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Περίληψη 

 

Οι νομοθετικές λειτουργίες της Ευρωπαϊκής Ένωσης ασκούνται σύμφωνα με την αρχή 

της «δοτής αρμοδιότητας» αξιώνοντας από τον ενωσιακό νομοθέτη να αναφέρει ρητά 

στο προοίμιο της εκάστοτε νομικής πράξης την εξουσιοδοτική διάταξη από την οποία 

απορρέει η αρμοδιότητα της Ένωσης για την υιοθέτηση του προς θέσπιση μέτρου, 

δηλαδή τη νομική βάση αυτού, άλλως κινδυνεύει να ακυρωθεί. Παράλληλα η νομική 

βάση προσδιορίζει την διαδικασία που πρέπει να ακολουθηθεί από τα θεσμικά όργανα 

για την έγκριση των σχετικών νομοθετικών πράξεων. Εξ’ ορισμού λοιπόν η νομική 

βάση είναι διφυής, αφενός νομική, αφετέρου πολιτική.  

Η επιλογή νομικής βάσης κινείται στο δίπολο των επίσημων κανόνων που 

αποτυπώνονται στις Συνθήκες και της άτυπης διακυβέρνησης που χαρακτηρίζεται από 

διοργανικές συμφωνίες κεκλεισμένων των θυρών, αφορώσες τη νομοθετική διαδικασία, 

το σύστημα ψηφοφορίας ή το νομοθετικό μέσο. Η νομική βάση, επομένως, 

εργαλειοποιείται, προκειμένου να εξυπηρετήσει πολιτικά συμφέροντα και να ενισχύσει 

την επιρροή των θεσμικών δρώντων κατά τη διαπραγμάτευση των τριλόγων. Αυτό το 

«παιχνίδι της νομικής βάσης» οδηγεί αναπόφευκτα σε συγκρούσεις εξαιτίας της 

ασάφειας δικαιοδοσίας των αρμοδιοτήτων της Ένωσης και των αντικρουόμενων 

κίνητρων των θεσμικών οργάνων κατά τη νομοπαρασκευαστική διαδικασία.  

Οι Νομικές Υπηρεσίες των τριών θεσμικών οργάνων της ΕΕ, ελέγχουν τη νομική 

βάση του προτεινόμενου μέτρου, η Νομική Υπηρεσία της Επιτροπής κατά τη σύνταξη 

της πρότασης και οι Νομικές Υπηρεσίες του Ευρωκοινοβουλίου και του Συμβουλίου 

μετά την κατάθεση αυτής. Ο ρόλος των Νομικών Υπηρεσιών στην επιλογή της νομικής 

βάσης είναι σίγουρα κομβικός, δεδομένου ότι οι γνωμοδοτήσεις τους γίνονται σχεδόν 

αναντίρρητα αποδεκτές από τα θεσμικά όργανα, παραμένει ωστόσο διαδικαστικά και 

ουσιαστικά αχαρτογράφητος, λόγω του απορρήτου των νομικών γνωμοδοτήσεων και 

της μη δημοσιοποίησης των πρακτικών των τριλόγων. 

Το Δικαστήριο, αν και αρχικά τάχθηκε υπέρ της πρακτικής της μη δημοσιοποίησης 

των γνωμοδοτήσεων των Νομικών Υπηρεσιών της Ένωσης, μετά την υπογραφή της 

Συνθήκης της Λισαβόνας παρατηρήθηκε μια μεταστροφή της νομολογίας του 

προτάσσοντας ότι η κοινολόγηση των νομικών γνωμοδοτήσεων ενός θεσμικού οργάνου 

επί νομικών ζητημάτων που ανακύπτουν στο πλαίσιο της διαβούλευσης επί 

νομοθετικών πρωτοβουλιών αυξάνει τη διαφάνεια και ενισχύει το δημοκρατικό 



δικαίωμα του Ευρωπαίου πολίτη να ελέγχει τις πληροφορίες που αποτέλεσαν τη βάση 

μιας νομοθετικής πράξης.  

Το Δικαστήριο κλήθηκε αρκετές φορές να αποφανθεί περί της καταλληλότητας της 

νομικής βάσης ενός μέτρου, στηριζόμενο σε δυο κυρίως εργαλεία κατά την εξέταση 

τέτοιων ενδίκων διαφορών, τη θεωρία του «κέντρου βάρους» και την αρχή ότι η ειδική 

διάταξη υπερισχύει της γενικής.  

Όσον αφορά, δε, τις νομικές βάσεις του Χώρου Ελευθερίας Ασφάλειας και 

Δικαιοσύνης, ο οποίος μετά τη Συνθήκη της Λισαβόνας κατέστη συντρέχουσα 

αρμοδιότητα μεταξύ κρατών-μελών και Ένωσης, αυτές διατήρησαν ορισμένα 

διακυβερνητικά στοιχεία, καθότι παραδοσιακά οι αρμοδιότητες του πρώην τρίτου 

πυλώνα εντάσσονταν στην καρδία του κυρίαρχου κράτους.   

Η επιλογή της νομικής βάσης είναι καίριο σημείο κατά τη θέσπιση κανόνων 

δικαίου και πρέπει να ελέγχεται τόσο από τα Εθνικά Κοινοβούλια, που λειτουργούν ως 

εγγυητές της δημοκρατικής ποιότητας της Ένωσης, όσο και από τους πολίτες ως 

θεματοφύλακες των Συνθηκών. Η άλλη όψη του νομίσματος όμως αφορά την αλλαγή 

φιλοσοφίας των ίδιων των Θεσμικών οργάνων, με την περαιτέρω  

εκδημοκρατικοποίησή τους, την ενίσχυση της διαφάνειας και την ακώλυτη πρόσβαση 

των πολιτών στα έγγραφα που αφορούν τη νομοπαρασκευαστική διαδικασία.  

 

 

Λέξεις- κλειδιά:  Νομική βάση, Νομική Υπηρεσία, Νομική γνωμοδότηση 
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The choice of the Legal Basis and the Legal Services of the institutions in the EU 
law-making process 

 

Eleni Sgantzou 

 

Abstract 
The legislative functions of the European Union are exercised in accordance with the 

principle of "attributed competence", requiring the EU legislator to explicitly state in the 

preamble of each legal act the authorizing provision from which the competence of the Union 

derives for the adoption of the measure to be adopted, i.e. its legal basis, otherwise it risks 

being annulled. At the same time, the legal basis specifies the procedure to be followed by the 

institutions for the approval of the relevant legislative acts. By definition, therefore, the legal 

basis is twofold, on the one hand legal, on the other political. 

The choice of legal basis straddles the dichotomy between formal rules enshrined in the 

Treaties and informal governance characterized by closed-door inter-institutional agreements 

on the legislative process, the voting system or the legislative instrument. The legal basis, 

therefore, is instrumentalized in order to serve political interests and enhance the influence of 

institutional actors during the negotiation of trilogues. This "legal basis game" inevitably 

leads to conflicts due to the unclear jurisdiction of the Union's competences and the 

conflicting motivations of the institutions during the law-making process. 

The Legal Services of the three EU institutions check the legal basis of the proposed 

measure, the Legal Service of the Commission during the drafting of the proposal and the 

Legal Services of the European Parliament and the Council after its submission. The role of 

the Legal Services in the choice of the legal basis is certainly pivotal, since their opinions are 

almost unquestionably accepted by the institutions, but it remains procedurally and essentially 

uncharted, due to the confidentiality of the legal opinions and the non-disclosure of the 

proceedings of the trilogues. 

The Court, although initially in favor of the practice of not making public the opinions of 

the Legal Services of the Union, after the signing of the Lisbon Treaty shifted its 

jurisprudence suggesting that the publication of an institution's legal opinions on legal issues 

arising in the context of consultation on legislative initiatives increases transparency and 
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strengthens the European citizen's democratic right to control the information that formed the 

basis of a legislative act. 

The Court has been called on several times to rule on the appropriateness of the legal 

basis of a measure, relying on two main tools when examining such disputes, the "center of 

gravity" theory and the principle that the special provision prevails over the general one. 

As regards the legal bases of the Area of Freedom, Security and Justice, which after the 

Treaty of Lisbon became a concurrent competence between the member states and the Union, 

these retained certain intergovernmental elements, as traditionally the competences of the 

former third pillar were part of the heart of sovereign state. 

The choice of the legal basis is a key point in the establishment of rules of law and must 

be controlled both by the National Parliaments, which act as guarantors of the democratic 

quality of the Union, and by the citizens as custodians of the Treaties. The other side of the 

coin, however, concerns the change of philosophy of the Institutional bodies themselves, with 

their further democratization, the strengthening of transparency and the unrestricted access of 

citizens to the documents concerning the law-making process. 

 

 

 

Key words: Legal base, Legal Services, Legal opinion 
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Εισαγωγή 
 

Η Ευρωπαϊκή Ένωση οικοδομήθηκε στο πανευρωπαϊκό αίτημα των λαών για 

ειρήνη και τερματισμό των θηριωδιών του Β΄ Παγκοσμίου Πολέμου. Η Ευρώπη μετά 

τη λήξη των πολεμικών εχθροπραξιών στρέφει το βλέμμα όχι πια σε ό,τι τη διχάζει, 

αλλά σε ό,τι την ενώνει, στους ιστορικούς, κοινωνικούς, πολιτιστικούς, γλωσσικούς 

και πολιτικοοικονομικούς δεσμούς μεταξύ των ευρωπαϊκών κρατών. Οι 

εμπνευσμένοι Ευρωπαίοι ηγέτες με συνιστώσα τις κοινές ευρωπαϊκές αξίες θα 

λάβουν την τολμηρή πρωτοβουλία να ιδρύσουν μια ευρωπαϊκή πολιτική κοινότητα με 

στόχο τη διαφύλαξη της ειρηνικής συνύπαρξης των λαών της γηραιάς ηπείρου, καθώς 

και της ασφάλειας, της οικονομικής ευημερίας και ανάπτυξης˙ έτσι στις 18 Απριλίου 

1951 υπογράφεται η Συνθήκη των Παρισίων και ιδρύεται η Ευρωπαϊκή Κοινότητα 

Άνθρακα και Χάλυβα. Η ευρωπαϊκή συνεργασία διευρύνθηκε μέσα στα χρόνια 

οδηγώντας στην ισχύουσα Συνθήκη της Λισαβόνας που υπογράφεται στις 13 

Δεκεμβρίου του 2007.   

Παράλληλα με τις Συνθήκες, εξελίσσεται και η νομολογία του Δικαστηρίου. Στις 

23.4.1986 το Δικαστήριο των Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων στην υπόθεση 294/83 

Les Verts κατά Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου διακήρυξε ότι «η Ευρωπαϊκή 

Οικονομική Κοινότητα συνιστά κοινότητα δικαίου» που βασίζεται στο κράτος 

δικαίου. Σύμφωνα με το ΔΕΚ ούτε τα κράτη μέλη ούτε τα θεσμικά όργανα της 

Κοινότητας διαφεύγουν τον έλεγχο της συμφωνίας των πράξεών τους προς τον 

βασικό καταστατικό χάρτη που αποτελεί η Συνθήκη. Ειδικότερα η ίδια η Συνθήκη 

καθιερώνει πλήρες σύστημα ενδίκων μέσων και διαδικασιών, το οποίο αποσκοπεί να 

αναθέσει στο Δικαστήριο τον έλεγχο της νομιμότητας των πράξεων των θεσμικών 

οργάνων.  

Τόσο από τις Συνθήκες όσο και από τη νομολογία του Δικαστηρίου προκύπτει 

ότι η δράση της Ευρωπαϊκής Ένωσης διέπεται από τις θεμελιώδεις δημοκρατικές 

αρχές, που υποχρεώνουν τα θεσμικά όργανα να διατηρούν ανοιχτό και διαφανή 

διάλογο με τους πολίτες, όντας υπόλογα προς αυτούς. Οι ίδιες αρχές διαπνέουν και 

την ενωσιακή νομοπαραγωγική διαδικασία, αξιώνοντας οι πολίτες να έχουν 
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πρόσβαση σε όλες τις πληροφορίες που αποτέλεσαν τη βάση για την έγκριση ενός 

νομοθετικού μέτρου, καθώς και να ελέγχουν τους ασκούντες ενωσιακή δημόσια 

εξουσία κατά τη θέσπιση κανόνων δικαίου για τυχόν ultra vires δράση της Ένωσης.  

 

Ι. Νομική βάση και Νομοθετική διαδικασία 
 

Στο πρώτο άρθρο της Συνθήκης για την Ευρωπαϊκή Ένωση ορίζεται ότι τα κράτη 

μέλη ιδρύουν μια Ευρωπαϊκή Ένωση στην οποία απονέμουν αρμοδιότητες για 

την επίτευξη των κοινών τους στόχων. Η πρωτοτυπία του ενωσιακού οικοδομήματος 

έγκειται στο γεγονός ότι δημιουργήθηκε μέσω της εκχώρησης δημόσιας εξουσίας των 

κυρίαρχων κρατών μελών σε έναν υπερεθνικό οργανισμό οικεία βουλήσει.  

Οι αρμοδιότητες που εκχωρήθηκαν στην Ευρωπαϊκή Ένωση αποτυπώθηκαν στα 

κείμενα των Συνθηκών, προσδιορίζοντας το περιεχόμενο και την έκταση εξουσίας 

της ΕΕ καθώς και τους τρόπους άσκησης αυτής. Η παρούσα εργασία θα ασχοληθεί με 

τη νομοθετική αρμοδιότητα της ΕΕ υπό το πρίσμα της «νομικής βάσης», δηλαδή 

μιας διάταξης των Συνθηκών που εξουσιοδοτεί τους θεσμικούς φορείς να προβούν 

στις αρμόζουσες νομοθετικές διαδικασίες επί συγκεκριμένων τομέων πολιτικής 

(Jupille, 2007: 303). 

1. Ορισμός Νομικής Βάσης 

Νομική βάση είναι μια νομική διάταξη του ευρωενωσιακού δικαίου που 

εξουσιοδοτεί τη θέσπιση νομοθεσίας και παράλληλα προσδιορίζει τους τρόπους 

με τους οποίους θα πραγματοποιηθεί αυτή η υιοθέτηση. Πρόκειται συνήθως για 

διατάξεις της Συνθήκης για την Ευρωπαϊκή Ένωση ή της Συνθήκης για τη Λειτουργία 

της Ευρωπαϊκής Ένωσης, που δίνουν ρητά στην ΕΕ την αρμοδιότητα να ενεργεί σε 

συγκεκριμένο τομέα και υποδεικνύουν τη νομοθετική διαδικασία που πρέπει να 

ακολουθηθεί από τα θεσμικά όργανα για την έγκριση των σχετικών νομοθετικών 

πράξεων.  
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Η αναφορά της νομικής βάσης εντοπίζεται στο Προοίμιο κάθε νομικής πράξης 

της Ένωσης και συνοδεύεται από τη φράση «λαμβάνοντας υπόψη το άρθρο …». Η 

υποχρέωση αναφοράς της νομικής βάσης σε κάθε νομοθετική πράξη απορρέει από 

την αρχή της δοτής αρμοδιότητας (άρθρο 5 παρ. 1 & 2 της ΣΕΕ) ενώ η επιλογή της 

κατάλληλης νομικής βάσης έχει συνταγματική σημασία διότι συνδέει την 

εξουσιοδοτική διάταξη της Συνθήκης με το προς έγκριση μέτρο διασφαλίζοντας τη 

νομιμότητα της δράσης της ΕΕ κατά το νομοθετεῖν. Όλες οι νομοθετικές πράξεις 

πρέπει να συμμορφώνονται στην επιταγή αναφοράς της νομικής βάσης, άλλως 

κινδυνεύουν να ακυρωθούν.  

Ο κανονισμός (ΕΕ) αριθ. 2017/1939 του Συμβουλίου της 12.10.2017 σχετικά με 

την εφαρμογή ενισχυμένης συνεργασίας για τη σύσταση της Ευρωπαϊκής 

Εισαγγελίας (EPPO) αρχίζει ως εξής: «Έχοντας υπόψη τη Συνθήκη για τη 

λειτουργία της Ευρωπαϊκής Ένωσης, και ιδίως το άρθρο 86». Αυτή η πρώτη 

αιτιολογική σκέψη επικαλείται αμέσως ειδική νομική εξουσιοδότηση για την έκδοση 

της εν λόγω πράξης και προσδιορίζει με ποιο τρόπο θα εγκριθεί ο κανονισμός. 

Σύμφωνα με το αρ. 86 της ΣΛΕΕ «Για την καταπολέμηση των αδικημάτων που θίγουν 

τα οικονομικά συμφέροντα της Ένωσης, το Συμβούλιο, αποφασίζοντας σύμφωνα με 

ειδική νομοθετική διαδικασία μέσω κανονισμών, μπορεί να συστήσει Ευρωπαϊκή 

Εισαγγελία εκ της Eurojust. Το Συμβούλιο αποφασίζει ομόφωνα μετά από την 

έγκριση του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου». Σε περίπτωση μη επίτευξης ομοφωνίας, η 

ανωτέρω διάταξη προβλέπει τη σύσταση της EPPO μέσω της ενισχυμένης 

συνεργασίας, εφόσον τουλάχιστον 9 κράτη μέλη επιθυμούν στενότερη συνεργασία 

στον τομέα αυτό. Επί του παρόντος, 22 κράτη μέλη της ΕΕ συμμετέχουν στην 

Ευρωπαϊκή Εισαγγελία. Επομένως η νομική βάση υποδεικνύει τη διάταξη δικαίου της 

ΕΕ που επιτρέπει τη δράση (άρθρο 86 ΣΛΕΕ) και προσδιορίζει τη διαδικασία (ειδική 

νομοθετική διαδικασία με ομοφωνία Συμβουλίου και έγκριση ΕΚ, άλλως ενισχυμένη 

συνεργασία) και τα μέσα (κανονισμός) με τα οποία θα πραγματοποιηθεί η ενέργεια 

αυτή.  
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Η Οδηγία 2014/41/ΕΕ του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συμβουλίου της 

3.4.2014 περί της Ευρωπαϊκής Εντολής Έρευνας σε ποινικές υποθέσεις αναφέρει 

ως νομική βάση το άρθρο 82 παράγραφος 1 στοιχείο α) της ΣΛΕΕ. Σύμφωνα με το 

άρθρο 82 δόθηκε στην ΕΕ η αρμοδιότητα δικαστικής συνεργασίας σε ποινικές 

υποθέσεις στη βάση της αμοιβαίας αναγνώρισης των δικαστικών αποφάσεων και 

διαταγών και καθορισμού κανόνων και διαδικασιών της αναγνώρισης των 

αποφάσεων αυτών (όπως εν προκειμένω η ευρωπαϊκή εντολή έρευνας) από όλα τα 

κράτη μέλη, ενώ προσδιορίστηκε και ο τρόπος που θα πραγματωθεί το μέτρο αυτό, 

ήτοι με τα οριζόμενα της συνήθους νομοθετικής διαδικασίας μεταξύ του 

Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συμβουλίου. 

Τέλος ο κανονισμός (ΕΕ, ΕΥΡΑΤΟΜ) αριθ. 883/2013 του Ευρωπαϊκού 

Κοινοβουλίου και του Συμβουλίου της 11.9.2013 σχετικά με τις έρευνες που 

πραγματοποιούνται από την Ευρωπαϊκή Υπηρεσία Καταπολέμησης της Απάτης 

(OLAF) αρχίζει ως εξής: «Έχοντας υπόψη τη Συνθήκη και ιδίως το άρθρο 325 σε 

συνδυασμό με τη Συνθήκη για την ίδρυση της Ευρωπαϊκής Κοινότητας Ατομικής 

Ενέργειας και ιδίως το άρθρο 106α». Το άρθρο 325 της ΣΛΕΕ θεσπίζει την 

αρμοδιότητα η Ευρωπαϊκή Ένωση και τα κράτη μέλη να καταπολεμούν την απάτη ή 

οιαδήποτε άλλη παράνομη δραστηριότητα κατά των οικονομικών συμφερόντων της 

Ένωσης, αποφασίζοντας σύμφωνα με τη συνήθη νομοθετική διαδικασία μεταξύ 

Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και Συμβουλίου και μετά από διαβούλευση με το 

Ελεγκτικό Συνέδριο. Η επιλογή της ανωτέρω διάταξης θεωρείται κατάλληλη νομική 

βάση, καθότι η ευθύνη της Ευρωπαϊκής Επιτροπής, στην οποία υπάγεται διοικητικά η 

OLAF, είναι στενά συνδεδεμένη με το καθήκον εκτέλεσης του προϋπολογισμού, 

σύμφωνα με το άρθρο 317 της ΣΛΕΕ, και η σημασία της δράσης της για τον σκοπό 

αυτό επιβεβαιώνεται στο άρθρο 325 ΣΛΕΕ. Η επίκληση του άρθρου 106α της 

Ευρατόμ ως νομικής βάσης αναφέρεται επειδή το άρθρο 352 της ΣΛΕΕ τυγχάνει 

εφαρμογής και στη Συνθήκη για την ίδρυση της ΕΚΑΕ ή Ευρατόμ.  

