατος.  

Ο νοµάρχης71 είναι µονοµελές αιρετό όργανο που εκλέγεται κάθε τέσσερα χρόνια µαζί 
µε τα άλλα όργανα και µέλη της δευτεροβάθµιας τοπικής αυτοδιοίκησης, µε καθολική, 
άµεση και µυστική ψηφοφορία. Συνιστά όργανο που εκτελεί τις αποφάσεις του 
νοµαρχιακού συµβουλίου, εκπροσωπεί την ΝΑ και είναι προϊστάµενος των υπηρεσιών 
και του προσωπικού της (ΚΝΑ, άρθρο 62). Επιπλέον, ο νοµάρχης ασκεί όσες 
αρµοδιότητες µπορεί να του µεταβιβάσει το νοµαρχιακό συµβούλιο (ΚΝΑ, άρθρ. 49 § 2). 

Τέλος, η οικονοµική και κοινωνική επιτροπή δεν είναι αιρετό όργανο αφού αποτελείται 
από εκπροσώπους της Τ.Ε.∆.Κ., οργανώσεων εργοδοτών και εργαζοµένων, 
επιµελητηρίων, επιστηµονικών και συνεταιριστικών οργανώσεων, καθώς και από 
εργαζοµένους στην ΝΑ (ΚΝΑ, άρθρο 17). Πρόκειται για γνωµοδοτικό όργανο του 
νοµαρχιακού συµβουλίου και παρουσιάζεται σήµερα αρκετά αποδυναµωµένο καθώς η 
αναπτυξιακή πολιτική συγκροτείται και εφαρµόζεται σε κλίµακα Περιφερειών. 

Στις ενιαίες νοµαρχιακές αυτοδιοικήσεις, υπάρχει το συµβούλιο της ΝΑ, αποτελούµενο 
από όλους τους συµβούλους των νοµαρχιακών διαµερισµάτων, ενώ ο πρόεδρος του εν 
λόγω συµβουλίου, ο αντιπρόεδρος και ο γραµµατέας συγκροτούν την τριµελή επιτροπή 
που είναι η αντίστοιχη της νοµαρχιακής επιτροπής των απλών Ν.Α. Το συµβούλιο της 
ΝΑ έχει τις ειδικές αρµοδιότητες, που απαριθµούνται περιοριστικά και αφορούν την 
κεντρική υπηρεσία της ΝΑ. Ο δε πρόεδρος της ΝΑ έχει τις αρµοδιότητες του νοµάρχη 
                                                      
68 Κατ΄ εξαίρεση τα νοµαρχιακά συµβούλια των ΝΑ ∆ωδεκανήσου και Κυκλάδων έχουν 41 µέλη. 
69 Οι αρµοδιότητες του Νοµαρχιακού Συµβουλίου περιγράφονται στον Κώδικα της Νοµαρχιακής Αυτοδιοίκησης 
ΚΝΑ, άρθρο 49. Ενδεικτικά οι αρµοδιότητές του αφορούν σε οικονοµικά ζητήµατα καθώς και αυτά του 
προϋπολογισµού, την υλοποίηση του εκτελεστέων έργων και προµηθειών, σε πολιτιστικές και περιβαλλοντικές 
δραστηριότητες, κ.α. 
70 Οι αρµοδιότητες της Νοµαρχιακής Επιτροπής περιγράφονται στον ΚΝΑ, άρθρο 60, και εµπίπτουν στις 
διαδικασίες του προϋπολογισµού της Νοµαρχιακής Αυτοδιοίκησης ή νοµαρχιακού διαµερίσµατος, την 
εκτέλεση έργων, εργασιών, προγραµµάτων και προµηθειών κ.α.  
71 Οι αρµοδιότητες του Νοµάρχη περιγράφονται στο άρθρο 62 του ΚΝΑ. Οι αρµοδιότητες αυτές διευρύνθηκαν 
µετά την ψήφιση του Ν. 3013/2002 (άρθρο 12 § 1), σχετικά κυρίως µε το έργο της πολιτικής προστασίας και τα 
οικεία περιφερειακά προγράµµατα. 