Κάποιες νομικές βάσεις μπορεί να είναι πολύ περιορισμένες και 

συγκεκριμένες, όπως άρθρο 88 παρ. 2 εδάφιο δεύτερο της ΣΛΕΕ που ρυθμίζει τις 
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διαδικασίες ελέγχου των δραστηριοτήτων της Europol από το Ευρωκοινοβούλιο και 

τα εθνικά κοινοβούλια. Άλλες νομικές βάσεις, ωστόσο, είναι πολύ ανοιχτές και 

ευρείες, όπως το άρθρο 114 της ΣΛΕΕ για τη δημιουργία της εσωτερικής αγοράς, τη 

σημαντικότερη νομική βάση στο δίκαιο της ΕΕ, η οποία εξουσιοδοτεί την Ένωση να 

θεσπίζει νομοθεσία για την εναρμόνιση όλων των εθνικών νομοθεσιών που ενδέχεται 

να παρεμποδίζουν την ελεύθερη κυκλοφορία αγαθών, υπηρεσιών, κεφαλαίων ή 

ανθρώπων και ως εκ τούτου να παρεμποδίζουν την εσωτερική αγορά.  

Η θέση του Δικαστηρίου ως προς την επιλογή της νομικής βάσης έχει 

αποτυπωθεί κυρίως στις αποφάσεις επί των υποθέσεων Επιτροπή κατά Συμβουλίου 

(1987) και Επιτροπή κατά Συμβουλίου (1991). Σύμφωνα με τη σκέψη 11 της 

απόφαση της 26.3.1987 του ΔΕΚ «πρέπει να τονιστεί ότι στο πλαίσιο του συστήματος 

αρμοδιοτήτων της Κοινότητας η επιλογή της νομικής βάσεως μιας πράξεως δεν 

μπορεί να εξαρτάται από την πεποίθηση ενός οργάνου ως προς τον επιδιωκόμενο 

σκοπό, αλλά πρέπει να στηρίζεται σε αντικειμενικά στοιχεία που να επιδέχονται 

δικαστικό έλεγχο». Στη σκέψη 10 της απόφασης της 11.6.1991 το Δικαστήριο 

επιχείρησε να εξειδικεύσει έτι περαιτέρω τα αντικειμενικά και δικαστικά ελέγξιμα 

στοιχεία, στα οποία πρέπει να στηρίζεται η επιλογή νομικής βάσης «μεταξύ αυτών ο 

σκοπός και το περιεχόμενο της πράξεως».  

Για τη θέσπιση ενός νομοθετικού μέτρου συνήθως αρκεί μια νομική βάση από 

την οποία να προκύπτει ο κύριος ή πρωτεύων σκοπός του μέτρου. Όπως ανέφερε το 

ΔΕΕ στην υπόθεση Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο κατά Συμβουλίου (2012) στη σκέψη 43 

«αν μια κοινοτική πράξη επιδιώκει διττό σκοπό, ο ένας δε εκ των σκοπών αυτών 

μπορεί να χαρακτηριστεί ως κύριος, ενώ ο δεύτερος απλώς ως παρεπόμενος, η πράξη 

πρέπει να στηρίζεται σε μία και μόνο νομική βάση, ήτοι εκείνη που απαιτείται από τον 

κύριο σκοπό».  

Όσον αφορά μέτρο το οποίο επιδιώκει συγχρόνως δύο ή περισσότερους σκοπούς, 

χωρίς ο ένας να είναι παρεπόμενος του άλλου, κατά πάγια νομολογία του 

Δικαστηρίου έχει κριθεί ότι, εφόσον είναι εφαρμοστέες διάφορες διατάξεις της 

Συνθήκης, το μέτρο αυτό πρέπει κατ’ εξαίρεση να στηρίζεται στις αντίστοιχες 
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διαφορετικές νομικές βάσεις. Άρα αν η αρμοδιότητα του θεσμικού οργάνου 

προκύπτει από δύο διατάξεις της Συνθήκης, είναι υποχρεωμένο να θεσπίσει τα 

σχετικά μέτρα βάσει των δύο σχετικών διατάξεων. Ωστόσο, το Δικαστήριο έχει 

κρίνει ότι η χρησιμοποίηση διττής νομικής βάσεως αποκλείεται στην περίπτωση 

που οι διαδικασίες που προβλέπει καθεμία από τις νομικές αυτές βάσεις είναι 

ασυμβίβαστες μεταξύ τους.  

Η προσφυγή σε διπλή νομική βάση δεν ήταν δυνατή στην υπόθεση Επιτροπή 

κατά Συμβουλίου (1991), γνωστή και ως διοξείδιο του τιτανίου, επειδή, παρόλο 

που η προσβαλλόμενη Οδηγία επεδίωκε διπλό στόχο, ήτοι την προστασία του 

περιβάλλοντος και τη βελτίωση των όρων του ανταγωνισμού, και έπρεπε να 

στηριχτεί σε δυο διαφορετικές διατάξεις, το γεγονός ότι η μία από τις πιθανές νομικές 

βάσεις απαιτούσε τη χρήση της διαδικασίας της συνεργασίας, ενώ η άλλη απαιτούσε 

ομοφωνία του Συμβουλίου μετά από απλή διαβούλευση με το Ευρωπαϊκό 

Κοινοβούλιο, κατέστησε τη σώρευση των νομικών βάσεων των άρθρων 130Ρ και 

100Α της Συνθήκης αδύνατη. Στην προκειμένη περίπτωση το ΔΕΚ έλαβε υπόψη την 

προστασία της θεσμικής ισορροπίας και τελικά έκλινε υπέρ της «μεγιστοποίησης της 

δημοκρατίας» θεωρώντας καταλληλότερη νομική βάση το άρθρο 100 Α της 

Συνθήκης, το οποίο εξασφάλιζε αποτελεσματικά τους στόχους της προστασίας του 

περιβάλλοντος, ενισχύοντας παράλληλα τη συμμετοχή του Ευρωκοινοβουλίου στη 

νομοθετική διαδικασία. Πλέον όμως σε περιπτώσεις διπλής νομικής βάσης, το 

δικαστήριο τείνει να εφαρμόζει την πιο αυστηρή διαδικασία, δηλαδή την ομοφωνία 

και τη συναπόφαση παρά την ψηφοφορία με ειδική πλειοψηφία και τη διαβούλευση. 

(Engel,2018:141) 

Ανάλογη περίπτωση αποτέλεσε και η υπόθεση Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο κατά 

Συμβουλίου (2012) η οποία αφορούσε την επιλογή της νομικής βάσης για τη 

δέσμευση κεφαλαίων και οικονομικών πόρων κατά την εφαρμογή του ψηφίσματος 

1390(2002) του Συμβουλίου Ασφαλείας και ιδίως την επιλογή μεταξύ δύο νομικών 

βάσεων. Το Κοινοβούλιο υποστήριξε το άρθρο 75 της ΣΛΕΕ, το οποίο προβλέπει τη 

συνήθη νομοθετική διαδικασία, ενώ το Συμβούλιο και η Επιτροπή υποστήριξαν το 
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άρθρο 215 παρ. 1 της ΣΛΕΕ, το οποίο απαιτεί από το Συμβούλιο μόνο να ενημερώνει 

το Κοινοβούλιο. Το Δικαστήριο σημείωσε ότι οι διαδικασίες, βάσει των δύο πιθανών 

νομικών βάσεων, ήταν ασυμβίβαστες και επομένως δεν ήταν δυνατή η σώρευσή τους, 

προκειμένου να χρησιμεύσουν ως διττή νομική βάση. Τέλος απεφάνθη ότι το υπό 

εξέταση ζήτημα ανήκει στην Κοινή Εξωτερική Πολιτική και Πολιτική Ασφαλείας 

στην οποία ο συντάκτης της Συνθήκης έχει περιορίσει το ρόλο του 

Ευρωκοινοβουλίου και συνεπώς «το άρθρο 215, παρ. 2, ΣΛΕΕ ορθώς αποτέλεσε τη 

νομική βάση του προσβαλλόμενου κανονισμού».    

Όπως υποστηρίχθηκε στην υπόθεση Συμβούλιο κατά Sophie in’t Veld (2014) 

στη σκέψη 29, «η νομική βάση μιας πράξεως της Ένωσης, δεδομένου ότι καθορίζει 

ποια διαδικασία θα εφαρμοστεί προς έκδοσή της, επηρεάζει αδιαμφισβήτητα και την 

ισορροπία των εξουσιών μεταξύ των θεσμικών οργάνων. Επομένως, τυχόν 

διχογνωμίες ως προς την εφαρμοστέα νομική βάση έχουν, ως εκ της φύσεώς τους, 

μεγάλη πολιτική σημασία και ενδέχεται να αποτελέσουν αντικείμενο ενδίκων 

διαφορών». Είναι αναπόφευκτο, δηλαδή, η επιλογή νομικής βάσης να μην 

επηρεάζεται από τα πολιτικά συμφέροντα των μετεχόντων στη νομοπαραγωγική 

διαδικασία. Η επιλογή νομικής βάσης υπέχει εκ των πραγμάτων έντονη πολιτική 

χροιά που δεν πρέπει να αγνοείται από όσους εμπλέκονται στη σύνταξη των 

ενωσιακών νομικών πράξεων. 

Στο ερώτημα που βρίσκονται τα όρια της ΕΕ και ποιος αποφασίζει για τα όρια 

αυτά, η απάντηση δε θα μπορούσε να είναι άλλη από το Δικαστήριο της 

Ευρωπαϊκής Ένωσης. Ούτε τα κράτη μέλη, ούτε τα θεσμικά όργανα μπορούν να 

καθορίσουν εάν μια πράξη της Ένωσης είναι ultra vires. Το ΔΕΕ είναι το 

αποκλειστικά αρμόδιο όργανο να καθορίσει τα όρια της αρμοδιότητας της ΕΕ 

διαφυλάσσοντας τη σταθερότητα και την αποτελεσματικότητά της. Στην πράξη το 

ΔΕΕ ακολουθεί μια τελεολογική προσέγγιση, ερμηνεύοντας υπό το πρίσμα του 

σκοπού της διάταξης και των στόχων της ΕΕ, καταλήγοντας «συχνά σε μια μάλλον 

εκτεταμένη ερμηνεία που αυξάνει τις αρμοδιότητες της ΕΕ» (Cuyvers,2017:122) ή 

άλλως που ενισχύει το κοινοτικό κεκτημένο. 
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Επίσης η επιλογή νομικής βάσης μπορεί να έχει συνέπειες ως προς τη διακριτική 

ευχέρεια του νομοθέτη κατά την επιλογή του εφαρμοστέου νομοθετικού μέσου, τον 

βαθμό στον οποίο το μέτρο μπορεί να χρησιμοποιηθεί για την εναρμόνιση της 

εθνικής νομοθεσίας ή τον τρόπο με τον οποίο μπορεί να γίνει η εναρμόνιση, (Leino, 

2018: 38) όπως θα δούμε πιο αναλυτικά παρακάτω στην παρούσα εργασία.  

Επιπλέον, η επιλογή της νομικής βάσης μπορεί να επηρεάσει το γεωγραφικό 

πεδίο εφαρμογής του νομοθετικού μέσου για χώρες όπως η Ιρλανδία και η Δανία 

και στο πρόσφατο παρελθόν η Μεγάλη Βρετανία. (Leino, 2018: 38)  

Στην απόφαση Γαλλική Δημοκρατία κατά Επιτροπής (1993) στη σκέψη 26 

αναφέρεται ότι «[ό]πως έχει επανειλημμένα αποφανθεί το Δικαστήριο, η κοινοτική 

νομοθεσία πρέπει να είναι σαφής και η εφαρμογή της να είναι προβλέψιμη για όλα τα 

ενδιαφερόμενα μέρη. Ως αποτέλεσμα αυτής της απαίτησης ασφάλειας δικαίου, ο 

δεσμευτικός χαρακτήρας οποιασδήποτε πράξης που προορίζεται να παράγει έννομα 

αποτελέσματα πρέπει να απορρέει από διάταξη του κοινοτικού δικαίου που ορίζει τη 

νομική μορφή που πρέπει να λάβει η πράξη και η οποία πρέπει να αναφέρεται ρητά ως 

νομική βάση».  

Τυχόν υπέρβαση εξουσίας της ΕΕ, ελλείψει νομικής βάσεως για τη σχετική 

δράση, ενέχει σοβαρούς κινδύνους για την προστασία των θεμελιωδών 

δικαιωμάτων των πολιτών της Ένωσης που υφίστανται τα έννομα αποτελέσματα 

του κοινοτικού δικαίου. Δεδομένης, δε, της συνταγματικής ισχύος που έχει δοθεί με 

τη Συνθήκη της Λισαβόνας στον Χάρτη Θεμελιωδών Δικαιωμάτων της ΕΕ (άρθρο 6 

παρ. 1 της ΣΕΕ), γίνεται αντιληπτή η ουσιώδης σύνδεση της νομικής βάσης και με το 

πεδίο των δικαιωμάτων.   

Στην απόφαση Planet AE κατά Ευρωπαϊκής Επιτροπής (2015) το Γενικό 

Δικαστήριο υποστήριξε ότι δεν προκύπτει από τις διατάξεις ρητή αρμοδιότητα της 

Επιτροπής (παραβίαση της αρχής της δοτής αρμοδιότητας) προς έκδοση της 

προσβαλλομένης πράξης, συνεπεία της οποίας παρήχθησαν δυσμενή για την 

προσφεύγουσα εταιρία έννομα αποτελέσματα (παραβίαση της αρχής της ασφάλειας 
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δικαίου). Η προσβαλλομένη πράξη της Ευρωπαϊκής Υπηρεσίας  Καταπολέμησης της 

Απάτης (OLAF) της Ευρωπαϊκής Επιτροπής αντιμετώπιζε την προσφεύγουσα εταιρία 

ως ένοχη αξιόποινης πράξεως, προτού η ενοχή της διαπιστωθεί από το δικαστήριο 

θίγοντας το τεκμήριο αθωότητας, που κατοχυρώνεται στο άρθρο 48, παρ. 1, του 

ΧΘΔ της ΕΕ. Τελικά το ΓΔ ακύρωσε τις προσβαλλόμενες αποφάσεις της OLAF και 

της Επιτροπής ελλείψει σχετικής νομικής βάσης καθώς και λόγω προσβολής των 

δικαιωμάτων άμυνας της προσφεύγουσας. 

Η νομική βάση έχει κατ’ επέκταση και εγγυητική λειτουργία αποσκοπώντας στην 

προστασία των ιδιωτών από πράξεις ultra vires των θεσμικών οργάνων της ΕΕ. 

(Leino, 2018: 31-32) 

 

2. Αρχές Νομικής Βάσης  

Η επιλογή της νομικής βάσης ερείδεται κυρίως σε τρεις θεμελιώδεις αρχές του 

κοινοτικού δικαίου, στην αρχή της συνταγματικής νομιμότητας, στην αρχή της 

δοτής αρμοδιότητας και στην αρχή της αιτιολόγησης. 

Σύμφωνα με την αρχή της συνταγματικής νομιμότητας οι νομικές πράξεις της 

Ευρωπαϊκής Ένωσης πρέπει να είναι συνεπείς με μια αυστηρή εσωτερική νομική 

ιεραρχία, ήτοι με τα κείμενα των Συνθηκών, και να συνάδουν με το ανώτερο αυτό 

δίκαιο. Η αναφορά των νομικών βάσεων σε κάθε νομοθετική πράξη της Ένωσης 

υπηρετεί αυτό τον σκοπό, να είναι όλα τα ενωσιακά νομοθετήματα συνεπή με τις 

Συνθήκες και να αναγνωρίζουν τις Συνθήκες ως πηγή εξουσίας του προς θέσπιση 

μέτρου. 

Στο άρθρο 5 της ΣΕΕ προβλέπεται η αρχή της δοτής αρμοδιότητας σύμφωνα 

με την οποία η Ένωση ενεργεί μόνον εντός των ορίων των αρμοδιοτήτων που της 

ανατίθενται από τις Συνθήκες, ενώ κάθε αρμοδιότητα που δεν απονέμεται στην 

Ένωση με τις Συνθήκες ανήκει στα κράτη μέλη. Η ΕΕ έχει δοτή και περιορισμένη 

εξουσία˙ δεν έχει την «αρμοδιότητα της αρμοδιότητας», δηλαδή δεν απολαμβάνει 

το γενικό τεκμήριο αρμοδιότητας να ενεργεί σε όποιον τομέα θέλει, αλλά ασκεί τις 
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λειτουργίες της μέσα σε ένα σύστημα «ανατιθέμενων αρμοδιοτήτων» ή 

«εκχωρούμενων εξουσιών». Ως εκ τούτου, η νομική βάση αποκτά μεγάλη σημασία 

επειδή προσδιορίζει ποιες αρμοδιότητες έχουν συνταγματικά ανατεθεί στην ΕΕ 

καθώς και ποια θεσμικά της όργανα είναι εξουσιοδοτημένα να ενεργούν.  

Η αρχή της αιτιολόγησης, δε, είναι μείζονος σημασίας και απαιτεί από τα 

κοινοτικά όργανα να περιλαμβάνουν δήλωση των γεγονότων και του δικαίου που 

οδήγησαν στην υιοθέτηση των συγκεκριμένων κοινοτικών μέτρων, προκειμένου να 

δύναται να ελεγχθεί από το Δικαστήριο η νομιμότητα της δράσης της ΕΕ. Ιδίως το 

άρθρο 296 της ΣΛΕΕ ορίζει ότι «[ο]ι νομικές πράξεις αιτιολογούνται και αναφέρονται 

… [σ]τις Συνθήκες», ενώ στην απόφαση Επιτροπή κατά Συμβουλίου (1987) στη 

σκέψη 5 αναφέρεται ότι «[τ]ο άρθρο 190 της Συνθήκης προβλέπει ότι οι κανονισμοί, 

οι οδηγίες και οι αποφάσεις του Συμβουλίου και της Επιτροπής πρέπει να 

αιτιολογούνται. Όπως προκύπτει από τη νομολογία του Δικαστηρίου (ιδίως από την 

απόφαση της 7ης Ιουλίου 1981, Rewę, 158/80), για να τηρηθεί η υποχρέωση αυτή 

αιτιολογήσεως, απαιτείται οι κοινοτικές πράξεις να περιέχουν έκθεση των 

πραγματικών και νομικών στοιχείων επί των οποίων στηρίχτηκε το όργανο κατά 

τρόπο που να επιτρέπει στο Δικαστήριο να ασκεί τον έλεγχό του, στα δε κράτη μέλη και 

στους ενδιαφερομένους να γνωρίζουν τις προϋποθέσεις υπό τις οποίες τα κοινοτικά 

όργανα έχουν εφαρμόσει τη Συνθήκη». 

3. Κατηγορίες Αρμοδιοτήτων της Ευρωπαϊκής Ένωσης  

Η Συνθήκη του Μάαστριχτ διαμοίρασε τις αρμοδιότητες της Ευρωπαϊκής Ένωσης σε 

τρεις πυλώνες, ο πρώτος με υπερεθνικά χαρακτηριστικά, ενώ ο δεύτερος και ο τρίτος 

πυλώνας με διακυβερνητικά. Με τη θέση σε ισχύ της Συνθήκης της Λισαβόνας και 

την κατάργηση των πυλώνων, η Ένωση προχώρησε στην κατηγοριοποίηση των 

εξουσιών της σε τρεις διαφορετικούς τύπους αρμοδιοτήτων, τις αποκλειστικές, 

τις συντρέχουσες και τις υποστηρικτικές αρμοδιότητες.  

Αποκλειστική αρμοδιότητα της ΕΕ σε ορισμένους τομείς πολιτικής σημαίνει 

ότι οι αποφάσεις λαμβάνονται μόνο σε επίπεδο ΕΕ από τα κράτη μέλη που 

συμμετέχουν στις συνεδριάσεις του Συμβουλίου και από το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο. 
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Τα κράτη μέλη έχουν μεταβιβάσει όλες τις εξουσίες τους σε ένα συγκεκριμένο τομέα 

στην ΕΕ και δεν έχουν πλέον καμία εξουσία να ρυθμίζουν τα ίδια τον τομέα αυτό. 

Επειδή οι αποκλειστικές αρμοδιότητες είναι οι πιο εκτεταμένες που διαθέτει η 

Ένωση, είναι περιορισμένες σε αριθμό και αφορούν τομείς πολιτικής όπως το 

εμπόριο, την τελωνειακή ένωση, τους κανόνες ανταγωνισμού, τη νομισματική 

πολιτική για τη ζώνη του ευρώ και τη διατήρηση των αλιευμάτων (αρ. 3 ΣΛΕΕ). Το 

μεγάλο πλεονέκτημα των αποκλειστικών αρμοδιοτήτων είναι ότι δημιουργούν χώρο 

με πλήρως συνεκτική πολιτική, ενιαία λειτουργία και ακριβώς ίδιους κανόνες για όλα 

τα κράτη μέλη. Το μειονέκτημα για τα κράτη μέλη είναι η απώλεια εθνικής 

κυριαρχίας στον πλήρως εκχωρούμενο στην Ένωση τομέα πολιτικής.   

Στους περισσότερους τομείς πολιτικής όμως, αρμοδιότητες για τη λήψη 

αποφάσεων έχουν από κοινού η Ένωση και τα κράτη μέλη. Για να ρυθμιστεί αυτή η 

κοινή αρμοδιότητα και να συνυπάρχουν ταυτόχρονα και ακώλυτα οι εθνικές και η 

ενωσιακή έννομη τάξη (νομικός πλουραλισμός) έπρεπε να τεθούν κάποιοι κανόνες. 

Αρχικά σύμφωνα με τη νομολογία του ΔΕΕ, οσάκις εκδίδεται νομοθεσία σε επίπεδο 

ΕΕ, τότε έχουν προτεραιότητα οι κοινοτικές νομικές πράξεις, βάσει της αρχής της 

υπεροχής του δικαίου της Ένωσης. Επίσης όταν η ΕΕ έχει ρυθμίσει έναν 

συγκεκριμένο τομέα, στο πλαίσιο κοινής αρμοδιότητας, «καταλαμβάνει το πεδίο», 

πράγμα που σημαίνει ότι τα κράτη μέλη χάνουν την εξουσία να ρυθμίσουν αυτό τον 

τομέα ιδία πρωτοβουλία (θεωρία του καταβληθέντος χώρου). Ωστόσο, αν η ΕΕ 

απόσχει από τη θέσπιση κανόνων δικαίου σε έναν τομέα πολιτικής, τότε κάθε κράτος 

μέλος χωριστά μπορεί να νομοθετεί σε εθνικό επίπεδο, τηρουμένης της θεμελιώδους 

αρχής της καλόπιστης συνεργασίας. Αυτού του είδους οι αρμοδιότητες ονομάζονται 

συντρέχουσες και αφορούν σε πολλούς τομείς πολιτικής, όπως την εσωτερική αγορά, 

τη γεωργία, το περιβάλλον, την προστασία των καταναλωτών, τις μεταφορές, την 

ενέργεια, τον χώρο ελευθερίας ασφάλειας και δικαιοσύνης (αρ. 4 ΣΛΕΕ).   

Τέλος εάν ένας τομέας πολιτικής δεν αναφέρεται μέσα στη Συνθήκη, η Επιτροπή 

δεν μπορεί να λάβει νομοθετική πρωτοβουλία γι' αυτόν τον τομέα και οι αποφάσεις 

παραμένουν στην αρμοδιότητα των κρατών μελών. Η ΕΕ όμως δύναται να 
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αναλαμβάνει αρμοδιότητες υποστηρικτικές, συντονιστικές ή συμπληρωματικές 

των δράσεων των κρατών μελών σε ορισμένους τομείς δράσεις, όπως η υγεία, η 

βιομηχανία, η απασχόληση, η εκπαίδευση, ο πολιτισμός και ο τουρισμός, 

προκειμένου να συνδράμει τις προσπάθειες των κρατών μελών (αρ. 5 και 6 ΣΛΕΕ).  

Έχει υποστηριχθεί ότι η κωδικοποίηση των αρμοδιοτήτων βάσει της Συνθήκης 

της Λισαβόνας έχει επιφέρει κάποια πρόσθετη ασφάλεια δικαίου σε σύγκριση με την 

προ Λισαβόνας εποχή. (Engel, 2018:11) Ωστόσο υποστηρίζεται ότι η οριοθέτηση των 

αρμοδιοτήτων παραμένει προβληματική, γιατί στην πράξη εντοπίζονται περιπτώσεις 

ασάφειας ή αλληλοεπικάλυψης αρμοδιοτήτων σε αρκετούς τομείς πολιτικής.  

Στο σημείο αυτό αξίζει να αναφέρουμε και το άρθρο 352 της ΣΛΕΕ, γνωστό και 

ως «ρήτρα ευελιξίας», που αποτελεί μια εν δυνάμει διευρυμένη αρμοδιότητα που 

απολαμβάνει η ΕΕ, στις περιπτώσεις που δεν προκύπτει ευθεία αρμοδιότητά της από 

καμία εκ των διατάξεων περί νομικής βάσης. Σύμφωνα με τη διάταξη αυτή, εάν η 

δράση της Ένωσης κριθεί απαραίτητη για την επίτευξη ενός στόχου που ορίζεται από 

τις Συνθήκες, χωρίς ωστόσο οι Συνθήκες να έχουν προβλέψει σχετική 

εξουσιοδότηση, το Συμβούλιο θεσπίζει τα κατάλληλα μέτρα, αποφασίζοντας 

ομόφωνα, μετά από πρόταση της Επιτροπής, και αφού λάβει την έγκριση του 

Ευρωκοινοβουλίου. «Εκτός από ένα ενδιαφέρον νομικό αίνιγμα το άρθρο 352 της 

ΣΛΕΕ δημιουργεί μια μορφή επικουρικής αρμοδιότητας για να διασφαλίσει 

περαιτέρω την αποτελεσματικότητα της ΕΕ» (Cuyvers, 2017: 129-130). 

Ως δικλείδες ασφαλείας στην άσκηση των αρμοδιοτήτων της ΕΕ καλούνται 

να ενεργήσουν οι θεμελιώδεις αρχές του δικαίου της Ένωσης, ήτοι η αρχή της 

επικουρικότητας και η αρχή της αναλογικότητας.  

Σύμφωνα με την αρχή της επικουρικότητας η ΕΕ παρεμβαίνει μόνο εφόσον και 

κατά τον βαθμό που οι στόχοι της προβλεπόμενης δράσης μπορούν να επιτευχθούν, 

καλύτερα στο επίπεδο της Ένωσης, παρά σε επίπεδο εθνικό, λόγω της κλίμακας ή 

των αποτελεσμάτων της προβλεπόμενης δράσης (αρ. 5 παρ.3 ΣΕΕ). Αυτή η αρχή 

τονίζει ότι η ΕΕ πρέπει να επεμβαίνει μόνο όταν η δράση της θα έχει  προστιθέμενη 
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αξία. Ο πρωταρχικός έλεγχος της επικουρικότητας διενεργείται, τόσο από τα θεσμικά 

όργανα, όσο από τα εθνικά κοινοβούλια με τις διαδικασίες της κίτρινης και της 

πορτοκαλί κάρτας, ενώ σε κάθε περίπτωση ο τελικός κριτής για την τήρηση της εν 

λόγω αρχής είναι το Δικαστήριο.  

Τέλος, σύμφωνα με την αρχή της αναλογικότητας, στις περιπτώσεις που η ΕΕ 

πρέπει να ενεργήσει, απαιτείται το μέτρο που θα θεσπιστεί να είναι κατάλληλο για 

την επίτευξη των στόχων των Συνθηκών, χωρίς να επιβάλλει υπέρμετρους 

περιορισμούς ή επιβαρύνσεις σε σχέση με το επιδιωκόμενο αποτέλεσμα (άρθρο 5 

παρ.4 ΣΕΕ) 

4. Διαδικασίες λήψης απόφασης  

Προκειμένου να ασκήσει η Ευρωπαϊκή Ένωση μια αρμοδιότητά της πρέπει να 

ακολουθήσει τις προβλεπόμενες εκ των Συνθηκών διαδικασίες λήψης απόφασης, οι 

οποίες ρυθμίζουν τον τρόπο που η Ένωση μπορεί να αναπτύσσει τις δράσεις της.  

Η διαδικασία λήψης απόφασης που ορίζεται από τις Συνθήκες (αρ. 289 ΣΛΕΕ) 

είναι είτε η συνήθης νομοθετική διαδικασία είτε οι ειδικές νομοθετικές διαδικασίες 

(όπως διαβούλευση, συνεργασία, σύμφωνη γνώμη).  

«Η συνήθης νομοθετική διαδικασία συνίσταται στην έκδοση κανονισμών, οδηγιών ή 

αποφάσεων από κοινού από το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο και το Συμβούλιο, μετά από 

πρόταση της Επιτροπής. Η εν λόγω διαδικασία ορίζεται στο άρθρο 294.  

Στις ειδικές περιπτώσεις που προβλέπουν οι Συνθήκες, η έκδοση κανονισμών, οδηγιών 

ή αποφάσεων από το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο με τη συμμετοχή του Συμβουλίου, ή από 

το Συμβούλιο με τη συμμετοχή του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου, συνιστά ειδική 

νομοθετική διαδικασία».  

Στη συνήθη νομοθετική διαδικασία μετέχουν η Ευρωπαϊκή Επιτροπή, το 

Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο και το Συμβούλιο˙ τα δυο τελευταία όργανα, οι 

συννομοθέτες, «συναποφασίζουν» σε έως και τέσσερις «γύρους» κατά την 

προσπάθεια θέσπισης νομοθεσίας. Η διαδικασία ξεκινά από την έχουσα εκ των 
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Συνθηκών τη νομοθετική πρωτοβουλία Ευρωπαϊκή Επιτροπή με την υποβολή της 

σχετικής πρότασης στο Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο και το Συμβούλιο για πρώτη 

ανάγνωση. Ταυτόχρονα η νομοθετική πρόταση διαβιβάζεται και στα Εθνικά 

Κοινοβούλια των 27 κρατών μελών, τα οποία έχουν 8 εβδομάδες προθεσμία να 

ελέγξουν εάν η πρόταση είναι σύμφωνη με την αρχή της επικουρικότητας. Το 

διάστημα των οκτώ εβδομάδων είναι περίοδος αναμονής και απαγορεύεται να 

συναφθεί συμφωνία εντός του Συμβουλίου.   

Αν οι συννομοθέτες δεν έχουν συμφωνήσει σε ένα κοινά αποδεκτό κείμενο μέχρι 

το στάδιο της δεύτερης ανάγνωσης, τότε συγκαλείται μια «επιτροπή συνδιαλλαγής», 

που αποτελείται από ισάριθμους εκπροσώπους του Συμβουλίου και του Ευρωπαϊκού 

Κοινοβουλίου και τον αρμόδιο Επίτροπο, και έχει στη διάθεσή της έξι εβδομάδες για 

να διαπραγματευτεί και να συμφωνήσει σε ένα «κοινό σχέδιο» (με εργαλείο ένα 

4στηλο έγγραφο εργασίας) που να είναι αποδεκτό από τους συννομοθέτες. Η 

Κομισιόν συμμετέχει για να συμβουλεύει και να προτείνει πιθανούς συμβιβασμούς. 

Εάν δεν επιτευχθεί συμβιβασμός, η πράξη δεν εγκρίνεται. Εάν, ωστόσο, μπορεί να 

συμφωνηθεί ένα κοινό κείμενο, η διαδικασία συνεχίζεται μέχρι την τρίτη ανάγνωση.  

Στην τρίτη ανάγνωση, το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο, με απλή πλειοψηφία, και το 

Συμβούλιο, με ειδική πλειοψηφία, έχουν το καθένα έξι εβδομάδες για να αποδεχθεί ή 

να απορρίψει το συμβιβαστικό κείμενο που συνέταξε η επιτροπή συνδιαλλαγής, 

χωρίς να επιτρέπονται περαιτέρω τροπολογίες. Εάν ένα ή και τα δύο θεσμικά όργανα 

απορρίψουν το κείμενο, η διαδικασία περατώνεται και δεν εκδίδεται η πράξη.  

Συνεπώς, η συνήθης νομοθετική διαδικασία θεωρεί πραγματικά το Συμβούλιο 

και το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο ως συννομοθέτες, ενώ πολύ σημαντική είναι και η 

επιρροή της Επιτροπής. Διαδικαστικά, ωστόσο, η συνήθης νομοθετική διαδικασία 

είναι αρκετά χρονοβόρα με πολλά στάδια και εμπλεκόμενους. Προς άρση αυτής της 

δυστοκίας, εφευρέθηκαν, μέσω διοργανικής συμφωνίας των τριών θεσμικών 

οργάνων, οι τρίλογοι. Ουσιαστικά, ο τρίλογος μεταφέρει την διαδικασία 

συνδιαλλαγής στον πρώτο γύρο. Αντί να ανταλλάσσονται τροπολογίες και να 

αλληλοδιαβιβάζονται οι φάκελοι, μια επιτροπή με εκπροσώπους του Συμβουλίου, του 
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Ευρωκοινοβουλίου και της Κομισιόν αναλαμβάνει αμέσως τη διαπραγμάτευση για 

την επίτευξη ενός κοινά αποδεκτού κειμένου. Αυτό το κοινό κείμενο υποβάλλεται 

στη συνέχεια στο Συμβούλιο και το Κοινοβούλιο για ψηφοφορία υπέρ ή κατά αυτού. 

Το κύριο πλεονέκτημα του τριλόγου είναι η αποτελεσματικότητα και η ταχύτητά του, 

σε σύγκριση με την προβλεπόμενη στη ΣΛΕΕ συνήθη νομοθετική διαδικασία. Τα 

μειονεκτήματα των τριλόγων, ωστόσο, εντοπίζονται στην έλλειψη ανοιχτής και 

διαφανούς συζήτησης, καθώς το μεγαλύτερο μέρος της διαπραγμάτευσης 

διενεργείται κεκλεισμένων των θυρών και σε χαμηλό ιεραρχικά επίπεδο 

εμπειρογνωμόνων, τεχνοκρατών και δημοσίων υπαλλήλων των κρατών μελών.  

Εκτός από τη συνήθη νομοθετική διαδικασία, υπάρχουν και ορισμένες ειδικές 

νομοθετικές διαδικασίες. Η βασική διαφορά μεταξύ των ειδικών νομοθετικών 

διαδικασιών και της συνήθους νομοθετικής διαδικασίας εντοπίζεται κυρίως στο ρόλο 

που διαδραματίζει το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο. Στις ειδικές νομοθετικές διαδικασίες 

το Κοινοβούλιο συμμετέχει πάντα με πιο περιορισμένο ρόλο. Οι δύο κύριες ειδικές 

νομοθετικές διαδικασίες είναι η διαδικασία έγκρισης και η διαδικασία διαβούλευσης.  

Σύμφωνα με τη διαδικασία έγκρισης, το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο πρέπει να 

εγκρίνει μια πράξη, αλλά δεν έχει την εξουσία να καταθέσει τροπολογίες. Επίσημα, 

επομένως, μπορεί να πει μόνο «συναινώ» ή «δεν συναινώ» με το προς θέσπιση μέτρο. 

(Cuyvers, 2017:136). 

Στο πλαίσιο, δε, της διαδικασίας διαβούλευσης, αρκεί μόνο να ζητηθεί η γνώμη 

του Ευρωκοινοβουλίου, δηλαδή να του δοθεί η ευκαιρία να εκφράσει την άποψή του 

για μια πρόταση. Το Κοινοβούλιο, σύμφωνα με αυτή τη διαδικασία, δεν μπορεί να 

εμποδίσει τη θέσπιση της νομοθετικής πράξης. (Cuyvers, 2017:136). 

Επίσης, οι ειδικές νομοθετικές διαδικασίες, συνήθως, απαιτούν ομοφωνία από το 

Συμβούλιο, παρέχοντας το πλεονέκτημα της αρνησικυρίας σε όλα τα κράτη μέλη.  

Προ Λισαβόνας, η Επιτροπή σημείωνε τουλάχιστον 24 διαφορετικές διαδικασίες 

λήψης των αποφάσεων, ενώ μετά τη Συνθήκη της Λισαβόνας έχουν καταγραφεί 

«περίπου 30 διαφορετικές διαδικασίες για την παραγωγή δεσμευτικών αποφάσεων 
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όπως προβλέπονται από τη Συνθήκη για τη Λειτουργία της Ευρωπαϊκής Ένωσης, χωρίς 

να συνυπολογίζονται οι διαδικασίες στο πλαίσιο της ΚΕΠΠΑ» (Πασσάς, 2012: 34) που 

σημαίνει ότι η αυξημένη πολυπλοκότητα ουδόλως έχει εκλείψει από το πεδίο του 

νομοθετεῖν στην ΕΕ.  

Το ποια νομοθετική διαδικασία πρέπει να χρησιμοποιηθεί για μια 

συγκεκριμένη πράξη καθορίζεται από τη νομική βάση. Κάθε νομική βάση 

θεμελιώνει την αρμοδιότητα δράσης της ΕΕ και υποδεικνύει τη διαδικασία που 

πρέπει να ακολουθηθεί από τα εξουσιοδοτημένα προς τούτο θεσμικά όργανα.  

5. Το Διφυές της Νομικής Βάσης  

Έχει ήδη σε ένα βαθμό αναδειχθεί ότι η επιλογή νομικής βάσης κινείται 

ταυτόχρονα σε δυο χώρους, το νομικό και τον πολιτικό. Το νομικό πεδίο αφορά 

κυρίως το δίπολο αποκλειστικής ή συντρέχουσας αρμοδιότητας και έχει νομικές 

επιπτώσεις στις αντίστοιχες αρμοδιότητες της Κοινότητας και των κρατών μελών, 

ενώ οι πολιτικές συνέπειες της νομικής βάσης σχετίζονται με τη διαδικασία λήψης 

απόφασης, που μπορεί να περιλαμβάνει άλλοτε ειδική πλειοψηφία, άλλοτε ομοφωνία, 

άλλοτε προαιρετική διαδικασία, δηλαδή μια νομοθετική διαδικασία η οποία 

διαμορφώνει αποφασιστικά την πολιτική επιρροή κάθε παράγοντα. Οι πολιτικοί 

παράγοντες, εξάλλου, προτιμούν νομικές βάσεις που τους ευνοούν στην επίτευξη των 

συμφερόντων τους, με αποτέλεσμα να προκύπτουν διαφωνίες σε ένα «περίπλοκο 

χορό μεταξύ δικαίου και πολιτικής» (Jupille, 2006: 10)  

Η επιλογή νομικής βάσης είναι ιδιαιτέρως κρίσιμη κατά την νομοπαραγωγική 

διαδικασία, και όχι απλά μια διεκπεραιωτική και τυπική διαδικασία. Πράγματι η 

εξέταση της επιλογής της νομικής βάσης απαιτεί συνδυασμό νομικής και πολιτικής 

ανάλυσης, προκειμένου να διακρίνουμε τις δυναμικές που αναπτύσσονται μεταξύ 

τους. Κατά τον Lenaerts, δε, «η νομική βάση είναι ο άξονας στον οποίο στρέφεται η 

ισορροπία του φεντεραλισμού».  (Jupille, 2006: 9) 

Η πολιτική διαδικασία της ΕΕ είναι σύνθετη, ρευστή και απρόβλεπτη, χρειάζεται 

δίκτυα για την οικοδόμηση συμμαχιών, διαρκή διαπραγμάτευση για την επίτευξη της 
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συναίνεσης και διάθεση για συμβιβασμό (Πασσάς, 2012: 35). Από τη στιγμή, δε, που 

τα πολιτικά πρόσωπα και οι πολιτικοί θεσμοί της Ένωσης μετέχουν της νομοθετικής 

διαδικασίας είναι αναπόφευκτο αυτά τα χαρακτηριστικά να μην εμφιλοχωρήσουν και 

στη νομοπαραγωγική διαδικασία του δικαίου της ΕΕ. 