674 Γιάννης Ψυχάρης, Έλλη Σιµάτου 
 

ΠΑΝΕΠΙΣΤΗΜΙΟ ΘΕΣΣΑΛΙΑΣ, Τµήµα Μηχανικών Χωροταξίας, Πολεοδοµίας και Περιφερειακής Ανάπτυξης 

αλλά µόνο σχετικά µε την κεντρική υπηρεσία της ΝΑ. Στις ενιαίες ΝΑ κάθε νοµαρχιακό 
διαµέρισµα λειτουργεί αυτοτελώς µε τα όργανα που διαθέτει κατ΄ αντιστοιχία των 
οργάνων των απλών ΝΑ  

Για τις ΝΑ που διαθέτουν επαρχεία, αυτά εκπροσωπούνται από ένα επαρχιακό 
συµβούλιο µε µέλη όλους τους νοµαρχιακούς συµβούλους της αντίστοιχης επαρχίας και 
µε επικεφαλή τον πρώτο σε σταυρούς σύµβουλο του επιτυχόντος συνδυασµού, τον 
έπαρχο (ΚΝΑ, άρθρο 59). Ο έπαρχος είναι προϊστάµενος των υπηρεσιών της επαρχίας, 
εκτελεί τις αποφάσεις του νοµαρχιακού συµβουλίου και ασκεί όσες αρµοδιότητες του 
έχει µεταβιβάσει ο νοµάρχης. 

 

7.4. Έσοδα και πόροι των νοµαρχιακών αυτοδιοικήσεων 

 

Τα έσοδα της Ν.Α. είναι κατά βάση δύο: τα τακτικά, και τα έκτακτα (ΚΝΑ, άρθρο 82).  

Τα τακτικά έσοδα είναι αυτά που προβλέπεται πως θα πραγµατοποιηθούν µε 
βεβαιότητα και αναγράφονται πάντοτε στον προϋπολογισµό κάθε έτους, προερχόµενα 
από: α) Φόρους, τέλη, δικαιώµατα και εισφορές, β) εισοδήµατα από την κινητή και 
ακίνητη περιουσία, γ) ειδική ετήσια οικονοµική ενίσχυση του τακτικού προϋπολογισµού 
για την κάλυψη του κόστους άσκησης κρατικών αρµοδιοτήτων, οι οποίες µεταβιβάζονται 
στη ΝΑ, δ) Κεντρικούς Αυτοτελείς Πόρους72, ε) πιστώσεις του Π.∆.Ε., στ) τέλη, 
δικαιώµατα και εισφορές ανταποδοτικού χαρακτήρα. 

Τα έκτακτα έσοδα προέρχονται από πηγές που δεν είναι σταθερές και καθόλου βέβαιες 
και είναι: α) τα έσοδα από τέλη για χρήση έργων που γίνονται µε δανεισµό, β) τα δάνεια, 
δωρεές, κληροδοσίες και κληρονοµιές, γ) επιχορηγήσεις φορέων του δηµοσίου τοµέα, δ) 
εκποίηση περιουσιακών στοιχείων, ε) Χρηµατοδοτήσεις της Ε.Ε. ή άλλων διεθνών 
οργανισµών και στ) κάθε άλλη πηγή. 

Από το 1994 που ιδρύθηκε η νοµαρχιακή αυτοδιοίκηση µέχρι και το τέλος του 1998 
(όπου µε τον Ν. 2647/199873 θεσµοθετήθηκαν οι Κεντρικοί Αυτοτελείς Πόροι), οι 
δευτεροβάθµιοι ΟΤΑ δεν διέθεταν δικούς τους πόρους και επιβίωναν µε τις 
επιχορηγήσεις από τον Κρατικό Προϋπολογισµό. Υπήρξε λοιπόν µια οικονοµική 
εξάρτηση του νέου αυτού θεσµού από την κεντρική διοίκηση, υπονοµευόταν η 
συνταγµατικά κατοχυρωµένη οικονοµική τους αυτοτέλεια και λόγω αυτής της 