«Το δίκαιο και η πολιτική αλληλεπιδρούν συνεχώς και στο πλαίσιο της 

νομοθεσίας της ΕΕ. Ο Jean-Paul Jacqué, με χρόνια γνώσης της πολιτικής της 

νομοθεσίας της ΕΕ, περιγράφει πώς: Το δίκαιο είναι ένα φυσικό όργανο της πολιτικής 

συζήτησης, αφού τα κράτη προτιμούν να αντιτίθενται σε ένα μέτρο μέσω νομικών 

επιχειρημάτων που δίνουν μια αντικειμενική εμφάνιση στις πολιτικές προτιμήσεις τους, 

αντί να επιδεικνύουν ανοιχτά μια πολιτική θέση που βασίζεται καθαρά στα εθνικά 

συμφέροντα». (Leino, 2018: 33) 

Η υπόθεση Ομοσπονδιακή Δημοκρατία της Γερμανίας κατά Ευρωπαϊκού 

Κοινοβουλίου και Συμβουλίου (2000) αφορούσε την οδηγία 98/43 που απαγόρευε 

κάθε διαφήμιση και χορηγία προϊόντων καπνού με κύρια νομική βάση το άρθρο 

100Α της Συνθήκης (νυν 114 ΣΛΕΕ) για την εσωτερική αγορά. Το άρθρο 100Α ήταν 

ζωτικής σημασίας για την ανάπτυξη της εσωτερικής αγοράς και χρησιμοποιήθηκε 

εκτενώς κατά τα έτη μετά την εισαγωγή του στη Συνθήκη των Ευρωπαϊκών 

Κοινοτήτων. Ωστόσο το άρθρο αυτό χρησιμοποιήθηκε και σε άλλους λιγότερο 

τεχνικούς και πιο αμφισβητούμενους τομείς, όπως στην εν λόγω υπόθεση. Η 

προσφεύγουσα Γερμανία εν προκειμένω ισχυρίστηκε στη σκέψη 32 ότι ο 

πραγματικός στόχος της συγκεκριμένης οδηγίας ήταν η μείωση του καπνίσματος και 

η προστασία της δημόσιας υγείας, σε τομέα δηλαδή που βάσει του άρθρου 129 παρ.4 

της Συνθήκης (νυν 168 παρ.5 της ΣΛΕΕ) η ΕΕ δεν έχει δικαίωμα εναρμόνισης. 

Εντούτοις το Ευρωκοινοβούλιο και το Συμβούλιο στις σκέψεις 54 και 55 

υποστήριξαν ότι η προστασία της υγείας των ανθρώπων δεν ήταν ο κύριος σκοπός 

της οδηγίας, αλλά παρεπόμενος. Το δικαστήριο τελικά ακύρωσε το σχετικό 

νομοθέτημα γιατί η Ένωση επέλεξε τη νομική βάση της εσωτερικής αγοράς για να 

«περάσει» νόμο για την υγεία, χωρίς να της έχει εκχωρηθεί από τα κράτη μέλη η 
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σχετική αρμοδιότητα. Με την απόφαση αυτή το ΔΕΕ έβαλε φρένο στην επέκταση 

των εξουσιών και στη μεγιστοποίηση των αρμοδιοτήτων της Ένωσης.  

Συνοψίζοντας θα μπορούσαμε να ορίσουμε ότι το διακύβευμα της νομικής βάσης 

εξαρτάται από το στόχο, τη φύση και το περιεχόμενο του μέτρου, από τα αρμόδια για 

την υιοθέτηση του μέτρου θεσμικά όργανα, από την απαραίτητη για την προς έγκριση 

πλειοψηφία καθώς και από το διαπραγματευτικό βάρος κάθε οργάνου. (Χατζόπουλος, 

2021:13) 

ΙΙ. Η Νομική βάση στο πλαίσιο της επίσημης και άτυπης διακυβέρνησης  
 

1. Επίσημη Διακυβέρνηση: Τα Θεσμικά Όργανα στη 
Νομοπαρασκευαστική Διαδικασία   

Τα θεσμικά όργανα που μετέχουν της νομοπαραγωγικής διαδικασίας είναι η 

Ευρωπαϊκή Επιτροπή ως έχουσα το προνόμιο της νομοθετικής πρωτοβουλίας και το 

Ευρωκοινοβούλιο και το Συμβούλιο υπό την ιδιότητα των συννομοθετών.  

Στο πρώτο στάδιο της νομοπαρασκευαστικής διαδικασίας (το 

προνομοθετικό) η Επιτροπή συγκροτεί μια ομάδα εμπειρογνωμόνων (expert 

group) για την υποβοήθησή της στη διαμόρφωση της νομοθετικής πρότασης, 

προκειμένου να υποβληθεί προς ψήφιση από τους συννομοθέτες (Πασσάς, 2012:66). 

Το στάδιο της σύνταξης μπορεί να είναι τεχνικό, αλλά μπορεί επίσης να είναι 

πολιτικό και με μεγάλη επιρροή. (Leino,2018:50) 

Στο δεύτερο στάδιο της διαδικασίας (στο αμιγώς νομοθετικό) η πρόταση της 

Επιτροπής θα συζητηθεί από τις ομάδες εργασίας και την Επιτροπή των Μονίμων 

Αντιπροσώπων (ΕΜΑ/Coreper) του Συμβουλίου καθώς και από τις επιτροπές του 

Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και τέλος η απόφαση θα ληφθεί από τον Ενωσιακό 

νομοθέτη (Ευρωκοινοβούλιο και Συμβούλιο). (Πασσάς, 2012:66) 

Παρακάτω θα εξετάσουμε τον ρόλο των θεσμικών αυτών οργάνων στη 

νομοπαρασκευαστική διαδικασία του δικαίου της ΕΕ, αφενός μεν όπως αποτυπώνεται 
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στις Συνθήκες, αφετέρου, δε, όπως έχει διαμορφωθεί μέσω των άτυπων πρακτικών 

και διοργανικών διαπραγματεύσεων.   

i. Ο ρόλος της Επιτροπής. Οι αρμοδιότητες της Ευρωπαϊκής Επιτροπής 

προβλέπονται από το αρ.17 της ΣΕΕ, τα αρ. 244-250 της ΣΛΕΕ και από τον 

Κανονισμό της. Η Επιτροπή, ο εκτελεστικός βραχίονας της ΕΕ, προτείνει νόμους, 

πολιτικές συμφωνίες και προωθεί το κοινό συμφέρον της Ένωσης. Είναι πολιτικά 

ανεξάρτητο όργανο που αποτελείται από 27 Επιτρόπους, έναν από κάθε κράτος 

μέλος, οι οποίοι κατά την άσκηση των καθηκόντων τους δεν δέχονται υποδείξεις από 

τις κυβερνήσεις των κρατών μελών καταγωγής τους. Πέραν των Επιτρόπων, το περί 

τις 32.000 διοικητικό προσωπικό της Κομισιόν (εμπειρογνώμονες, μεταφραστές, 

διερμηνείς, γραμματεία) κατανέμεται σε 36 Γενικές Διευθύνσεις και σε Υπηρεσίες 

ανά τομέα πολιτικής με επικεφαλής έναν Γενικό Διευθυντή, που αναφέρεται σε έναν 

Επίτροπο. 

Το δικαίωμα νομοθετικής πρωτοβουλίας είναι μια ιδιαίτερα σημαντική εξουσία 

και ειδικά σε σχέση με εκείνα τα ζητήματα που μπορούν να ρυθμιστούν μόνο από την 

Ένωση, δηλαδή στις αποκλειστικές αρμοδιότητες. Εάν η Επιτροπή δεν υποβάλει 

νομοθετική πρόταση, τότε δεν θα υπάρξει νομική πράξη (Leino,2018:49). 

Επιφορτισμένες με το σχεδιασμό και τη σύνταξη νομοθετικών προτάσεων είναι οι 

Γενικές Διευθύνσεις της Κομισιόν οι οποίες προβαίνουν στη σύσταση διάφορων 

επιτροπών και ομάδων εμπειρογνωμόνων (expert groups) προκειμένου να 

διευκρινιστούν οι τεχνικές λεπτομέρειες της νομοθετικής πρότασης.  

Τα expert groups παρέχουν συμβουλή και εμπειρογνωσία στην προετοιμασία των 

προτάσεων νομοθετικής πρωτοβουλίας, χωρίς να δύνανται να λάβουν δεσμευτικές 

αποφάσεις. (Πασσάς, 2012:37) Οι συνεδριάσεις τους λαμβάνουν χώρα κυρίως μακριά 

από τα φώτα της δημοσιότητας και τα ονόματα όσων συμμετέχουν στις ομάδες 

εμπειρογνωμόνων δεν δημοσιοποιούνται, μέγα στοιχείο αδιαφάνειας στην 

προνομοθετική φάση, ενώ ο κίνδυνος να παρεισφρήσουν οι κάτοχοι εξειδικευμένης 

γνώσης, που εργάζονται σε μεγάλες πολυεθνικές επιχειρήσεις, μέσα στα expert 

groups με κρυφή ατζέντα που εξυπηρετεί τα συμφέροντα των εργοδοτών τους, των 
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λόμπι, των ισχυρών της παγκόσμιας οικονομίας και να ασκήσουν επιρροή σε μια 

κατεύθυνση προς όφελός τους, είναι παραπάνω από πιθανός. Οι ομάδες 

εμπειρογνωμόνων της Επιτροπής αποτελούν αδιαφανείς δομές διαμόρφωσης της 

προνομοθετικής πρότασης, που κυριαρχούν τα επιχειρηματικά συμφέροντα, καθώς 

και fora επιρροής των εκπροσώπων των εθνικών διοικήσεων και περιθωριοποίησης 

των δημοκρατικών θεσμών. (Πασσάς, 2012:48) 

Μέσα από συνεχείς διαβουλεύσεις με όλες τις ενδιαφερόμενες πλευρές και 

πιθανές τροποποιήσεις, η νομοθετική πρόταση, αφού ελεγχθεί και από τη Νομική 

Υπηρεσία, θα εγγραφεί στην ημερήσια διάταξη  της επομένης συνεδρίασης της 

Επιτροπής, προκειμένου να εγκριθεί από το Σώμα. Οι Επίτροποι αποφασίζουν με 

απλή πλειοψηφία, αλλά στην πράξη επιδιώκεται η συναίνεση επί της συνταχθείσας 

νομοθετικής πρότασης. 

ii. Ο ρόλος του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου. Οι αρμοδιότητες του 

Ευρωκοινοβουλίου προβλέπονται από το αρ.14 της ΣΕΕ, τα αρ. 223-234 της ΣΛΕΕ 

και από τον Κανονισμό του. Το Ευρωκοινοβούλιο απαρτίζεται από 705 απευθείας 

εκλεγμένους αντιπροσώπους των πολιτών των 27 κρατών μελών της Ένωσης, είναι 

δηλαδή η φωνή των πολιτών της ΕΕ, και ασκεί, από κοινού με το Συμβούλιο, 

νομοθετικά καθήκοντα. Το Κοινοβούλιο συνεδριάζει δημόσια και κατά κανόνα 

λαμβάνει αποφάσεις με απλή πλειοψηφία και απαρτία του 1/3 των μελών του.   

Ο ρόλος του Ευρωκοινοβουλίου ως συννομοθέτη αφετηριάζεται από τη Συνθήκη 

του Μάαστριχτ με τη διαδικασία της «συναπόφασης», η οποία μετά τη Συνθήκη της 

Λισαβόνας μετονομάστηκε σε «συνήθη νομοθετική διαδικασία» κατά την οποία, 

Συμβούλιο και ΕΚ ασκούν τις νομοθετικές τους αρμοδιότητες σε ισότιμη βάση.  

Στη νομοθετική διαδικασία συμμετέχουν οι ευρωβουλευτές, χωρισμένοι σε 

εισηγητές και σκιώδεις εισηγητές, δηλαδή εκλεγμένα πολιτικά πρόσωπα χωρίς την 

απαραίτητη εξειδίκευση και τεχνογνωσία επί των εκάστοτε προτεινόμενων 

νομοθετικών μέτρων.  



31 
 
 

 

 

Το παράδοξο έγκειται στο γεγονός ότι ακόμα και στο φαινομενικά πιο διαφανές 

και δημοκρατικά αναδεδειγμένο όργανο της ΕΕ εντοπίζεται έλλειμμα διαφάνειας, 

αφού δεν είναι δυνατή η πρόσβαση του κοινού και η ενημέρωσή του για τις σκιώδεις 

συνεδριάσεις, τις διοργανικές συζητήσεις και τους τριλόγους (Leino,2018:54). Το 

Ευρωκοινοβούλιο, προκειμένου να ενισχύσει τη θέση του ως συννομοθέτη και να μη 

βρεθεί αμέτοχος θεατής προ τετελεσμένων συμφωνιών μεταξύ Συμβουλίου και 

Επιτροπής, μετατρέπεται οικεία βουλήσει σε «συνένοχο αδιαφάνειας», μέσω της 

συμμετοχής του στις μυστικές διαβουλεύσεις των τριλόγων.  

iii. Ο ρόλος του Συμβουλίου. Η λειτουργία του Συμβουλίου και οι αρμοδιότητές 

του ορίζονται στο άρθρο 16 της ΣΕΕ, στα άρθρα 237-243 της ΣΛΕΕ και στον 

Κανονισμό του. Το Συμβούλιο είναι διφυές όργανο με νομοθετικά και εκτελεστικά 

καθήκοντα και απαρτίζεται από τους 27 υπουργούς των κρατών μελών, είναι δηλαδή 

η φωνή των εθνικών κυβερνήσεων των μελών της ΕΕ. Συνεδριάζει υπό 10 

διαφορετικές συνθέσεις ανάλογα με τα υπό συζήτηση θέματα και ανά εξάμηνο η 

Προεδρία του ανατίθεται σε διαφορετικό κράτος μέλος μέσω ενός συστήματος 

ισότιμης εναλλαγής.  

Αρμόδια για την προετοιμασία των εργασιών του Συμβουλίου των υπουργών 

(ήτοι για την προεργασία της νομοθεσίας) είναι η Επιτροπή Μονίμων Αντιπροσώπων 

των κυβερνήσεων των κρατών μελών (Coreper) η οποία επικουρείται από τις ομάδες 

εργασίας (working groups), δηλαδή στελέχη των εθνικών διοικητικών υπηρεσιών. Οι 

Coreper και τα working groups είναι τα νομοπαρασκευαστικά όργανα εντός του 

Συμβουλίου (Πασσάς, 2012:103).   

Το Συμβούλιο, αν και κατά την ψήφιση επί σχεδίων νομοθετικής πράξης 

συνέρχεται δημοσίως, ενώ κατά τη συνεδρίαση των εκτελεστικών εξουσιών του 

λειτουργεί με εχεμύθεια και μυστικότητα, δύσκολα απεκδύεται τις πρακτικές 

διπλωματικού χαρακτήρα όταν εκτελεί τα νομοθετικά του καθήκοντα. Όμως η αρχή 

της δημοσιότητας της νομοθετικής διαδικασίας είναι απόρροια των δημοκρατικών 

αρχών, που αποτέλεσαν τα θεμέλια της ίδρυσης και της λειτουργίας της ΕΕ, και 

τυχόν εμπόδια στην πρόσβαση του πολίτη να πληροφορηθεί επί της νομοθετικής 
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διαδικασίας αποτελούν τροχοπέδη στην άσκηση των δημοκρατικών του 

δικαιωμάτων, όπως έχει κριθεί νομολογιακά και από το ΔΕΕ.  

Επίσης ενώ τύποις το Συμβούλιο αποφασίζει με ειδική πλειοψηφία (ήτοι του 55% 

των μελών του Συμβουλίου και του 65% του πληθυσμού της ΕΕ), στην πράξη 

επιδιώκει να κλείνει συμφωνίες με συναίνεση. Ιδανική περίπτωση για το Συμβούλιο 

είναι η διαβούλευση επί της εκάστοτε νομοθετικής πρότασης να ολοκληρώνεται σε 

επίπεδο working group, δηλαδή σε επίπεδο εμπειρογνωμόνων μεταξύ των δημοσίων 

υπαλλήλων των κρατών μελών. Με αυτό τον τρόπο όμως μετατρέπονται οι χειριστές 

διοικητικοί υπάλληλοι σε ασκούντες αμιγώς νομοθετική εξουσία, οξύνοντας έτι 

περαιτέρω το έλλειμμα δημοκρατίας.  

Στην πράξη οι καθημερινές εργασίες του Συμβουλίου εκτελούνται από τις ομάδες 

εργασίας, τις Μόνιμες Αντιπροσωπείες και τη Γενική Γραμματεία με αποτέλεσμα οι 

εμπειρογνώμονες να γίνονται πανίσχυροι και να αποφασίζουν οι τεχνοκράτες των 

Βρυξελλών. Στον αντίποδα οι εκλεγμένοι υπουργοί των κρατών μελών 

αναλαμβάνουν κυρίως την τελική τυπική έγκριση. (Leino,2018:56) 

Κατά πρώτον η Γενική Γραμματεία του Συμβουλίου, που επικουρεί τις 

συνεδριάσεις του Συμβουλίου και του Ευρωπαϊκού Συμβουλίου, είναι μια υπηρεσία 

ηγέτης, με άρτια τεχνογνωσία σύνταξης εγγράφων, που χαίρει της εμπιστοσύνης των 

κρατών μελών. Η ισχύς της, ωστόσο, της επιτρέπει να προωθεί και τη δική της 

ατζέντα. (Πασσάς,2012:101)   

Έπειτα η Coreper χαρακτηρίζεται ως το «νευραλγικό κέντρο για τον συντονισμό 

και τη συνοχή των δράσεων της Ένωσης», είναι το «φίλτρο που περνούν όλα τα 

θέματα» και ο χώρος που «συνολικοποιείται η διαπραγμάτευση» (Πασσάς,2012:103). 

Η Coreper οικοδομεί τη συναίνεση και κλείνει συμφωνίες πακέτο μέσα από διαρκείς 

συμβιβασμούς ώστε να δημιουργείται ένα κλίμα win-win εντός του Συμβουλίου και 

να μη νιώθει οιοδήποτε κράτος μέλος συνεχώς πολιτικά ριγμένο.  

Από την άλλη πλευρά τα working groups προβλέπονται μόνο από τον Κανονισμό 

του Συμβούλιου και είναι ο χώρος που επί της ουσίας διαμορφώνεται η θέση του 
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οργάνου για το προς θέσπιση μέτρο. Συστήνονται με απόφαση της Coreper και 

συγκροτούνται από δημοσίους υπαλλήλους των 27 κρατών μελών. Κύριο καθήκον 

των ομάδων εργασίας είναι μέσα από τη συζήτηση και τη διαπραγμάτευση να 

καταλήξουν σε συμφωνία και να επιτευχθεί μια συμβιβαστική λύση. Όλη αυτή η 

διαπραγμάτευση ολοκληρώνεται πίσω από κλειστές πόρτες, με αδιαφάνεια, 

μυστικότητα και αδυναμία ενημέρωσης του πολίτη για τη συζήτηση επί της 

νομοθετικής διαδικασίας.  

Αν και η Συνθήκη αναφέρει ότι, όταν το Συμβούλιο συνέρχεται με τη νομοθετική 

του ιδιότητα, οι συνεδριάσεις του υπόκεινται σε δημοσιότητα, στην πράξη το 

Συμβούλιο αρνείται να παραδώσει έγγραφα για τις θέσεις των κρατών μελών προς 

διασφάλιση της αποτελεσματικότητας της διαδικασίας. Η μόνη υποχώρηση που έχει 

δεχτεί το Συμβούλιο είναι να χορηγήσει τα σχετικά έγγραφα διαγράφοντας τα 

σύμβολα των κρατών μελών, για να διατηρήσει την ισορροπία μεταξύ διαφάνειας και 

διαβουλεύσεων εντός του οργάνου. (Leino,2018:58) Το πρόβλημα όμως παραμένει. 

Για παράδειγμα δεν γνωρίζουμε τι υποστήριξε ο Έλληνας υπουργός για το υπό 

συζήτηση νομοσχέδιο ενώπιον του Συμβουλίου. Και στο ερώτημα 

αποτελεσματικότητα ή διαφάνεια, η ζυγαριά του Συμβουλίου γέρνει σαφώς προς την 

πρώτη, επιχειρηματολογώντας υπέρ της προστασίας του διαπραγματευτικού χώρου 

από τυχόν πιέσεις της κοινής γνώμης, της μυστικότητας και της συναίνεσης.  