                                                      
72Σύµφωνα µε τον Ν. 2672/1998 (άρθρο 2 § 1) οι Κεντρικοί Αυτοτελείς Πόροι για τις Νοµαρχιακές 
Αυτοδιοικήσεις είναι: 
α) ποσοστό 15% των τελών κυκλοφορίας αυτοκινήτων, β) ποσοστό 10% του φόρου µεταβίβασης οικοδοµών, 
οικοπέδων και αγροκτηµάτων, γ) ποσοστό 4,5% του τέλους ταξινόµησης στα επιβατικά αυτοκίνητα, φορτηγά 
και λεωφορεία ιδιωτικής χρήσης και δηµόσιας χρήσης που κυκλοφορούν για πρώτη φορά στην Ελλάδα, δ) 
ποσοστό 2% του Φ.Π.Α. και ε) το σύνολο εσόδων από τα τέλη διενέργειας Τεχνικών Ελέγχων Οχηµάτων. 
73«Οικονοµικοί πόροι της Νοµαρχιακής Αυτοδιοίκησης και άλλες διατάξεις» (ΕτΚ Α’ 290). 
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οικονοµικής τους αδυναµίας δεν είχαν τα περιθώρια σχεδιασµού και υλοποίησης 
νοµαρχιακών πολιτικών. 

Σχετικά µε τον προϋπολογισµό των νοµαρχιακών αυτοδιοικήσεων, οι οικείες 
νοµαρχιακές επιτροπές συντάσσουν, για τον τοµέα αρµοδιότητάς τους, το σχέδιο 
προϋπολογισµού εσόδων και εξόδων και το υποβάλλουν στο νοµαρχιακό συµβούλιο για 
την ψήφισή του (ΚΝΑ, άρθρο 87). 

Στις ενιαίες ΝΑ, κάθε τµήµα του προϋπολογισµού τους περιλαµβάνει το γενικό µέρος και 
παραρτήµατα, αντίστοιχα µε τα Νοµαρχιακά ∆ιαµερίσµατα. Στο γενικό µέρος γράφονται 
τα έσοδα και τα έξοδα της Κεντρικής Υπηρεσίας της Νοµαρχιακής Αυτοδιοίκησης και οι 
δαπάνες για την εκτέλεση του Επενδυτικού ∆ιανοµαρχιακού Προγράµµατος και στα 
παραρτήµατα τα έσοδα και τα έξοδα λειτουργίας και οι δαπάνες για την εκτέλεση του 
επενδυτικού προγράµµατός του αντίστοιχου ∆ιαµερίσµατος (ΚΝΑ, άρθρο 116 § 9). 

Ο ΚΝΑ δεν προβλέπει τον έλεγχο του προϋπολογισµού από Κρατικό όργανο, όπως στη 
περίπτωση των πρωτοβάθµιων ΟΤΑ, ενώ ειδικές διατάξεις αυτού ρυθµίζουν θέµατα 
σχετικά µε τη διαχείριση, την εκτέλεση µελετών και έργων, τις προµήθειες και λοιπές 
εργασίες καθώς και τις απαλλοτριώσεις υπέρ των ΝΑ.74 

 

8. Συµπεράσµατα  
 

Το βασικό συµπέρασµα από τη ανάλυση που προηγήθηκε είναι ότι το κράτος στην 
Ελλάδα είναι απρόθυµο να παραχωρήσει σηµαντικό µερίδιο εξουσίας, αποφασιστικών 
αρµοδιοτήτων, και πόρων σε αποκεντρωµένες δοµές διοίκησης και στην αυτοδιοίκηση. 
Έτσι παρά την συνταγµατική αναφορά ότι το κράτος οργανώνεται σύµφωνα µε το 
αποκεντρωτικό σύστηµα, οι βασικές συντεταγµένες του συγκεντρωτικού συστήµατος 
στην Ελλάδα παραµένουν ισχυρές.  

Κατά την δεκαετία του ’90 έγιναν σηµαντικές αλλαγές στο διοικητικό σύστηµα της 
χώρας. Οι αλλαγές αυτές αφορούσαν, πρωτίστως, σε µια αναδιάταξη συσχετισµών στο 
εσωτερικό της περιφερειακής κρατικής διοίκησης και της αυτοδιοίκησης.  

Η ανάδειξη της περιφέρειας ως βαθµού αποκέντρωσης της διοίκησης στην Ελλάδα 
αποτελεί µια σηµαντική θεσµική µεταβολή. Παρότι µικρό µόνο µέρος των σηµαντικών 
αρµοδιοτήτων των κεντρικών φορέων µεταβιβάστηκε στην περιφέρεια, αυτή αποτελεί 
ήδη ένα ενδιάµεσο επίπεδο εξουσίας, µε διοικητικό κορµό και αποφασιστικές 
αρµοδιότητες σε µια σειρά από θέµατα, που την καθιστούν υπολογίσιµο παράγοντα στη 
θεσµική συγκρότηση του σύγχρονου κράτους.  

                                                      
74Βλ. Σπηλιωτόπουλος (2002:350)  
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∆εν πρέπει όµως να παραβλέψουµε ότι η ανάδειξη της περιφέρειας ως του νέου, και 
µόνου, πόλου του αποκεντρωτικού συστήµατος στην Ελλάδα, λειτούργησε και ως ένα 
θεσµικό και πολιτικό αντίβαρο του κράτους σε περιφερειακό επίπεδο, µετά την 
µετατροπή της κρατικής νοµαρχίας σε Β’ βαθµό τοπική αυτοδιοίκηση75.  

Στην τοπική αυτοδιοίκηση, από την άλλη, µε την συνύπαρξη δύο ισότιµων θεσµών, Α’ 
και Β’ βαθµού αυτοδιοίκησης, πέρα από την ανταγωνιστική σχέση που δηµιουργείται 
µεταξύ τους, δηµιουργούνται και προβλήµατα καθορισµού αρµοδιοτήτων. Η τοπική 
αυτοδιοίκηση Β’ βαθµού σταδιακά αποδυναµώνεται. Η τοπική αυτοδιοίκηση Α΄ βαθµού, 
αναβαθµίζει το ρόλο της, τόσο ως προς την συµβολή της στην οικονοµική ανάπτυξη της 
περιοχής δικαιοδοσίας της, όσο και ως προς την πολιτική κινητικότητα και την 
παραγωγή πολιτικού προσωπικού. Βέβαια οι δυνατότητές της εξακολουθούν να είναι 
περιορισµένες, οι πόροι που διαχειρίζεται µικροί, και ο βαθµός εξάρτησής της από την 
περιφέρεια και το κεντρικό κράτος µεγάλος. Οι ΟΤΑ δεν διαθέτουν φορολογική 
αυτοτέλεια. Η χρηµατοδότηση τους γίνεται µέσα από ένα δαιδαλώδες σύστηµα, ενώ η 
δηµοσιονοµική αποκέντρωση είναι εξαιρετικά µικρή76. Πολύ συχνά µάλιστα η τοπική 
αυτοδιοίκηση λειτουργεί, για µια σειρά από θέµατα, ως παράρτηµα του κράτους, 
διεκπεραιώνοντας υποθέσεις του σε τοπικό επίπεδο, χωρίς όµως να εξασφαλίζεται 
παράλληλα η αντίστοιχη µεταφορά πόρων, υποδοµών κλπ.  

Με αυτά που αναφέρθηκαν φαίνεται ότι οι αποκεντρωµένες βαθµίδες διοίκησης και η 
τοπική αυτοδιοίκηση έχουν κάποιες, αλλά µάλλον περιορισµένες, σε σχέση µε το 
κεντρικό κράτος, δυνατότητες να συµβάλλουν στην περιφερειακή ανάπτυξη. Πάντως 
υπάρχει πεδίο δραστηριότητας που απ’ ότι φαίνεται µάλλον θα τείνει να διευρύνεται και 
να γίνεται πιο ουσιαστικό.  

Μιλώντας κάπως εποπτικά θα παρατηρούσαµε επίσης ότι αναπαράγεται και στο 
διοικητικό επίπεδο η βασική αντίφαση ανάµεσα στις τοµεακές αναπτυξιακές πολιτικές, 
και στις ενιαίες/ χωρικά επικεντρωµένες πολιτικές περιφερειακής ανάπτυξης. 
Αποδεικνύεται για µια ακόµη φορά ότι η συνάρθρωση του κεντρικού διοικητικού κορµού 
του κράτους, και των πολιτικών που αυτή υποστηρίζει, µε τις εξειδικευµένες σε 
περιφερειακό και τοπικό επίπεδο δοµές διοίκησης, και τις ιδιαίτερες επιδιώξεις που 
αυτές έχουν, είναι εξαιρετικά δύσκολη υπόθεση. Όσο όµως δύσκολο, άλλο τόσο είναι 
απαραίτητο είναι να βρεθεί η κατάλληλη συνοχή και συµπληρωµατικότητα ανάµεσα σε 
αυτές προκειµένου να υποστηριχθεί µε αποτελεσµατικό τρόπο η περιφερειακή 
ανάπτυξη.  