Η κουλτούρα της συναίνεσης δημιουργεί μια ατμόσφαιρα συνοχής στους κόλπους 

του Συμβουλίου, όπου τυχόν πολιτικές διαφωνίες και αντιπαραθέσεις αποσιωπώνται, 

δημιουργώντας μια διάχυτη αμοιβαιότητα που σίγουρα «πνίγει» τα μειοψηφούντα 

κράτη μέλη, τα οποία, ωστόσο, προσχωρούν οικεία βουλήσει, με την προοπτική να 

ανταμειφθούν σε κάποιο άλλο ζήτημα εν ευθέτω χρόνο  

(Πασσάς,2012:136).  

2. Άτυπη Διακυβέρνηση : Οι Τρίλογοι 

Οι τρίλογοι είναι άτυπες τριμερείς συναντήσεις μεταξύ της Επιτροπής, του 

Συμβουλίου και του Ευρωκοινοβουλίου, που διεξάγονται τόσο πριν όσο και κατά τη 
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διάρκεια των συνεδριάσεων των συννομοθετών, και αποτελούν το κύριο πλαίσιο 

διαπραγμάτευσης και διοργανικής συμφωνίας της νομοθεσίας. (Πασσάς, 2021:164) 

Στόχος των εκπροσώπων των τριών θεσμικών οργάνων που συμμετέχουν στους 

τριμερείς διαλόγους είναι η εξεύρεση κοινά αποδεκτών συμβιβαστικών λύσεων και 

διαμόρφωσης της νομοθεσίας στο πλαίσιο της συνήθους νομοθετικής διαδικασίας. 

Αποτελούν αναμφισβήτητα το αποκορύφωμα της άτυπης λήψης απόφασης αφού 

ουδεμία αναφορά υπάρχει για αυτούς στις Συνθήκες, ενώ το 2007 «τυποποιήθηκαν» 

με διοργανική συμφωνία. (Πασσάς, 2012:126) 

Ένα πρώτο παράδοξο έγκειται στο γεγονός ότι οι τρίλογοι συνήθως διεξάγονται 

στο κτίριο του Ευρωκοινοβουλίου, ωστόσο οι συζητήσεις των εκπροσώπων των 

τριών θεσμικών οργάνων γίνονται κεκλεισμένων των θυρών και δεν υπόκεινται σε 

κανόνες δημοσιότητας, διαφάνειας και λογοδοσίας, στοιχεία που συνήθως 

χαρακτηρίζουν τις νομοθετικές  διαδικασίες που λαμβάνουν χώρα ενώπιον του 

Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου. Το δεύτερο παράδοξο εντοπίζεται στο γεγονός ότι οι 

συμμετέχοντες στους τριλόγους είναι στην πλειοψηφία τους διορισμένοι τεχνοκράτες, 

ενώ οι αιρετοί είναι ελάχιστοι, που ομοίως δε συνάδει με τις συνεδριάσεις που 

πραγματοποιούνται εντός του κτιρίου του Ευρωκοινοβουλίου. 

Το μεγάλο πλεονέκτημα των τριλόγων είναι η fast track νομοθεσία, η παραγωγή 

της οποίας αποτιμάται ιδιαίτερα θετικά από το θεσμικό περιβάλλον. Οι τρίλογοι 

παρέχουν σημαντικά αυξημένες δυνατότητες συμφωνίας, λόγω της ευελιξίας τους να 

διεξαχθούν σε οποιοδήποτε χρονικό διάστημα, και αποτελούν μια άκρως 

αποτελεσματική διαδικασία σύγκλισης των θεσμικών θέσεων που οδηγεί στην 

έγκριση νομοθεσίας χωρίς ιδιαίτερα προσκόμματα.  

Ωστόσο οι τρίλογοι είναι μια δύσκολα κατανοητή από τον πολίτη διαδικασία 

νομοθέτησης, ενώ η μη δημοσιοποίηση των πρακτικών των τριλόγων συνεπάγεται 

ρήγμα κοινοβουλευτικού ελέγχου, διάχυση της πολιτικής ευθύνης και έλλειμμα 

δημοκρατικής νομιμοποίησης κατά τη νομοπαρασκευαστική διαδικασία (Πασσάς, 

2012:141) 
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Η έκθεση του Κοινοβουλίου του 2011 σχετικά με την εφαρμογή του κανονισμού 

1049/2001: «Τονίζει ότι οι τριμερείς διάλογοι και οι διαδικασίες συνδιαλλαγής . . . 

αποτελούν ουσιαστική φάση της νομοθετικής διαδικασίας και όχι ξεχωριστό 

«χώρο σκέψης»·… · ζητεί, επομένως, τα έγγραφα που δημιουργούνται στο 

πλαίσιό τους, όπως η ημερήσια διάταξη, οι περιλήψεις των αποτελεσμάτων και τα 

έγγραφα «τεσσάρων στηλών» που συντάχθηκαν για τη διευκόλυνση των 

διαπραγματεύσεων, να μην αντιμετωπίζονται κατ' αρχήν διαφορετικά από άλλα 

νομοθετικά έγγραφα και να δημοσιοποιούνται όσον αφορά τους τριμερείς διαλόγους 

πριν από μια πιθανή συμφωνία σε πρώτη ανάγνωση». (Leino, 2018:63) 

Η απόφαση σταθμός του Γενικού Δικαστηρίου για την ταυτότητα των τριλόγων 

και τον κρίσιμο ρόλο τους στη νομοπαραγωγική διαδικασία είναι η Emilio De 

Capitani κατά Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου (2018) η οποία αναφέρει στη σκέψη 70 ότι 

«[ο]ι συναντήσεις του τριμερούς διαλόγου αποτελούν … μια «πάγια διαδικασία μέσω 

της οποίας εγκρίνεται η νομοθεσία της Ευρωπαϊκής Ένωσης κατά μέγα μέρος» και, 

επομένως, θεωρούνται από το ίδιο το Κοινοβούλιο ως «αποφασιστικής σημασίας 

στάδια της νομοθετικής διαδικασίας»    

Επίσης, στη σκέψη 73, το ΓΔ διαπιστώνει ότι κατά τον εσωτερικό κανονισμό του 

Κοινοβουλίου, οι τριμερείς διάλογοι εντάσσονται πράγματι στη νομοθετική 

διαδικασία και επιπλέον, στη σκέψη 74, υποστηρίζει ότι, από το σημείο 27 του 

ψηφίσματος του Κοινοβουλίου της 28ης Απριλίου 2016 προκύπτει χωρίς αμφιβολία 

ότι τα έγγραφα των τριμερών διαλόγων «σχετίζονται με τη νομοθετική διαδικασία 

και δεν μπορούν, καταρχήν, να έχουν διαφορετική μεταχείριση από τα άλλα 

νομοθετικά έγγραφα».  

Αφού λοιπόν οι τρίλογοι αποτελούν αναπόσπαστο μέρος της νομοθετικής 

διαδικασίας συνεπάγεται, κατά το ΓΔ, στη σκέψη 81, ότι πρέπει να διέπονται από τις 

αρχές της δημοσιότητας και της διαφάνειας. Επίσης, στη σκέψη 82, γίνεται μνεία ότι 

τυχόν τεκμήρια μη δημοσιοποίησης εγγράφων, που είχαν στο παρελθόν αναγνωριστεί 

από το Δικαστήριο, ποτέ δεν αφορούσαν τον τομέα της νομοθετικής διαδικασίας, 

ενώ, στη σκέψη 83, υποστηρίζεται ότι ούτε η ανάγκη για αποτελεσματικότητα της 
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νομοθετικής διαδικασίας μπορεί να αποδυναμώσει τις αρχές της δημοσιότητας και 

της διαφάνειας που ρυθμίζουν τη θέσπιση της ενωσιακής νομοθεσίας. Επομένως, το 

Γενικό Δικαστήριο, στη σκέψη 84, καταλήγει ότι κανένα γενικό τεκμήριο μη 

δημοσιοποιήσεως δεν μπορεί να γίνει δεκτό όσον αφορά τα έγγραφα των 

τριλόγων που αφορούν εν εξελίξει νομοθετική διαδικασία.    

Η θέση του Δικαστηρίου προκάλεσε αναστάτωση εντός των ενωσιακών θεσμών 

που μετέχουν της νομοπαραγωγικής διαδικασίας, διότι σαφέστατα προτιμούν την 

αποτελεσματική νομοθέτηση που παρέχουν οι άτυπες συμφωνίες από τον δυσκίνητο 

επίσημο νομοπαρασκευαστικό μηχανισμό. Αναντίρρητα, υπάρχει απροθυμία στο 

Συμβούλιο και μεταξύ πολλών Ευρωβουλευτών να αναθεωρήσουν και να 

επισημοποιήσουν τους κανόνες των τριλόγων (Leino, 2018:64), αφού προφανώς πίσω 

από κλειστές πόρτες οι διαπραγματεύσεις ολοκληρώνονται αποτελεσματικότερα, 

ταχύτερα, χωρίς αξιώσεις λογοδοσίας και δημόσιου ελέγχου.  

Τέλος δεν θα μπορούσε να απουσιάζει από τη διαπραγμάτευση των τριλόγων 

η επιλογή της νομικής βάσης του προτεινόμενου νομοθετήματος, όχι μόνο υπό το 

πρίσμα της αρμοδιότητας ή μη της Ένωσης για λήψη της σχετικής δράσης, όσο 

κυρίως ως προς την νομοθετική διαδικασία υιοθέτησης του μέτρου που μπορεί να 

συνεπάγεται επαύξηση συμμετοχής και ενίσχυση της επιρροής του κάθε θεσμικού 

οργάνου στη λήψη της απόφασης.   

3. Η Νομική Βάση στο Δίπολο Επίσημων Κανόνων και Άτυπης 
Διακυβέρνησης  

Όπως προκύπτει από τη μέχρι τώρα ανάλυση, η επιλογή νομικής βάσης δεν είναι 

θέμα καθαρά νομικό αλλά ενέχει και πολιτικές διαστάσεις. Κατ’ αρχάς η νομοθετική 

διαδικασία της ΕΕ καθορίζεται από τις Συνθήκες ως προς τα κύρια δομικά στοιχεία 

της και αντίστοιχα η επιλογή της νομικής βάσης αφετηριάζεται από τις 

συνταγματικές διατάξεις των Συνθηκών. Οι επίσημες κατευθυντήριες γραμμές 

επιτάσσουν στο Προοίμιο κάθε νομικής πράξης να διατυπώνεται ο επιδιωκόμενος 

στόχος της, ενώ σε περίπτωση διαφωνίας ως προς την επιλογή νομικής βάσης η 

υπόθεση θα αχθεί ενώπιον ενός άλλου επίσημου Θεσμού της Ένωσης, του 
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Δικαστηρίου, το οποίο θα κληθεί να ερμηνεύσει αν οι μετέχοντες στη νομοθετική 

διαδικασία υπερέβησαν τα όρια ευελιξίας και διακριτικής ευχέρειας που τους 

παρέχονται από τον συντάκτη των Συνθηκών, για να πετύχουν τον σκοπό του προς 

θέσπιση μέτρου. Αν το ΔΕΕ διαπιστώσει «βάσει αντικειμενικών, λυσιτελών και 

συγκλινουσών ενδείξεων», ότι μια πράξη «εκδόθηκε με αποκλειστικό ή, τουλάχιστον, 

πρωταρχικό σκοπό διαφορετικό από τους προβαλλόμενους ή με σκοπό την 

καταστρατήγηση μιας διαδικασίας που προβλέπουν ειδικά οι Συνθήκες για την 

αντιμετώπιση των συγκεκριμένων περιστάσεων», η πράξη ακυρώνεται, σύμφωνα με τη 

σκέψη 33 της απόφασης Βασίλειο της Ισπανίας και Ιταλική Δημοκρατία κατά 

Συμβουλίου (2013). 

Οι Συνθήκες όμως δεν δύναται να προσδιορίζουν με απόλυτη σαφήνεια τη 

νομοπαραγωγική διαδικασία και τελικά στην πράξη είθισται η επιλογή νομικής 

βάσης να συναποφασίζεται κατά τους τριλόγους μέσω ανεπίσημων συμφωνιών 

των τριών θεσμικών οργάνων, γεγονός που καταδεικνύει ότι οι συννομοθέτες έχουν 

τελικά μεγάλη διακριτική ευχέρεια. Από τη μια μεριά οι Συνθήκες και από την άλλη 

οι πολιτικές επιλογές των δρώντων, συγκλίνουν μέσω διαθεσμικών συμβιβασμών και 

συμφωνιών πακέτο, στη δημιουργία μια άτυπης διακυβέρνησης, η οποία λειτουργεί 

παράλληλα με την τυπική, η πρώτη στο παρασκήνιο με μυστικές και διπλωματικού 

ύφους διαδικασίες και η δεύτερη στο προσκήνιο με την ανοιχτή και διαφανή 

διαδικασία που περιγράφουν σε αδρές γραμμές οι Συνθήκες της ΕΕ. Αυτοί που 

καλούνται να διαχειριστούν το άφθονο περιθώριο ερμηνείας δεν είναι άλλοι από τις 

Νομικές Υπηρεσίες της ΕΕ και των κρατών μελών, (Leino:2018,44) το ρόλο των 

οποίων θα αναλύσουμε παρακάτω.  

Στη μελέτη για το «Πώς σκέφτεται το ΔΕΕ», ο Koen Lenaerts, νυν Πρόεδρος του 

ΔΕΕ, υποστηρίζει ότι το Δικαστήριο «επιδιώκει διαρκώς να επιτύχει την ισορροπία 

που επιβάλλει το κράτος δικαίου μεταξύ των διαφορετικών συμφερόντων που 

διακυβεύονται σε ένα πολυεπίπεδο σύστημα διακυβέρνησης» (Lenaerts, 2013:1304)˙ 

ομοίως οι επιλογές νομικής βάσης και οι ένδικες διαφορές επ’ αυτών, εκτός από 

τη θεσμική πολιτική των οργάνων που εμπλέκονται στη νομοπαραγωγική διαδικασία 
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(Επιτροπή, Ευρωκοινοβούλιο, Συμβούλιο και κράτη μέλη) περιλαμβάνουν επιλογές 

και συμβιβασμούς εντός του Δικαστηρίου. (Leino, 2018: 47) 

4. Νομική Βάση και Θεσμικές Προτιμήσεις   

Δεδομένης της πολιτικής διάστασης που ενέχει η επιλογή της νομικής βάσης είναι 

λογικό επακόλουθο οι πολιτικοί παράγοντες να προτιμούν νομικές βάσεις που  

ευνοούν την επίτευξη των συμφερόντων τους. Ενδεικτικά αναφέρουμε πως η 

Ευρωπαϊκή Επιτροπή διάκειται θετικά προς τις νομικές βάσεις που συνεπάγονται 

αποκλειστική αρμοδιότητα της Ένωσης και προς αυτές που ορίζουν ότι οι αποφάσεις 

λαμβάνονται με ειδική πλειοψηφία, ώστε να μη κινδυνεύει με veto η πρότασή της 

από το Συμβούλιο. Από την άλλη πλευρά, το Συμβούλιο προτιμά νομικές βάσεις που 

θεσπίζουν συντρέχουσα αρμοδιότητα, για να περιορίζονται οι επεμβάσεις της ΕΕ στα 

εσωτερικά ζητήματα των κρατών μελών και ιδίως όσες προβλέπουν ότι οι αποφάσεις 

λαμβάνονται με ομοφωνία, προκειμένου να απολαμβάνουν τα κράτη μέλη το 

δικαίωμα αρνησικυρίας. Τέλος το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο δείχνει σαφή προτίμηση 

προς τη διαδικασία της συναπόφασης, επειδή αναβαθμίζει τον θεσμικό του ρόλο 

λειτουργώντας ως συννομοθέτης στη νομοπαραγωγική διαδικασία.  

Αυτές οι θεσμικές προτιμήσεις στην επιλογή της νομικής βάσης υποκινούνται 

από τα θεσμικά συμφέροντα και τον θεσμικό ανταγωνισμό και αναπόφευκτα οδηγούν 

σε συγκρούσεις και διαφωνίες με αποτέλεσμα ένα «περίπλοκο χορό [μεταξύ] δικαίου 

και πολιτικής» που o Joseph Jupille ονόμασε «παιχνίδι νομικής βάσης» (Jupille, 

2006: 10) 

Τα ευρωπαϊκά θεσμικά όργανα έχουν συμφέροντα αλληλοσυγκρουόμενα στους 

διάφορους τομείς πολιτικής και ειδικά όταν ακολουθούν τη δικαστική οδό για 

μεταβολή της νομικής βάσης, το Ευρωκοινοβούλιο επιδιώκει μέσω της αλλαγής 

αυτής να μεγεθύνει τη συμμετοχή του στο νομοθετικό έργο της Ένωσης, το 

Συμβούλιο να περιχαρακώσει τα διακυβερνητικά του κεκτημένα και η Επιτροπή να 

προωθήσει το υπερεθνικό της όραμα για την ευρωπαϊκή ολοκλήρωση (Soriano, 2007: 

332)˙ επί του πρακτέου φαντάζει σχεδόν αδύνατο να βρεθεί κοινή συνισταμένη.  
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«Οι Cullen και Charlesworth απέδειξαν πώς, τόσο το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο, 

όσο και τα κράτη μέλη, φαίνεται να έχουν υιοθετήσει τη νομική βάση ως δυνητικά 

χρήσιμο εργαλείο για την προώθηση ευρύτερων πολιτικών στόχων, που αποσκοπούν 

στην επέκταση ή την επιβεβαίωση των δικών τους εξουσιών. Ως εκ τούτου, οι 

προκλήσεις νομικής βάσης αποτελούν μέρος μιας πολιτικής στρατηγικής για τη 

μεγιστοποίηση της εξουσίας και της επιρροής στο νομοθετικό πρόγραμμα της 

ΕΕ». (Leino, 2018: 40) 

Στο τέλος δηλαδή η νομική βάση ταλαντεύεται μεταξύ του θεσμικού 

ανταγωνισμού και της θεσμικής ισορροπίας.   

 

5. Παράγοντες Διαφωνιών Νομικής Βάσης   

Στη μελέτη του Jupille (2007) που πραγματεύεται τους παράγοντες των διαφωνιών 

νομικής βάσης, ο συγγραφέας προβαίνει σε δυο κατηγοριοποιήσεις των συγκρούσεων 

αυτών, κατά πρώτον σε αυτές που προκύπτουν λόγω ασάφειας δικαιοδοσίας της ΕΕ 

και κατά δεύτερον εξαιτίας των διαφορετικών θεσμικών κινήτρων.   

Ο παράγοντας της ασάφειας της δικαιοδοσίας της Ευρωπαϊκής Ένωσης 

περιπλέκει σε μεγάλο βαθμό το ποια είναι η κατάλληλη νομική βάση για μια 

νομοθετική πράξη. Πρώτον «[ο]ι μάχες νομικής βάσης είναι πιο πιθανό να προκύψουν 

όσο πιο διφορούμενα ως προς τη δικαιοδοσία είναι τα επίμαχα ζητήματα» (Jupille, 

2007:306), δεδομένου ότι ορισμένες νομικές βάσεις ενσωματώνονται και σε άλλους 

τομείς πολιτικής της ΕΕ δημιουργώντας γκρίζες ζώνες και αλληλοεπικαλύψεις 

αρμοδιοτήτων. Μια άλλη συνιστώσα ασάφειας αποτελεί το πολυγλωσσικό νομικό και 

πολιτικό περιβάλλον μεταξύ των 24 επίσημων γλωσσών των 27 κρατών μελών της 

ΕΕ, ενώ η αυξανόμενη πολυπλοκότητα της ατζέντας της πολιτικής της ΕΕ και η φύση 

της διαδικασίας σύναψης των Συνθηκών, με διαπραγματεύσεις της τελευταίας 

στιγμής και σύνθετες «συμφωνίες πακέτο», εντείνουν έτι περαιτέρω την 

προβληματική του ζητήματος της νομικής βάσης (Jupille, 2006:17). Έχει επίσης 

υποστηριχθεί ότι οι ασαφείς διατάξεις είναι απότοκο της πίεσης που ασκείτο στις 
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κυβερνήσεις για δημοκρατικότερες διαδικασίες, και παράλληλα της διατήρησης της 

δυνατότητας αλλαγής των όρων «του παιχνιδιού» προς όφελός τους. Κατά μια 

άποψη, οι διατάξεις των νομικών βάσεων μπορεί να είναι εσκεμμένα ασαφείς, ώστε 

να μην αποτυπώνουν τις διαφωνίες ή να αποφεύγουν να φέρνουν σε δύσκολη θέση 

τους «χαμένους» μιας μεγάλης θεσμικής συμφωνίας (Jupille, 2004:21). Τέλος «οι 

Συνθήκες θεσπίζονται σε μια δεδομένη στιγμή αλλά προορίζονται να διαρκέσουν στο 

χρόνο» με αποτέλεσμα ένας βαθμός ασάφειας να είναι, όχι μόνο θεμιτός, αλλά 

κυρίως αναγκαίος, ώστε να αφήνει περιθώρια ευελιξίας στον ενωσιακό νομοθέτη. 