Κάτι που επίσης χρειάζεται να τονιστεί είναι ότι το ίδιο µοντέλο εξάρτησης που έχει η 
αυτοδιοίκηση από το κράτος, αναπαράγει και η περιφέρεια στις σχέσεις που συνάπτει 
στον τοµέα της δικαιοδοσία της. Καθώς µάλιστα οργανώνεται µε πρότυπο την κεντρική 
διοίκηση αναπαράγει και τα βασικά προβλήµατά της. Τα οργανωτικά προβλήµατα της 
                                                      
75 Το φαινόµενο αυτό µπορεί να χαρακτηριστεί ως αποκεντρωµένη συγκέντρωση.  
76 Τάτσος (1999)  



Η οργάνωση της δηµόσιας διοίκησης σε περιφερειακό και τοπικό επίπεδο στην Ελλάδα 677 
 

 
Σειρά Ερευνητικών Εργασιών, 2003, 9(29) 

 

δηµόσιας διοίκησης (κακοδιοίκηση, γραφειοκρατία, πελατειακές σχέσεις, συναλλαγή 
κλπ.) αναπαράγονται ακόµη και στην τοπική αυτοδιοίκηση, αλλά και στις σχέσεις της µε 
τους πολίτες και στις πολιτικές που εφαρµόζει77.  

Το σύνθετο πλέγµα σχέσεων ανάµεσα στην κεντρική διοίκηση, την αποκέντρωση και 
την αυτοδιοίκηση, αποκαλύπτει, όχι µόνο τον τρόπο οργάνωσης της διοίκησης, αλλά και 
τον τρόπο λειτουργίας του πολιτικού µας συστήµατος, το οποίο βασίζεται σε 
συγκεντρωτικές δοµές. Μέσα σε αυτό γίνονται δυσδιάκριτες οι σχέσεις αιτίου/ αιτιατού. 
Το κράτος επικαλείται την αναποτελεσµατικότητα των αποκεντρωµένων δοµών και της 
αυτοδιοίκησης, και αυτές επικαλούνται την έλλειψη προϋποθέσεων για την άσκηση του 
ρόλου τους.  

Μετά, πάντως, τις µεγάλες θεσµικές αλλαγές στο χώρο της αποκέντρωσης και της 
αυτοδιοίκησης της δεκαετίας του ’90 επήλθε σχετική θεσµική απραξία. Η θεσµική 
απραξία των τελευταίων χρόνων δεν οφείλεται στην έλλειψη προβληµάτων, αλλά στη 
δοκιµασία των θεσµών στην πράξη, και ίσως στη συσσώρευση δυνάµεων για µεγάλης 
κλίµακας αλλαγές στο προσεχές µέλλον.  

Οι παράγοντες που θα επηρεάσουν τις επερχόµενες µεταβολές προκύπτουν τόσο από 
τον τρόπο λειτουργίας του διοικητικού συστήµατος, όσο και από πιέσεις που 
προέρχονται από το εξωτερικό περιβάλλον.  

Σε ότι αφορά την εσωτερική λειτουργία, θα χρειαστεί να γίνει ένας καλύτερος 
προσδιορισµός των αρµοδιοτήτων του κάθε επιπέδου διοίκησης, ή ακόµη και η 
κατάργηση κάποιου από αυτά (της νοµαρχιακής αυτοδιοίκησης;), µε παράλληλη 
µετατροπή της περιφέρειας σε Β’ Βαθµό αυτοδιοίκησης. Θα χρειαστεί επίσης να 
υιοθετηθούν νέα σχήµατα για την διοίκηση ορισµένων περιοχών, όπως των 
µητροπολιτικών περιοχών78 και των νήσων. Αλλαγές θα πρέπει να υπάρξουν και στον 
τρόπο χρηµατοδότησης του καθενός επιπέδου και στην δηµοσιονοµική αποκέντρωση. 
Αλλαγές ίσως υπάρξουν και στον αριθµό των περιφερειών.  

Σχετικά µε τις εξωτερικές πιέσεις αυτές αφορούν καταρχήν στην υιοθέτηση του µοντέλου 
της διακυβέρνησης (governance) ως νέου συστήµατος άσκησης δηµόσιας πολιτικής, το 
οποίο προτείνεται και από την ΕΕ79 και έχει συζητηθεί αρκετά στη σχετική 
βιβλιογραφία80. Το µοντέλο όµως αυτό, πέρα από την θεωρητικά αµφισβητούµενη βάση 

                                                      
77 Ίσως µάλιστα σε τοπικό επίπεδο να εκδηλώνονται και µε περισσότερο έντονο τρόπο. ∆εν είναι τυχαίο ότι 
στον Συνήγορο του Πολίτη πολλές καταγγελίες αφορούν στην σχέση των πολιτών µε την τοπική αυτοδιοίκηση.  
78 Μακρυδηµήτρης (1994), Γετίµης, Καυκαλάς (2003).  
79Στην Λευκή Βίβλο για την Ευρωπαϊκή ∆ιακυβέρνηση (EE, 2001) δίνεται ένας ορισµός για την Κοινωνία των 
Πολιτών, σύµφωνα µε τον οποίο αυτήν περιλαµβάνει: συνδικαλιστικές ενώσεις και ενώσεις εργοδοτών, µη 
κυβερνητικές οργανώσεις, επαγγελµατικά επιµελητήρια, φιλανθρωπικές οργανώσεις, οργανώσεις λαϊκής 
βάσης, οργανώσεις στις οποίες οι πολίτες συµµετέχουν-υπό ιδιόµορφες-καταστάσεις στην τοπική και δηµοτική 
ζωή, εκκλησιαστικές και θρησκευτικές ενότητες. 
80 Βλέπε χαρακτηριστικά Rhodes (1996), Peters (2000), Μακρυδηµήτρης (2002), Καρκατσούλης (2003) 
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στην οποία στηρίζεται81, παρουσιάζει και πρακτικές δυσκολίες εφαρµογής, πολύ 
περισσότερο όταν δεν έχουν λυθεί βασικά προβλήµατα λειτουργικότητας του διοικητικού 
συστήµατος, ειδικά στην Ελλάδα. Αναµένεται λοιπόν, µέσα στην συνολικότερη διοικητική 
µεταρρύθµιση, να ενσωµατωθεί και η - ελληνική εκδοχή - της συµµετοχικής 
διακυβέρνησης.  

Μια άλλη εξωτερική πίεση αφορά στη θεσµική εκπροσώπηση των περιφερειών στην ΕΕ 
και στο νέο ρόλο που αποδίδει η ΕΕ στην τοπική αυτοδιοίκηση. Στην Επιτροπή των 
Περιφερειών συµµετέχουν εκπρόσωποι της τοπικής αυτοδιοίκησης, ενώ τόσο ο 
Ευρωπαϊκός Χάρτης Τοπικής Αυτονοµίας, όσο και ο Κοινοτικός Χάρτης Περιφερειακής 
∆ιαίρεσης και το Σχέδιο Χάρτη για Περιφερειακή Αυτονοµία, ωθούν σε αλλαγές προς την 
κατεύθυνση ενίσχυσης της αυτοτέλειας και µεγαλύτερης συµµετοχής των θεσµών αυτών 
στην άσκηση της δηµόσιας πολιτικής.  

Τέλος, όπως είναι γνωστό, τα συστήµατα διοικητικής οργάνωσης συνδέονται µε τα 
συστήµατα πολιτικής οργάνωσης. Εποµένως στο προσεχές µέλλον θα είµαστε µάλλον 
ενώπιον σηµαντικών αλλαγών στη διοικητικο-πολιτικο-νοµιµοποιητική διαδικασία στη 
χώρας µας. Οι επερχόµενες αλλαγές θα αφορούν τόσο στο σύστηµα διοίκησης και 
εκπροσώπησης, όσο και στη γεωγραφία της πολιτικής εξουσίας, δηλαδή την κατανοµή 
της στις περιφέρειες, τους νοµούς, τους δήµους και τις κοινότητες στη χώρα µας.  
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Πίνακας 1: Πληθυσµός απογραφής της 18ης Μαρτίου 2001 (ΦΕΚ 715/Β/12.6.2002). 
Αριθµός ΟΤΑ α/α Περιφέρεια Έδρα Πληθυσµός Απογραφής 2001