(Jupille, 2007: 304). 

Ο δεύτερος παράγοντας διαφωνιών περί νομικής βάσης πηγάζει από τα κίνητρα 

των θεσμικών δρώντων κατά τη νομοπαρασκευαστική διαδικασία. Όπως αναφέρει ο 

Jupille, αναλόγως της «νομικής τους εντιμότητας» κάποιοι δικηγόροι, εντός των 

θεσμικών οργάνων και των κρατών μελών, προσπαθούν να μεγιστοποιήσουν τη 

συνέπεια, τη νομιμότητα ή την αποτελεσματικότητα του δικαίου της ΕΕ, στην βάση 

της επιλογής της ορθής νομικής βάσης, συγκρουόμενοι με συναδέλφους τους που δεν 

συμμερίζονται την ίδια θέση. Δεν ελλείπουν φυσικά οι περιπτώσεις που οι θεσμικοί 

φορείς χειραγωγούν τις νομικές βάσεις για να ισχυροποιήσουν την επιρροή τους, 

μέσα από τη χρήση νομοθετικών διαδικασιών που τους ευνοούν στην επίτευξη των 

εκάστοτε συμφερόντων τους. Τέλος τα θεσμικά όργανα επιδιώκουν να διευρύνουν το 

φάσμα της πολιτικής τους επιρροής επιλέγοντας την «κατάλληλη» νομική βάση που 

θα οδηγήσει σε  μεγιστοποίηση των αρμοδιοτήτων τους (Jupille, 2006: 17). 

Σύμφωνα με τον Πασσά, η απουσία τεκμηρίου αρμοδιότητας και η συνδρομή 

πολλών θεσμικών οργάνων (στη νομοπαραγωγική διαδικασία) συντελούν ώστε η ΕΕ 

να γίνει αρένα, όπου τα ενωσιακά όργανα συγκρούονται για τη μεγιστοποίηση της 

αρμοδιότητάς τους (Πασσάς, 2012:30). Αυτό έχει ως αποτέλεσμα να χειραγωγείται 

στρατηγικά ένας βασικός άξονας του συνταγματικού συστήματος της ΕΕ, ήτοι η 

νομική βάση, συνήθως για πολιτικούς σκοπούς. Έτσι η νομική βάση μετατρέπεται 

από «προϋπόθεση» σε «αντικείμενο» της νομικής και πολιτικής διαδικασίας, και 
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«εργαλειοποιείται» προκειμένου να εξυπηρετεί πολιτικά συμφέροντα. (Jupille, 

2006: 18) 

Τελικά, «οι επιλογές νομικής βάσης είναι άκρως πολιτικές», αποτελούν, δε, τη 

«συνέχιση της διπλωματίας με άλλα μέσα». (Jupille, 2007: 304) 

6. Τύποι Διαφωνιών Νομικής Βάσης 

Η επιλογή νομικής βάσης, ως συνδυασμός κανόνων εξουσιοδότησης και 

θεσμοθέτησης, ενδέχεται να δημιουργήσει ασάφεια κατά πρώτον σχετικά με ποιο 

θεσμικό όργανο πρέπει να ενεργήσει και βάσει ποιας διαδικασίας και κατά δεύτερον 

σχετικά με το εάν η ΕΕ πρέπει να μην ενεργήσει καθόλου σε έναν συγκεκριμένο 

τομέα πολιτικής.  Η πρώτη μορφή ασάφειας οδηγεί σε οριζόντιες διαφορές 

αρμοδιότητας μεταξύ των ευρωπαϊκών θεσμικών οργάνων, ενώ η δεύτερη 

πυροδοτεί κάθετες διαφορές αρμοδιότητας ανάμεσα στην ΕΕ και τα κράτη μέλη 

(Soriano, 2007:323) καθιστώντας απαραίτητο τον διαχωρισμό μεταξύ υπερεθνικών 

και διακυβερνητικών αρμοδιοτήτων. 

Οι οριζόντιες συγκρούσεις κατά την επιλογή νομικής βάσης σχετίζονται κυρίως 

με τις απαιτήσεις ψηφοφορίας, π.χ. ειδική πλειοψηφία ή ομοφωνία και με ζητήματα 

θεσμικής ισορροπίας, δηλαδή ως προς τον βαθμό συμμετοχής κάθε θεσμικού 

οργάνου στη νομοθετική διαδικασία. Ένα θεσμικό όργανο θα επιδιώξει να επιλέξει 

μια νομική βάση που θα ορίζει την πιο ευνοϊκή για τα συμφέροντά του διαδικασία, 

προκειμένου να μεγιστοποιήσει την επιρροή του κατά τη θέσπιση κανόνων δικαίου. 

(Engel, 2018: 76) Σε περίπτωση που οι οριζόντιες διαφορές περί νομικής βάσης 

αχθούν ενώπιον του Δικαστηρίου, αυτό θα εξετάσει ποιο όργανο της ΕΕ πρέπει να 

ενεργήσει και ποια διαδικασία πρέπει να ακολουθηθεί. Το διακύβευμα εν προκειμένω 

είναι η αποτελεσματικότητα της ευρωπαϊκής δράσης και η υιοθέτηση των ορθών 

δημοκρατικών διαδικασιών λήψης απόφασης. Μετά τη Συνθήκη του Μάαστριχτ και 

τη Συνθήκη της Νίκαιας μια ιδιαίτερη διαδικασία λήψης απόφασης, η «συναπόφαση» 

και η ψηφοφορία με ειδική πλειοψηφία, άρχισε να εφαρμόζεται στις περισσότερες 

νομοθετικές διαδικασίες. Αυτό οδήγησε σε μείωση του αριθμού των οριζόντιων 

διαφορών αρμοδιοτήτων επειδή η «συναπόφαση» εγγυήθηκε τη συμμετοχή όλων των 
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ευρωπαϊκών παραγόντων -ενισχύοντας ιδιαίτερα το ρόλο του Ευρωκοινοβουλίου- και 

μια σχετική ισορροπία δυνάμεων μεταξύ τους. (Soriano, 2007: 324) 

Οι διαφωνίες κάθετης αρμοδιότητας αφορούν την κατανομή της δημόσιας 

εξουσίας μεταξύ της Ευρωπαϊκής Ένωσης και των κρατών μελών. Σε αυτές τις 

περιπτώσεις το ΔΕΕ πρέπει να διακρίνει εάν η ΕΕ δικαιούται να ενεργεί και να 

σταθμίσει πόση εξουσία παραμένει στα κράτη μέλη. Εκτός από τις περιορισμένες 

αποκλειστικές αρμοδιότητες της ΕΕ, μέσω των οποίων τα κράτη μέλη έχουν 

εκχωρήσει το σύνολο της εξουσίας τους στην Ένωση, οι συντρέχουσες 

αρμοδιότητες, που είναι οι περισσότερες και ασκούνται παράλληλα από την ΕΕ και 

τα κράτη μέλη, παραμένουν αρκετά ασαφείς. Τα κείμενα των Συνθηκών 

προτάσσουν έναν μάλλον ευέλικτο καθορισμό της δημόσιας εξουσίας της Ένωσης, 

με αποτέλεσμα να απαιτείται η συνδρομή του Δικαστηρίου για την σαφή οριοθέτηση 

των αρμοδιοτήτων μεταξύ ΕΕ και κρατών μελών. (Soriano, 2007: 324) 

Οι τελικοί αποδέκτες της θέσπισης της ενωσιακής νομοθεσίας είναι τα κράτη 

μέλη, τα οποία υποχρεούνται να εντάξουν τις κοινοτικές νομικές πράξεις στις εθνικές 

έννομες τάξεις τους. Κατά συνέπεια, το εθνικό δίκαιο ευρωποιείται, καθότι, όταν η 

Ένωση θεσπίζει μέτρα σε έναν τομέα, ο εθνικός νομοθέτης κατά την ενσωμάτωση 

του ενωσιακού δικαίου στην εσωτερική έννομη τάξη οφείλει να προβαίνει σε 

σύμφωνη με το κοινοτικό δίκαιο ερμηνεία (στο πλαίσιο των αρχών της υπεροχής του 

δικαίου της ΕΕ και της καλόπιστης συνεργασίας). Η ενωσιακή έννομη τάξη και η 

εθνική είναι μεν δυο διακριτές, αλλά διαπερατές δικαιοταξίες, που επικοινωνούν σα 

συγκοινωνούντα δοχεία, αλληλένδετες και αναπόσπαστα συνδεδεμένες μεταξύ τους. 

(Pernice,2014:6) Το ενωσιακό δίκαιο επηρεάζει και επηρεάζεται από το εθνικό 

δίκαιο, σε σημείο που το ευρωενωσιακό αποτελεί μέρος του εσωτερικού δικαίου και 

στο βαθμό που οι εθνικές συνταγματικές αρχές των κρατών-μελών αποτελούν τον 

θεμέλιο λίθο των Συνθηκών της Ένωσης. (Κανελλοπούλου-Μαλούχου,2012:169) 

Εφόσον, λοιπόν, η ενωσιακή νομοθεσία έχει τόσο άμεσο αντίκτυπο στις εθνικές 

έννομες τάξεις των κρατών μελών, η επιλογή της ορθής νομικής βάσης κατά την 

ενωσιακή νομοπαραγωγική διαδικασία αποτελεί προϋπόθεση της αρμονικής 
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συνύπαρξης των δυο δικαιοταξιών, στο πλαίσιο της τήρησης της αρχής της 

νομιμότητας και της δοτής αρμοδιότητας. Στην αντίθετη περίπτωση τα κράτη 

μέλη, προκειμένου να αναγνωριστεί ότι η ΕΕ έδρασε ultra vires στηριζόμενη σε 

ακατάλληλη νομική βάση, θα στραφούν στο ΔΕΕ για την προάσπιση των εθνικών 

τους συμφερόντων, μια τακτική αρκετά συχνή, καθώς μετά τη Συνθήκη της  

Λισαβόνας οι διαφορές κάθετης αρμοδιότητας, που φέρονται ενώπιον του 

Δικαστηρίου, έχουν αυξηθεί.  

Η θέση του Δικαστηρίου, δε, σε υποθέσεις κάθετων διαφορών που άγονται 

ενώπιόν του, είναι συνήθως υπέρ των αρμοδιοτήτων της ΕΕ (κοινοτικό 

κεκτημένο) και εις βάρος των εξουσιών των κρατών μελών. Σε γενικές γραμμές θα 

υποστηρίζαμε ότι το ΔΕΕ είναι μάλλον απρόθυμο να μειώσει τις εξουσίες δράσης της 

Ένωσης, δεδομένου ότι στις περισσότερες διαφορές νομικής βάσης έχει ενισχύσει τη 

νομιμότητα της υπερεθνικής παρέμβασης που αντιπροσωπεύει η Επιτροπή (Soriano, 

2007: 331). 

Τέλος αξίζει να σημειώσουμε ότι οι αποφάσεις του Δικαστηρίου, που επιλύουν 

κάθετες διαφορές σχετικά με τις αρμοδιότητες της ΕΕ και των κρατών μελών, 

οδηγούν μακροπροθέσμα σε αναθεωρήσεις επί των κειμένων των Συνθηκών  

(Soriano, 2007:327), ενσωματώνονται σε αυτές και αποτελούν κανόνες δικαίου.  

7. Νομική Βάση και επιλογή Νομικού Μέσου  

Το δίκαιο της Ευρωπαϊκής Ένωσης διακρίνεται σε πρωτογενές και παράγωγο. Το 

πρωτογενές ενωσιακό δίκαιο αποτελείται από τη Συνθήκη της Ευρωπαϊκής Ένωσης, 

τη Συνθήκη για τη Λειτουργία της Ευρωπαϊκής Ένωσης και τον Χάρτη Θεμελιωδών 

Δικαιωμάτων της Ευρωπαϊκής Ένωσης, ενώ στο παράγωγο/δευτερογενές ενωσιακό 

δίκαιο ανήκουν κυρίως οι κανονισμοί και οι οδηγίες της ΕΕ. Οι Συνθήκες είναι το 

θεμέλιο του δικαίου της Ένωσης και ιεραρχικά υπερέχουν του παραγώγου δικαίου.  

Στο άρθρο 288 της ΣΛΕΕ αναφέρονται τα νομικά μέσα μέσω των οποίων η ΕΕ 

εκδίδει νομικές πράξεις και συγκεκριμένα ορίζεται ότι η Ένωση θεσπίζει με 

κανονισμούς, οδηγίες, αποφάσεις, συστάσεις και γνωμοδοτήσεις.  
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Ο Κανονισμός έχει γενική ισχύ και εφαρμόζεται πλήρως και άμεσα σε όλα τα 

κράτη μέλη. Δεν απαιτεί εθνική μεταφορά, είναι δεσμευτικός ως προς όλα τα κράτη-

μέλη και από τη στιγμή που εγκριθεί και δημοσιευθεί αποτελεί εφαρμοστέο δίκαιο σε 

ολόκληρη την ΕΕ.    

Από την άλλη, η Οδηγία δεσμεύει τα κράτη μέλη ως προς το επιδιωκόμενο 

αποτέλεσμα του μέτρου, αλλά οι εθνικές αρχές είναι αρμόδιες για την επιλογή του 

τύπου και των μέσων μεταφοράς της οδηγίας στην εθνική νομοθεσία. Η οδηγία 

αποτελεί σαφώς λιγότερο παρεμβατικό μέτρο, καθώς τίθεται στη διακριτική ευχέρεια 

των κρατών μελών η διαδικασία ενσωμάτωσης του ευρωπαϊκού κανόνα δίκαιου στο 

εθνικό δίκαιο. Ο κίνδυνος, όμως, που ενέχει η έκδοση οδηγιών είναι οι αποκλίσεις 

που προκύπτουν μεταξύ των κρατών μελών κατά την εφαρμογή του νομικού κανόνα, 

είτε μέσω εσφαλμένης ή πλημμελούς μεταφοράς, είτε μέσω υπέρμετρης 

καθυστέρησης ενσωμάτωσης στην εθνική νομοθεσία.  

«Και τα δυο νομικά μέσα αποτελούν κρίσιμα στοιχεία του νομικού πλαισίου της 

ΕΕ, ενώ το καθένα έχει τα δικά του πλεονεκτήματα και περιορισμούς»  (Hurka και 

Steinebach, 2021:280) 

Συνήθως η ίδια η Συνθήκη ορίζει τη χρήση ενός συγκεκριμένου νομικού μέσου, 

δηλαδή η ίδια η νομική βάση ορίζει τη χρήση κανονισμού ή οδηγίας. Aν, ωστόσο, 

απουσιάζει σχετική πρόβλεψη από τη Συνθήκη, η Επιτροπή δεσμεύεται βάσει του 

άρθρου 296 ΣΛΕΕ από τις αρχές της επικουρικότητας και της αναλογικότητας 

όταν αποφασίζει εάν θα εκδώσει κανονισμό ή οδηγία. (Hurka και Steinebach, 

2021:278) 

Στον ‘‘Joint Practical Guide of the European Parliament, the Council and the 

Commission for persons involved  in the drafting of European Union legislation’’ 

(Κοινό Πρακτικό Οδηγό του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου, του Συμβουλίου και της 

Επιτροπής για πρόσωπα που εμπλέκονται στη σύνταξη της νομοθεσίας της 

Ευρωπαϊκής Ένωσης) που εξέδωσαν από κοινού οι Νομικές Υπηρεσίες των τριών 

ανωτέρω θεσμικών οργάνων αναφέρεται στην παράγραφο 10.8 ότι «[ό]ταν μια 
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συγκεκριμένη νομική βάση προβλέπει την προσφυγή σε νομικές πράξεις χωρίς να 

προσδιορίζει το είδος και δεν είναι σαφές από το περιεχόμενο του μέτρου που πρέπει να 

ληφθεί ποιος τύπος πράξης της Ένωσης είναι κατάλληλος, μπορεί να είναι χρήσιμο να 

δοθούν οι λόγοι για τους οποίους επιλέχθηκε το συγκεκριμένο είδος πράξης. Εάν, για 

παράδειγμα, σε μια δεδομένη περίπτωση, είναι δυνατή η νομοθετική ρύθμιση μέσω ενός 

άμεσα εφαρμοστέου κανονισμού, οι αιτιολογικές σκέψεις μπορούν να εξηγήσουν γιατί 

είναι προτιμότερο να εκδοθεί μόνο μια οδηγία, η οποία πρέπει να μεταφερθεί στο 

εθνικό δίκαιο. Οι συντάκτες πρέπει επίσης να έχουν υπόψη τους τις αρχές της 

επικουρικότητας και της αναλογικότητας». 

 

Η συμμόρφωση της Επιτροπής με την ανωτέρω Οδηγία καταδεικνύεται στην 

αιτιολογική έκθεση της πρότασης, του εκάστοτε νομικού μέσου. Εάν η Κομισιόν 

θεωρεί ότι, αφήνοντας περιθώριο ελιγμών στα κράτη μέλη, ο τελικός στόχος του 

μέτρου επιτυγχάνεται, η νομοθετική πρόταση θα υποβληθεί με τη μορφή οδηγίας. 

Εάν όμως το πρόκριμα για τη διατήρηση της ασφάλειας δικαίου απαιτεί την εισαγωγή 

ενός εναρμονισμένου συνόλου βασικών κανόνων, η Ευρωπαϊκή Επιτροπή θα 

προτείνει τη χρήση κανονισμού. Σε κάθε περίπτωση η επιλογή του νομικού μέσου εκ 

μέρους της Επιτροπής έχει ουσιαστικές συνέπειες για τις κυβερνήσεις των κρατών 

μελών.  (Hurka και Steinebach, 2021: 279) 

Η επιλογή νομικού μέσου εκ μέρους της Επιτροπής εξαρτάται από πολλούς 

παράγοντες, κυρίως όμως από την «κληρονομιά» των προηγούμενων αποφάσεων, το 

οποίο σημαίνει ότι μόλις η Επιτροπή επιλέξει ένα συγκεκριμένο νομικό μέσο, σχεδόν 

ποτέ δεν παρεκκλίνει από αυτό κατά τις μελλοντικές αναθεωρήσεις. Αυτή η τακτική 

έχει εδραιωθεί κατόπιν συστάσεων των Νομικών Υπηρεσιών των Θεσμικών 

Οργάνων και συγκεκριμένα στον «Κοινό πρακτικό οδηγό του Ευρωπαϊκού 

Κοινοβουλίου, του Συμβουλίου και της Επιτροπής για τη σύνταξη της νομοθεσίας 

της Ευρωπαϊκής Ένωσης» στην παράγραφο 18.6 ορίζεται ότι «[γ]ενικά, είναι 

προτιμότερο μια τροποποιητική πράξη να είναι του ίδιου τύπου με την προς 

τροποποίηση πράξη. Ειδικότερα, δεν συνιστάται η τροποποίηση κανονισμού με 
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οδηγία». H αντικατάσταση κανονισμών από οδηγίες θεωρείται κακή πρακτική, 

καθότι θα μείωνε την ασφάλεια δικαίου. Αντίστοιχα η αντικατάσταση οδηγιών μέσω 

κανονισμών θα συναντούσε εμπόδια από τα κράτη μέλη, αφού θα τα υποχρέωνε να 

παραμερίσουν τυχόν υφιστάμενες εθνικές διατάξεις. (Hurka και Steinebach, 2021: 

281) 

Δεύτερον, η επιλογή της Κομισιόν για νομοθετική πρόταση με μορφή 

κανονισμού ή οδηγίας εξαρτάται από τον εάν στον συγκεκριμένο τομέα πολιτικής  

θέλει ή όχι να παρέχει στα κράτη μέλη διακριτική ευχέρεια. Η εγγενής ευελιξία, που 

παρέχει επί παραδείγματι η οδηγία, διευκολύνει τις διαπραγματεύσεις μεταξύ των 

θεσμικών οργάνων που μετέχουν στη συνήθη νομοθετική διαδικασία (Hurka και 

Steinebach, 2021: 282-283).  