∆ήµοι Κοινότητες Σύνολο 
1 ΑΝΑΤΟΛΙΚΗΣ 

ΜΑΚΕ∆ΟΝΙΑΣ ΚΑΙ ΘΡΑΚΗΣ 
Κοµοτηνή 611.067 47 8 55 

2 ΚΕΝΤΡΙΚΗΣ ΜΑΚΕ∆ΟΝΙΑΣ Θεσσαλονίκη 1.871.952 126 8 134 
3 ∆ΥΤΙΚΗΣ ΜΑΚΕ∆ΟΝΙΑΣ Κοζάνη 301.522 44 17 61 
4 ΗΠΕΙΡΟΥ Ιωάννινα 353.820 57 19 76 
5 ΘΕΣΣΑΛΙΑΣ Λάρισα 753.888 93 11 104 
6 ΙΟΝΙΩΝ ΝΗΣΩΝ Κέρκυρα 212.984 33 6 39 
7 ∆ΥΤΙΚΗΣ ΕΛΛΑ∆ΟΣ Πάτρα 740.506 72 2 74 
8 ΣΤΕΡΕΑΣ ΕΛΛΑ∆ΟΣ Λαµία 605.329 89 6 95 
9 ΑΤΤΙΚΗΣ Αθήνα 3.761.810 91 33 124 

10 ΠΕΛΟΠΟΝΝΗΣΟΥ Τρίπολη 638.942 100 7 107 
11 ΒΟΡΕΙΟΥ ΑΙΓΑΙΟΥ Μυτιλήνη 206.121 35 1 36 
12 ΝΟΤΙΟΥ ΑΙΓΑΙΟΥ Ερµούπολη 302.686 45 13 58 
13 ΚΡΗΤΗΣ Ηράκλειο 601.131 68 2 70 

ΣΥΝΟΛΑ ΧΩΡΑΣ 10.961.758 900 133 1033 
Πηγή: Υπουργείο Εσωτερικών, ∆ηµόσια ∆ιοίκησης και Αποκέντρωσης, ∆/νση Οργάνωσης και 
Λειτουργίας Ο.Τ.Α., ∆ιοικητική ∆ιαίρεση της Ελλάδας, Εθνικό Τυπογραφείο, Αθήνα 2002. 
 

Πίνακας 2: Η κατανοµή των πρωτοβάθµιων ΟΤΑ σε τάξεις µεγέθους µετά την εφαρµογή 
του Προγράµµατος «Ι. Καποδίστριας». 

Πληθυσµός ∆ήµοι Πληθυσµός Κοινότητες Πληθυσµός Α΄ βαθµ. 
ΟΤΑ 

Συνολικός 
Πληθυσµός 

% 

 0 – 199 _ _ 11 1.367 11 1.367 0,01 
200 – 499 3 1.165 23 7.685 26 8.850 0,08 
500 – 999 7 5.498 44 31.859 51 37.357 0,34 

1.000 - 1.999 59 93.592 24 32.867 83 126.459 1,15 
2.000 - 4.999 351 1.186.489 23 73.440 374 1.259.929 11,49 
 5.000 - 9.999 252 1.733.094 8 48.297 260 1.781.391 16,25 

10.000 - 19.999  126 1.659.805 _ _ 126 1.659.805 15,14 
20.000 - 49.999 58 1.777.841 _ _ 58 1.777.841 16,22 
50.000 - 99.999 36 2.351.063 _ _ 36 2.351.063 21,44 

100.000 κάτοικοι και 
άνω 

8 1.959.958 _ _ 8 1.959.958 17,88 

ΣΥΝΟΛΟ ΕΛΛΑ∆ΟΣ 900 10.768.505 133 195.515 1033 10.964.020 100,00
Πηγή: Ε.Σ.Υ.Ε. (Πληθυσµός απογραφής της 18ης Μαρτίου 2001). 
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Πίνακας 3: Η ∆ιαίρεση της Χώρας Κατά Νοµούς (Πληθυσµός Απογραφής 18ης Μαρτίου 
2001) 
α/α Νοµοί Έδρα Πληθυσµός ∆ήµοι Κοινότητες
1 Αιτωλίας και Ακαρνανίας Μεσολόγγι 224.429 29
2 Αργολίδος Ναύπλιον 105.770 14 2
3 Αρκαδίας Τρίπολη 102.035 22 1
4 Άρτας Άρτα 78.134 13 3
5 Αττικής* Αθήνα 3.761.810 91 33
6 Αχαίας Πάτρας 322.789 21 2
7 Βοιωτίας Λειβαδιά 131.085 18 2
8 Γρεβενών Γρεβενά 37.947 8 7
9 ∆ράµας ∆ράµα 103.975 8 1
10 ∆ωδεκανήσου Ρόδος 190.071 25 2
11 Έβρου Αλεξανδρούπολη 149.354 13
12 Εύβοιας Χαλκίδα 215.136 25 2
13 Ευρυτανίας Καρπενήσι 32.053 11
14 Ζακύνθου Ζάκυνθος 39.015 6
15 Ηλείας Πύργος 193.288 22
16 Ηµαθίας Βέροια 143.618 12
17 Ηρακλείου Ηράκλειο 292.489 26
18 Θεσπρωτίας Ηγουµενίτσα 46.091 8 2
19 Θεσσαλονίκης θεσσαλονίκη 1.057.825 43 2
20 Ιωαννίνων Ιωάννινα 170.239 28 13
21 Καβάλας Καβάλα 145.054 11
22 Καρδίτσης Καρδίτσα 129.541 20 1
23 Καστοριάς Καστοριά 53.483 12 3
24 Κερκύρας Κέρκυρα 111.975 13 3
25 Κεφαλληνίας Αργοστόλι 39.488 8 1
26 Κιλκίς Κιλκίς 89.056 11 1
27 Κοζάνης Κοζάνη 155.324 16 3
28 Κορινθίας Κόρινθος 154.624 15
29 Κυκλάδων Ερµούπολη 112.615 20 11
30 Λακωνίας Σπάρτη 99.637 20 2
31 Λαρίσης Λάρισα 279.305 28 3
32 Λασιθίου Αγ. Νικόλαος 76.319 8
33 Λέσβου Μυτιλήνη 109.118 17 1
34 Λευκάδος Λευκάς 22.506 6 2
35 Μαγνησίας Βόλος 206.995 22 4
36 Μεσσηνίας Καλαµάτα 176.876 29 2
37 Ξάνθης Ξάνθη 101.856 6 4
38 Πέλλης Έδεσσα 145.797 11
39 Πιερίας Κατερίνη 129.846 13
40 Πρεβέζης Πρέβεζα 59.356 8 1
41 Ρεθύµνης Ρέθυµνο 81.936 11
42 Ροδόπης Κοµοτηνή 110.828 9 3
43 Σάµου Σάµος 43.595 8
44 Σερρών Σέρρες 200.916 22 5
45 Τρικάλων Τρίκαλα 138.047 23 3
46 Φθιώτιδας Λαµία 178.771 23 2
47 Φλωρίνης Φλώρινα 54.768 8 4
48 Φωκίδος Άµφισσα 48.284 12
49 Χαλκιδικής Πολύγυρος 104.894 14
50 Χανίων Χανιά 150.387 23 2
51 Χίου Χίος 53.408 10
 Αγίου Όρους  2.262
  ΓΕΝΙΚΟ ΣΥΝΟΛΟ   10.961.758 900 133

 * N.A. Αθηνών-Πειραιώς - Ανατολικής και ∆υτικής Αττικής  
Πηγή: Υπουργείο Εσωτερικών, ∆ηµόσια ∆ιοίκησης και Αποκέντρωσης, ∆/νση Οργάνωσης και 
Λειτουργίας Ο.Τ.Α., ∆ιοικητική ∆ιαίρεση της Ελλάδας, Εθνικό Τυπογραφείο, Αθήνα 2002. 
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Πίνακας 4: Η ∆ιαίρεση της Χώρας Κατά Νοµούς:Νοµός Αττικής κατά Νοµαρχίες 
(Πληθυσµός απογραφής 18ης Μαρτίου 2001) 

Νοµαρχία  Πληθυσµός % ∆ήµοι Πληθυσµός % Κοινότητες Πληθυσµός  % 

Αθηνών 2.664.776 70,84 45 2.648.601 99,39 3 16.175 0,61 

Ανατολικής Αττικής 403.918 10,74 20 323.371 80,06 26 80.547 19,94 

∆υτικής Αττικής 151.612 4,03 10 146.842 96,85 2 4.770 3,15 

Πειραιώς 541.504 14,39 16 540.540 99,82 2 964 0,18 

ΣΥΝΟΛΟ 3.761.810 100,00 91 3.659.354 97,3 33 102.456 2,72 
 
 
 

 