Τέλος, η επιλογή νομικού μέσου συναρτάται από το κλίμα ευρωσκεπτισμού και 

την ένταση με την οποία αυτό εκδηλώνεται στη διάρκεια του χρόνου. Έχει 

υποστηριχθεί η άποψη ότι η Επιτροπή είναι πιο πιθανό να εγκρίνει οδηγίες όταν 

αυξάνεται ο ευρωσκεπτικισμός στο Συμβούλιο και η δυσπιστία προς τη βαθύτερη 

ευρωπαϊκή ολοκλήρωση, προκειμένου να παραχωρεί στις κυβερνήσεις των κρατών 

μελών τη διακριτική ευχέρεια να λαμβάνουν υπόψη τις ανάγκες των πολιτών τους και 

τις ιδιαιτερότητες της εσωτερικής έννομης τάξης τους. Ωστόσο έχει υποστηριχθεί και 

η αντίθετη άποψη ότι, όταν η Επιτροπή ανησυχεί για πιθανή μη συμμόρφωση λόγω 

του αυξανόμενου ευρωσκεπτικισμού, είναι πιο πιθανό να προτείνει κανονισμούς 

(Hurka και Steinebach, 2021: 283).  

Κλείνοντας αναφέρουμε πως οι κανονισμοί αντιπροσωπεύουν το προτιμώμενο 

νομικό μέσο βάσει του υπερεθνικού δικαίου της ΕΕ. Και αυτό προκύπτει από  τα 

στατιστικά στοιχεία που συνέταξαν οι Von Bogdandy et al. (2004) και δείχνουν ότι το 

31% όλων των νομικών πράξεων στην Ευρωπαϊκή Ένωση αποτελούνται από 

κανονισμούς, ενώ οι οδηγίες ανέρχονται συνολικά σε 9% μόνο.(Engel, 2018: 55)  
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ΙΙΙ. Οι Νομικές Υπηρεσίες των Θεσμικών Οργάνων της Ευρωπαϊκής Ένωσης 

Οι δικηγόροι διαδραματίζουν σημαντικό ρόλο στο ευρωπαϊκό εγχείρημα καθώς 

συμμετέχουν στη σύνταξη νέας νομοθεσίας, εποπτεύουν την εφαρμογή της και την 

υπερασπίζονται σε δικαστικές διαφορές. Μετά τη θέση σε ισχύ της Ενιαίας 

Ευρωπαϊκής Πράξης, δε, οι δικηγόροι βιώνουν το απόγειο της κυριαρχίας τους εντός 

των θεσμών, καθώς διευκολύνουν την έκφραση της πολιτικής βούλησης και 

παρέχουν τη νομική μορφής της.  (Leino-Sandberg, 2022:231) 

Το νομικό περιβάλλον της Ευρωπαϊκής Ένωσης απαρτίζεται από τις Νομικές 

Υπηρεσίες του Ευρωκοινοβουλίου, του Συμβουλίου και της Ευρωπαϊκής Επιτροπής, 

από τους νομικούς συμβούλους των Μονίμων Αντιπροσωπειών των κρατών μελών, 

τους δικηγόρους των κρατών μελών και τους δικηγόρους των λόμπι. (Jacqué, 2013: 

44) 

Οι Νομικές Υπηρεσίες της Κομισιόν και του Συμβουλίου είναι οι παλαιότερες 

και έχουν αναπτύξει στενή σχέση μεταξύ τους. Οι δυο τους έχουν συνηθίσει να 

συνεργάζονται και να βρίσκουν συμβιβαστικές λύσεις. Η Νομική Υπηρεσία του 

Ευρωκοινοβουλίου είναι πιο η πρόσφατη εκ των τριών και σε γενικές γραμμές δεν 

διατηρεί ιδιαίτερες σχέσεις με τις άλλες δυο Νομικές Υπηρεσίες.  (Jacqué, 2013: 45) 

Οι Νομικοί Σύμβουλοι των Μονίμων Αντιπροσωπειών των κρατών μελών 

στις Βρυξέλλες είναι συνήθως δικηγόροι εξωτερικών υποθέσεων ή δικηγόροι 

ευρωπαϊκών υποθέσεων από τις εθνικές διοικήσεις, οι οποίοι υπερασπίζονται την 

εθνική τους θέση. Συνήθως τοποθετούνται ως ad hoc μέλη ομάδων που 

δημιουργούνται από το Συμβούλιο για να εξετάζουν ένα ζήτημα, να παρακολουθούν 

τα working groups και να παρεμβαίνουν όταν χρειάζεται. Γενικά ο διορισμός τέτοιων 

δικηγόρων είναι πλεονέκτημα για τα κράτη μέλη, προκειμένου να πληροφορούνται 

πιο άμεσα τις εξελίξεις εν τη γενέσει τους (Jacqué, 2013: 46).  

Οι Νομικές Υπηρεσίες των τριών θεσμικών οργάνων και οι Νομικοί Σύμβουλοι 

της Coreper αποτελούν ένα ομοιογενές περιβάλλον, καθώς μεταξύ τους 

αναπτύσσονται πυκνές προσωπικές και επαγγελματικές σχέσεις. Από τη μεταξύ τους 
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όσμωση επιλύονται εμπόδια και επιτυγχάνονται κοινά αποδεκτοί συμβιβασμοί  

(Jacqué, 2013: 46).  

Από την άλλη μεριά ο εξωτερικός κύκλος των δικηγόρων δύναται να 

προέρχεται από δικηγορικά γραφεία ή δικηγορικές εταιρίες που ασκούν πιέσεις για 

λογαριασμό των πελατών τους και των οποίων η θέση σε κάθε περίπτωση ακούγεται. 

Επίσης μπορεί να αποτελείται από εθνικούς δικηγόρους, εντεταλμένους των 

κυβερνήσεων για ένα συγκεκριμένο θέμα, οι οποίοι, όμως, δεν είναι πάντα τόσο 

αποτελεσματικοί λόγω της σποραδικής συμμετοχής τους στην ενωσιακή 

νομοπαραγωγική διαδικασία. (Jacqué, 2013: 47) 

Η επαγγελματική συμπεριφορά των δικηγόρων της ΕΕ πρέπει να πληροί τα 

εχέγγυα της ανεξαρτησίας, της συλλογικότητας και της σεμνότητας. Οι δικηγόροι 

της Ένωσης πρέπει να ασκούν τα καθήκοντά τους με πλήρη και απόλυτη 

ανεξαρτησία, να αντιστέκονται στις πιέσεις της πολιτικής εξουσίας και των εκάστοτε 

εθνικών συμφερόντων, προκειμένου να παρέχουν ποιοτικές νομικές συμβουλές. 

Επίσης οι δικηγόροι των Νομικών Υπηρεσιών της ΕΕ γνωμοδοτούν για λογαριασμό 

όλης της Νομικής Υπηρεσίας, και όχι ως μεμονωμένα άτομα, γεγονός που 

καταδεικνύει την αλληλεγγύη και τη συνοχή της ομάδας. Τέλος οι δικηγόροι της 

Ένωσης εκθέτουν στα θεσμικά όργανα τα πιθανά νομικά εμπόδια και προτείνουν 

εναλλακτικά μέτρα, ώστε η πολιτική βούληση να μπει σε ένα ασφαλές νομικό 

καλούπι (Jacqué, 2013:47-49). Η οξύνοια, οι ελιγμοί στην εξεύρεση συμβιβαστικών 

λύσεων και η διαπραγματευτική ικανότητα των νομικών συμβούλων, αποτελούν 

ιδιότητες που εκτιμώνται ιδιαίτερα κατά τον διορισμό τους στις θέσεις αυτές.  

Η βασική αποστολή ενός δικηγόρου της ΕΕ είναι να ελέγχει εάν η προς 

θέσπιση νομοθεσία συμμορφώνεται με το δίκαιο της Ένωσης και ειδικότερα με τις 

Συνθήκες, τη νομολογία του ΔΕΕ, τις γενικές αρχές δικαίου, τα θεμελιώδη 

δικαιώματα και τις διεθνείς συμβάσεις που είναι μέλος η Ένωση. Ο έλεγχος της 

Νομικής Υπηρεσίας της Κομισιόν διεξάγεται κατά την σύνταξη της πρότασης, ενώ 

των Νομικών Υπηρεσιών του Συμβουλίου και του Ευρωκοινοβουλίου κατά την 

κατάθεση αυτής. Ο νομικός σύμβουλος της ΕΕ λοιπόν καλείται να συνθέτει και να 
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αποσυνθέτει νομικά επιχειρήματα, με γνώμονα την υπεροχή του ενωσιακού δικαίου, 

αποφεύγοντας, ει δυνατόν, πιθανή αντιπαράθεση με τα κράτη μέλη, (Jacqué, 2013: 

50) και έχοντας παράλληλα υπόψη τα συμφέροντα του εργοδότη του.   

Δεύτερον οι δικηγόροι της Ένωσης μεριμνούν για την σωστή τήρηση των 

απαιτούμενων διαδικασιών, ώστε να μην κινδυνεύσουν οι πράξεις της ΕΕ να 

ακυρωθούν για τυπικό λόγο. Παράλληλα κύριο μέλημά τους είναι η υψηλή ποιότητα 

της ενωσιακής νομοθεσίας μέσω της σύνταξης σαφών και κατανοητών στο 

περιεχόμενο νομοθετημάτων, προκειμένου στη συνέχεια να εφαρμοστούν 

ομοιόμορφα από τις εθνικές αρχές. (Jacqué, 2013: 51)  

Σπουδαία κρίνεται η συμβολή των νομικών της ΕΕ ιδίως στις συνεδριάσεις των 

άτυπων τριλόγων, όπου πρέπει με μαεστρία να προτείνουν εναλλακτικές νομικές 

επιλογές και κατόπιν να αποτυπώσουν τους συμβιβασμούς που επετεύχθησαν. Αυτό 

φυσικά προϋποθέτει ότι είναι πολύ καλοί γνώστες των θέσεων όλων των δρώντων, 

καθώς και ότι δύνανται να διατηρούν τις πολιτικές ισορροπίες. Σεβόμενοι την 

πολιτική βούληση του νομοθέτη, οι νομικοί σύμβουλοι δεν μεταβάλλουν τον πολιτικό 

προσανατολισμό της προς θέσπιση νομικής πράξης, αλλά μπορεί να προτείνουν 

ηπιότερης προσέγγισης ενέργειες όπως τη μείωση του εύρους ενός μέτρου, τη 

σταδιακή εφαρμογή του, τον διαχωρισμό στόχων και την αναβολή ορισμένων εξ 

αυτών για μεταγενέστερο χρονικό διάστημα (Jacqué, 2013:52). Όπως ο σιδηρουργός 

λειαίνει τις αιχμηρές γωνίες ή κάμπτει το σκληρό μέταλλο, έτσι και ο νομικός 

σύμβουλος λειαίνει τις αιχμηρές πτυχές ενός νομοθετήματος κάμπτοντας τις 

ενδεχόμενες αντιρρήσεις των θεσμικών ή/και εθνικών παραγόντων.  

Οι νομικοί σύμβουλοι των Οργάνων της ΕΕ δεν είναι σε καμία περίπτωση 

νομοθέτες, ούτε υποκαθιστούν τους πολιτικούς ιθύνοντες. Τίθενται στη διάθεση των 

αρμοδίων για τη λήψη απόφασης οργάνων και διαμορφώνουν ένα αποδεκτό νομικό 

πλαίσιο, τόσο από νομική όσο και από πρακτική άποψη, δραστηριότητα που μπορεί 

να περιλαμβάνει από μια απλή τεχνική εργασία μέχρι τη σύνταξη κειμένων με δική 

τους πρωτοβουλία. (Jacqué, 2013:54). Τέλος, κατά τη μελέτη του ρόλου των νομικών 
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συμβούλων δεν πρέπει να ξεχνάμε ότι η εκάστοτε Νομική Υπηρεσία εξυπηρετεί τον 

πελάτη της, δηλαδή το θεσμικό όργανο. (Leino-Sandberg, 2022:231) 

1. Νομική Υπηρεσία της Ευρωπαϊκής Επιτροπής  

Η Νομική Υπηρεσία της Ευρωπαϊκής Επιτροπής επικουρεί το μεγαλύτερο 

υπερεθνικό όργανο της ΕΕ στο σπουδαίο ρόλο του ως θεματοφύλακα των Συνθηκών 

και στην τήρηση του κράτους δικαίου. Η Νομική Υπηρεσία της Κομισιόν 

υποστηρίζει τους συννομοθέτες, Ευρωκοινοβούλιο και Συμβούλιο, διασφαλίζοντας 

παράλληλα τη νομιμότητα και την ποιότητα των πράξεων της Ευρωπαϊκής 

Επιτροπής.  

Η Νομική Υπηρεσία της Επιτροπής είναι εσωτερική και οριζόντια υπηρεσία, 

υπαγόμενη απευθείας κάτω από την εξουσία της Προέδρου και έχει τριπλή αποστολή 

α) να παρέχει ανεξάρτητες νομικές συμβουλές για το Κολλέγιο των Επιτρόπων, τις 

Γενικές Διευθύνσεις και τις υπηρεσίες τους, β) να εκπροσωπεί την Κομισιόν ενώπιον 

των δικαστηρίων και γ) να εξασφαλίζει την υψηλότερη δυνατή ποιότητα, συνοχή και 

ανάπτυξη του ενωσιακού δικαίου, διασφαλίζοντας ότι τα προς θέσπιση κείμενα 

σέβονται τις Συνθήκες και συντάσσονται με νομική σαφήνεια προς το συμφέρον των 

πολιτών της Ευρωπαϊκής Ένωσης.  (Ευρωπαϊκή Επιτροπή, 2021:1-2)  

Η Νομική Υπηρεσία της Κομισιόν δεν είναι αρμόδια για κάποιο συγκεκριμένο 

τομέα πολιτικής και συμβάλλει στην ανάπτυξη και εφαρμογή όλων των 

πρωτοβουλιών της Ευρωπαϊκής Επιτροπής, με τον διττό της ρόλο, τόσο ως νομικός 

της σύμβουλος, όσο και ως εκπρόσωπός της ενώπιον των δικαστηρίων. Η Νομική 

Υπηρεσία κατέχει, ωστόσο, ηγετική θέση στη διαχείριση θεμάτων που αφορούν τη 

σχέση της ΕΕ με τα δικαστικά όργανα, τη μεταρρύθμιση του δικαστικού συστήματος 

της Ένωσης και την προσχώρηση στην ΕΣΔΑ. (Ευρωπαϊκή Επιτροπή, 2018:4) 

Η Νομική Υπηρεσία αριθμεί 457 υπαλλήλους, υπηρετούντες σε 13 θεματικές 

ομάδες και λειτουργεί σύμφωνα με τους νόμους και τους κανονισμούς, με ανοιχτό 

και διαφανή τρόπο, πληρώντας υψηλό επίπεδο επαγγελματικών και ηθικών 

προτύπων. (Ευρωπαϊκή Επιτροπή, 2018:4) 
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Αρμόδια για τον έλεγχο της επιλογής της νομικής βάσης είναι η Ομάδα 

Ποιότητας Νομοθεσίας της Ν.Υ. της Κομισιόν η οποία παρεμβαίνει κυρίως σε 

πρώιμο στάδιο κατά την αρχική προετοιμασία ενός σχεδίου πράξης. Η Ομάδα Quality 

of Legislation αναθεωρεί όλα τα σχέδια νομοθετικών προτάσεων προκειμένου να 

διασφαλίσει ότι συμμορφώνονται με τους κανόνες νομοθετικής σύνταξης και ότι 

είναι σαφώς δομημένα και σωστά διατυπωμένα, παρέχοντας σχετικές συμβουλές 

κατά την προπαρασκευαστική φάση, πριν και κατά τη διυπηρεσιακή διαβούλευση.  

(Ευρωπαϊκή Επιτροπή, 2019:5) 

Για την σημαντική αυτή Νομική Υπηρεσία της Ευρωπαϊκής Επιτροπής αξίζει να 

αναφερθούμε στον κορυφαίο ιστορικά ρόλο που διαδραμάτισε στη γέννηση του 

κοινοτικού δικαίου στις αρχές της δεκαετίας του 1960.   

Το 1963 και το 1964 δημοσιεύονται οι αποφάσεις του Δικαστηρίου των 

Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων για τις υποθέσεις Van Gend en Loos και Costa κατά ENEL, 

οι οποίες σηματοδοτούν την απαρχή του άμεσου αποτελέσματος των διατάξεων των 

Συνθηκών και την υπεροχή του δικαίου της ΕΕ σε σχέση με όλους τους 

αντικρουόμενους εθνικούς κανόνες συμπεριλαμβανομένων των συνταγματικών. 

Αυτές οι δυο αποφάσεις δεν έπεσαν ως μάννα εξ ουρανού, αλλά ήταν το αποτέλεσμα 

της στρατηγικής κινητοποίησης υπό την ηγεσία της Νομικής Υπηρεσίας των 

ευρωπαϊκών στελεχών για τη διέλευση των μελλοντικών «Ηνωμένων Πολιτειών της 

Ευρώπης». Από το 1952 που ιδρύεται η Νομική Υπηρεσία μέχρι τα έτη 1963-1964 

που εκδόθηκαν οι συνταγματικής σημασίας ανωτέρω αποφάσεις του ΔΕΚ, η Ν.Υ. δεν 

ήταν απλός θεατής των εξελίξεων, αλλά καταλύτης στη διαδικασία 

συνταγματοποίησης της έννομης τάξης των Κοινοτήτων. 

Ο πρώτος Διευθυντής της Νομικής Υπηρεσίας της Ανώτατης Αρχής Michael 

Gaudet είχε ως όραμα την οικοδόμηση μιας ομοσπονδιακής Ευρώπης και ήθελε το 

Δικαστήριο των Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων αρωγό στο στόχο αυτό. (Bailleux, 2013: 

361) Ο Gaudet έβλεπε στη Νομική Υπηρεσία το στήριγμα για το μέλλον της 

φεντεραλιστικής Ευρώπης και το κοινοτικό δίκαιο ως νέο κλάδο δικαίου με 

θεμελιώδεις αρχές το άμεσο αποτέλεσμα και την προτεραιότητα έναντι του εθνικού 
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δικαίου. (Bailleux, 2013: 365) Ενστερνιζόμενος αυτή τη θεωρία προσπαθεί να 

εμφυσήσει την υιοθέτηση αυτής και στους δικαστές του ΔΕΚ προκειμένου να 

αναγνωρίσουν την ύπαρξη μιας αυτόνομης ευρωπαϊκής έννομης τάξης, διακριτής 

τόσο της εθνικής όσο και της διεθνούς, και να ερμηνεύσουν τις Συνθήκες μέσω μιας 

τελεολογικής προσέγγισης. (Bailleux, 2013: 363)   

Δεν άργησε η αφορμή που ανέμενε ο Gaudet προκειμένου να θέσει σε ενεργό 

δράση το όραμά του για την Ευρωπαϊκή Κοινότητα και αυτή δεν ήταν άλλη από το 

προδικαστικό ερώτημα Van Gend en Loos για το άρθρο 12 της ΕΟΚ. Ο Gaudet 

συνέταξε έγγραφο προς το Κολέγιο των Επιτρόπων υποστηρίζοντας ότι το άρθρο 12 

έχει εσωτερική επίδραση στις έννομες τάξεις των κρατών μελών και υπερέχει έναντι 

της εθνικής νομοθεσίας, προγενέστερης και μεταγενέστερης, προκειμένου να 

διασφαλιστεί η κοινή αγορά και να προστατευτούν τα νόμιμα δικαιώματα των 

πολιτών της Ένωσης. (Rasmussen, 2012: 386-387). Οι Επίτροποι συντάχθηκαν με 

την πρόταση του Gaudet και έτσι η Νομική Υπηρεσία της Επιτροπής προσέφερε το 

βασικό επιχείρημα που χρησιμοποίησε το ΔΕΚ, διαμορφώνοντας μια νέα νομική 

φιλοσοφία ότι οι Ευρωπαϊκές Κοινότητες αποτελούν ειδική έννομη τάξη, θεμελιωδώς 

διαφορετική από το κλασικό διεθνές δίκαιο, δικαιολογώντας το άμεσο αποτέλεσμα 

και την υπεροχή του ευρωπαϊκού δικαίου. (Rasmussen, 2012: 387-388) 

Η απόφαση Van Gend en Loos κατά Netherlands Inland Revenue Administration 

(1963) του ΔΕΚ συντάχθηκε με την τελεολογική ανάγνωση της Νομικής Υπηρεσίας 

για τη φύση των Συνθηκών και το Δικαστήριο αναγνώρισε το άμεσο αποτέλεσμα του 

αρ. 12 της ΕΟΚ, μιας νέας διεθνούς έννομης τάξης, ωστόσο την υιοθέτησε με 

προσεχτικό και περιορισμένο τρόπο για να ελαχιστοποιήσει την εθνική αντίσταση. Το 

ΔΕΚ, δηλαδή, από τη μία πλευρά, δεν υποστήριξε τον τολμηρό Gaudet, από την άλλη 

πλευρά όμως απέρριψε τα επιχειρήματα των κρατών μελών, αφήνοντας τελικά σε 

εκείνο το χρονικό σημείο το ερώτημα περί υπεροχής αναπάντητο. 

(Rasmussen,2012:396)  

Ωστόσο στις 15/7/1964 το ΔΕΚ θα προχωρήσει ένα βήμα παραπάνω 

επιβεβαιώνοντας την υπεροχή του κοινοτικού δικαίου έναντι των εσωτερικών 
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νομικών κανόνων, διακηρύσσοντας ότι η ΕΟΚ είναι μια ιδιαίτερη έννομη τάξη 

ενσωματωμένη στο έννομο σύστημα των κρατών μελών. Στις Προτάσεις της 25ης 

Ιουνίου 1964 ο Γενικός Εισαγγελέας Maurice Lagrange επί της υποθέσεως Costa 

κατά ENEL (1964:1213) μάλιστα πρότεινε ότι το ενδιαφερόμενο κράτος μέλος θα 

πρέπει «είτε να τροποποιήσει το Σύνταγμα έτσι ώστε να συμβιβάζεται προς τη 

Συνθήκη είτε να καταγγείλει τη Συνθήκη». 

Οι αποφάσεις Van Gend en Loos κατά Netherlands Inland Revenue 

Administration (1963) και Costa κατά ENEL (1964) αποτέλεσαν τους θεμέλιους 

λίθους της ευρωπαϊκής έννομης τάξης και ειδικότερα χαρακτηρίστηκαν ως το 

«επίσημο πιστοποιητικό γέννησης» της αρχής του αμέσου αποτελέσματος. Ως 

θερμοκοιτίδα του, όμως, λειτούργησαν τα διάφορα συνέδρια, οι διαλέξεις και οι 

ομάδες εργασίας της Διεθνούς Ομοσπονδίας Ευρωπαϊκού Δικαίου. (Bailleux, 2013: 

108) Δεν είναι τυχαίο ότι ο Πρόεδρος του Δικαστηρίου και δυο μέλη του συμμετείχαν 

στις 10/7/1964 στη συνεδρίαση της FIDE περί υπεροχής του κοινοτικού δικαίου 

(Bailleux, 2013: 112), δηλαδή πέντε μέρες πριν από την έκδοση της ετυμηγορίας του 

ΔΕΚ για την υπόθεση Costa κατά ENEL.   

Σήμερα, η Νομική Υπηρεσία της Ευρωπαϊκής Επιτροπής κατέχει εξέχουσα θέση 

στα πρότυπα αλληλεπίδρασης εσωτερικού συντονισμού και χρησιμεύει ως «πόρος 

ισχύος» για τις Γενικές Διευθύνσεις που αντιπαρατίθενται μεταξύ τους, ενώ ο ρόλος 

της στη διαμεσολάβηση εσωτερικών συγκρούσεων είναι ιδιαίτερα σημαντικός. 

(Hartlapp M. et al., 2014:23) Η τεχνοκρατική της εμπειρογνωσία στον τομέα 

ερμηνείας της νομολογίας της παρέχει το βήμα «να αντιρρηθεί στα πράγματα» ακόμα 

και να προωθήσει τη δική της ατζέντα. Στις συνεντεύξεις, δε, που έλαβαν οι 

ερευνητές Hartlapp, Metz και Rauh διατυπώθηκαν απόψεις όπως «τίποτα δεν κινείται 

αν η Νομική Υπηρεσία δε συμφωνήσει», «αν η Νομική Υπηρεσία πει κάτι, όλοι 

πρέπει να σιωπήσουμε» καθώς και «δεν μπορείς να συγκρουστείς με τη Νομική 

Υπηρεσία γιατί πάντα κερδίζει». (2014: 25) 

Κλείνοντας σημειώνουμε ότι η Νομική Υπηρεσία της Επιτροπής επηρεάζει 

περισσότερο από τις άλλες δυο Νομικές Υπηρεσίες τη νομοπαραγωγική διαδικασία, 
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διότι εκείνη ξεκινά την προετοιμασία της νομοθετικής πρότασης και στο τέλος 

εφαρμόζει την επιτροπολογία. 

2. Νομική Υπηρεσία του Συμβουλίου  

Η Νομική Υπηρεσία του Συμβουλίου υπάγεται στη δομή της Γενικής Γραμματείας 

του Συμβουλίου και, σύμφωνα με το άρθρο 22 του Κανονισμού του, κύρια 

καθήκοντά της αποτελούν ο έγκαιρος έλεγχος της ποιότητας της διατύπωσης των 

προτάσεων και των σχεδίων πράξεων και η διατύπωση εισηγήσεων συντακτικού 

χαρακτήρα προς το Συμβούλιο και τις υπηρεσίες του. Η Νομική Υπηρεσία 

εκπροσωπεί επίσης το Συμβούλιο στις δικαστικές διαδικασίες ενώπιον του 

Ευρωπαϊκού Δικαστηρίου, του Γενικού Δικαστηρίου και του Δικαστηρίου Δημόσιας 

Διοίκησης (https://www.consilium.europa.eu/el/general-secretariat/,26-10-2022) 

Η Νομική Υπηρεσία του Συμβουλίου στελεχώνεται με περίπου 150 νομικούς 

κατανεμημένους σε έξι Διευθύνσεις. Πενήντα εξ αυτών εκτελούν καθήκοντα παροχής 

νομικών συμβουλών στο Συμβούλιο και τα προπαρασκευαστικά του όργανα, ενώ οι 

άλλοι εκατό περίπου «γλωσσομαθείς νομικοί», που υπηρετούν στη Διεύθυνση 

«Ποιότητα Νομοθεσίας», διασφαλίζουν την ποιότητα των εκδιδομένων από το 

Συμβούλιο νομικών πράξεων, συμπεριλαμβανομένης της πανομοιότυπης σημασίας 

τους σε όλες τις επίσημες γλώσσες της ΕΕ. (Bishop και Naert, 2017:101) 

Οι νομικοί σύμβουλοι συμμετέχουν τακτικά στις συνεδριάσεις των τριλόγων, με 

σκοπό την επίτευξη συμφωνίας στους φακέλους συναπόφασης, και γνωμοδοτούν για 

θέματα όπως εάν η Επιτροπή έχει προτείνει τη σωστή νομική βάση της Συνθήκης 

για ένα σχέδιο νομοθετικής πράξης, εάν μια προτεινόμενη πράξη της Ένωσης 

εμπίπτει στην αρμοδιότητα της ΕΕ και/ή των κρατών μελών, εάν ορισμένες διατάξεις 

του σχεδίου πράξης συμμορφώνονται με τις γενικές αρχές του δικαίου της Ένωσης, 

συμπεριλαμβανομένων των θεμελιωδών δικαιωμάτων. Η Νομική Υπηρεσία πρέπει 

επίσης να ελέγχει ότι στις αιτιολογικές σκέψεις ενός μέτρου παρατίθεται ορθή 

αιτιολογία. (Bishop και Naert, 2017:103-104) 

https://www.consilium.europa.eu/el/general-secretariat/
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Η βελτίωση της ποιότητας σύνταξης των νομικών πράξεων του Συμβουλίου 

πραγματοποιείται κατά πρώτο λόγο από τους δικηγόρους της Νομικής Υπηρεσίας, οι  

οποίοι ακολουθούν τις προτάσεις του Συμβουλίου και των προπαρασκευαστικών 

οργάνων του και, δεύτερον, από τη Διεύθυνση «Ποιότητα Νομοθεσίας». Αυτή η 

Διεύθυνση είναι η αρμόδια για την τελική επεξεργασία των σχεδίων πράξεων που θα 

εγκριθούν από το Συμβούλιο. (Bishop και Naert, 2017:109) 

Οι απόψεις της Νομικής Υπηρεσίας σπάνια αγνοούνται, χωρίς αυτό να σημαίνει 

ότι πάντα ακολουθούνται. Οι νομικές γνωμοδοτήσεις παραμένουν για το Συμβούλιο 

συμβουλές και εναπόκειται τελικά στο ίδιο το θεσμικό όργανο να αποφασίσει εάν θα 

ακολουθήσει ή όχι τη γνώμη της Νομικής Υπηρεσίας σε κάθε δεδομένη περίπτωση. 

Όταν το Συμβούλιο δεν συντάσσεται με την άποψη της Νομικής Υπηρεσίας του, ίσως 

διαφωνεί με τη νομική ανάλυση ή απλά προβαίνει στην έγκριση του οιουδήποτε 

μέτρου για επιτακτικούς πολιτικούς λόγους, λαμβάνοντας ωστόσο το ρίσκο να 

προσβληθεί αυτό από νομική άποψη. (Bishop και Naert, 2017:104) 

Σύμφωνα, δε, με το άρθρο 11 παρ. 4 περ. β του Παραρτήματος ΙΙ του 

Κανονισμού, οι γνωμοδοτήσεις της Νομικής Υπηρεσίας του Συμβουλίου εξαιρούνται 

της δημοσιοποίησης των εγγράφων που είναι απευθείας προσιτά στο κοινό. Η μη 

δημοσιοποίηση των γνωμοδοτήσεων της Νομικής Υπηρεσίας του Συμβουλίου και η 

εν γένει μυστική, υπό διπλωματικούς όρους και κεκλεισμένων των θυρών διαδικασία 

που τηρεί γύρω από τη λειτουργία του εδώ και δεκαετίες το Συμβούλιο, δεν αφήνουν 

πολλά περιθώρια να γίνουν αντιληπτές οι παρεμβάσεις της Νομικής Υπηρεσίας 

στην επίσημη αλλαγή νομικής βάσης.   

Σύμφωνα με σχετική έρευνα του Joseph Jupille «[α]πό την έναρξη ισχύος της 

Ενιαίας Ευρωπαϊκής Πράξης έως τα τέλη του 1997, το Συμβούλιο άλλαξε τη νομική 

βάση που πρότεινε η Επιτροπή για το 6% του συνόλου της νομοθεσίας, με ετήσια 

ποσοστά να κυμαίνονται έως και 11%» ενώ σε συναφή έρευνά του ο Golub εντόπισε 

28 διαφορές νομικής βάσης (με το Συμβούλιο να αλλάζει τη νομική βάση που 

πρότεινε η Επιτροπή) την περίοδο 1960–63, 145 κατά την περίοδο 1964–67, 55 από 

το 1968 έως το 1972, 110 από το 1973–77 και 185 ακόμη έως 1982 (Jupille, 
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2006:14). Από τα δεδομένα του Golub προκύπτει ότι «το παιχνίδι της νομικής βάσης 

εξελίχθηκε αλλά πάντα επιβίωνε» (Jupille, 2006:19). 

Δειγματοληπτικά με αφορμή το Παράρτημα 2 του Jupille (2006:34) 

αναζητήθηκαν από την επίσημη ιστοσελίδα EUR-Lex της Υπηρεσίας Εκδόσεων της 

Ευρωπαϊκής Ένωσης στοιχεία σχετικά με τις αλλαγές νομικής βάσης επί δυο 

προτάσεων για Οδηγίες της Επιτροπής, στις οποίες προέβη το Συμβούλιο.  

Η πρώτη περίπτωση αφορούσε την πρόταση COM(1992)33 για οδηγία του 

Συμβουλίου περί εναρμονίσεως της διάρκειας προστασίας του δικαιώματος 

πνευματικής ιδιοκτησίας και ορισμένων συγγενικών δικαιωμάτων, με την Κομισιόν 

να προτείνει ως νομικές βάσεις τα άρθρα 57 παρ.2, 100 Α, 113 και 66, ενώ το 

Συμβούλιο αφαίρεσε το άρθρο 113 διατηρώντας τα υπόλοιπα τρία άρθρα της 

Συνθήκης και προσέθεσε το άρθρο 149 που περιγράφει τη διαδικασία της 

συνεργασίας. (EUR-Lex, 1993) 

Η Επιτροπή χρησιμοποίησε το άρθρο 113 ως νομική βάση αιτιολογώντας, στη 

σκέψη 44, ως εξής «[δ]εδομένου ότι οι διάρκειες προστασίας της πνευματικής 

ιδιοκτησίας και των συγγενικών δικαιωμάτων στην Κοινότητα υπόκεινται σε ορισμένες 

προϋποθέσεις ιδίως στα πλαίσια διεθνών υποχρεώσεων των κρατών μελών, η 

Κοινότητα θα υποχρεωθεί να προσφύγει σε συμφωνίες για να εναρμονίσει τις σχέσεις 

της με τις τρίτες χώρες κυρίως στις περιπτώσεις που μόνον ορισμένα από τα κράτη 

μέλη παρέχουν προστασία στους υπηκόους των τρίτων χωρών. Επομένως είναι 

αναγκαία η προσφυγή στο άρθρο 113 ως νομική βάση». (EUR-Lex, 1993) 

Όπως προκύπτει από το «υποτονικό» άρθρο 7 «Προστασία έναντι τρίτων 

χωρών» της Οδηγίας 93/98/ΕΟΚ του Συμβουλίου της 29ης Οκτωβρίου 1993 ίσως δεν 

ήταν ώριμες εκείνη τη χρονική περίοδο οι συνθήκες για διαπραγματεύσεις 

συμφωνιών με τρίτες χώρες, ίσως δεν υπήρχε η αντίστοιχη πολιτική βούληση, ίσως 

συνέτρεχαν διάφοροι άλλοι πολιτικοί λόγοι, που τελικά οδήγησαν το Συμβούλιο να 

αφαιρέσει το άρθρο 113 από νομική βάση της ανωτέρω οδηγίας.  
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Τέλος, στα ‘‘έχοντας υπόψη’’ της ανωτέρω οδηγίας αναφέρεται η διαδικασία της 

συνεργασίας μεταξύ Συμβουλίου και Ευρωκοινοβουλίου, από την οποία προκύπτει η 

αναφορά στο άρθρο 149 της Συνθήκης. Αν και όταν εκδόθηκε η εν λόγω οδηγία στις 

29.10.1993, είχε ήδη υπογραφεί η Συνθήκη του Μάαστριχτ, εντούτοις η έναρξη 

ισχύος της είχε οριστεί για την 1 Νοεμβρίου 1993, επομένως η μέθοδος της 

συνεργασίας ήταν κατά την επίμαχη ημερομηνία η δημοκρατικότερη διαδικασία 

λήψης απόφασης. Δυο ημέρες μετά την έκδοση της ως άνω οδηγίας, το Συμβούλιο 

και το Ευρωκοινοβούλιο θα συστήνονταν ως συννομοθέτες.   

Η δεύτερη περίπτωση αφορά την πρόταση COM(1991)444 της Επιτροπής για 

οδηγία του Συμβουλίου για τις χρωστικές ύλες που χρησιμοποιούνται στα τρόφιμα, 

επί της οποίας η Κομισιόν είχε προτείνει ως νομική βάση το άρθρο 100 Α σύμφωνα 

με το οποίο το Συμβούλιο, αποφασίζοντας με ειδική πλειοψηφία σε συνεργασία με 

το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο και μετά από διαβούλευση με την Οικονομική και 

Κοινωνική Επιτροπή, εκδίδει τα μέτρα σχετικά με την προσέγγιση των νομοθετικών, 

κανονιστικών και διοικητικών διατάξεων των κρατών μελών που έχουν ως 

αντικείμενο την εγκαθίδρυση και τη λειτουργία της εσωτερικής αγοράς. (EUR-Lex, 

1994)   

Αν και η πρόταση υπεβλήθη το έτος 1991, εκδόθηκε τρία χρόνια αργότερα, ήτοι 

στις 30.6.1994 και ενώ είχε μεσολαβήσει η θέσπιση της Συνθήκης του Μάαστριχτ 

(1992) που εισήγαγε για πρώτη φορά τη διαδικασία συναπόφασης μεταξύ Συμβουλίου 

και Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου, δίνοντας ισότιμο λόγο στα δυο θεσμικά όργανα κατά 

τη νομοπαραγωγική διαδικασία. Η Συνθήκη του Μάαστριχτ επηρέασε ορισμένα 

εκκρεμή νομοθετήματα όπως την εν λόγω οδηγία, με αποτέλεσμα το Συμβούλιο να 

προβεί σε αλλαγή νομικής βάσης αντικαθιστώντας το παλιό άρθρο 100 Α (που 

προέβλεπε τη διαδικασία της συνεργασίας) με το νέο άρθρο 100 Α της Συνθήκης 

(που προέβλεπε τη διαδικασία της συναπόφασης) και προσθέτοντας το άρθρο 189Β 

που περιγράφει τη διαδικασία της συναπόφασης. Έτσι λοιπόν η Οδηγία 94/36/ΕΚ του 

Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συμβουλίου της 30ής Ιουνίου 1994 για τις 

χρωστικές που μπορούν να χρησιμοποιούνται στα τρόφιμα εκδόθηκε με νομική βάση 



58 
 
 

 

 

το τότε ισχύον άρθρο 100 Α και σύμφωνα με τη διαδικασία του άρθρου 189Β της 

Συνθήκης. (EUR-Lex, 1994) 

Γενικότερα γρίφος παραμένει το πως διαχειρίζονται το ζήτημα της νομικής 

βάσης στο εσωτερικό τους η Επιτροπή, το Ευρωκοινοβούλιο και το Συμβούλιο και 

συνεπακόλουθα οι Νομικές τους Υπηρεσίες. Τα δεδομένα δεν είναι διαθέσιμα 

δημόσια και οι τυχόν νομικές συμβουλές προστατεύονται από τη δημόσια 

αποκάλυψη και μάλιστα με τη βούλα του Δικαστηρίου.  

Στις 3 Μαρτίου 1998, ο Πρόεδρος του Πρωτοδικείου εξετάζοντας την υπόθεση 

Carlsen και άλλοι κατά Συμβουλίου (1998), εξαίρεσε τις γνωμοδοτήσεις των 

νομικών υπηρεσιών των θεσμικών οργάνων, οι οποίες γενικά εξετάζουν 

ζητήματα νομικής βάσης, από τους γενικούς κανόνες σχετικά με την πρόσβαση στα 

έγγραφα. Σύμφωνα με τη σκέψη 46 η δημοσίευση τέτοιων εγγράφων «θα μπορούσε 

να δημιουργήσει αβεβαιότητα ως προς τη νομιμότητα των κοινοτικών πράξεων και να 

έχει επιπτώσεις στη λειτουργία των κοινοτικών οργάνων. Επομένως, θα απέβαινε εις 

βάρος της σταθερότητας της κοινοτικής έννομης τάξης και της εύρυθμης λειτουργίας 

των οργάνων, που αποτελούν δημόσια συμφέροντα των οποίων η προστασία πρέπει 

αναμφίβολα να διασφαλίζεται». Αυτή η Διάταξη του Προέδρου χρησιμοποιήθηκε από 

το Συμβούλιο πολλάκις ως νομικό επιχείρημα για να απορρίψει αιτήματα για 

πληροφορίες σχετικά με διαφορές νομικής βάσης μεταξύ του ιδίου και της 

Ευρωπαϊκής Επιτροπής, και κατέστησε εξαιρετικά δύσκολο να υπάρξει μια σταθερή 

αντιμετώπιση σχετικά με το πόσο συχνά ανακύπτουν ζητήματα νομικής βάσης 

ανάμεσα στα θεσμικά όργανα. (Jupille, 2006: 15). 

Στη σκέψη 36 της ανωτέρω Διάταξης το Συμβούλιο δήλωσε ενώπιον του ΓΔ ότι, 

κατά «πάγια πρακτική», τα έγγραφα αυτά δεν μπορούν να γνωστοποιηθούν, 

δεδομένου ότι η γνωστοποίησή τους θα μπορούσε να αποβεί, αφενός, εις βάρος «του 

συμφυούς με την προστασία της ασφάλειας δικαίου και της σταθερότητας του 

κοινοτικού δικαίου δημοσίου συμφέροντος» και, αφετέρου, εις βάρος του «συμφυούς 

με τη δυνατότητα του Συμβουλίου να δέχεται ανεξάρτητες νομικές γνωμοδοτήσεις 

δημοσίου συμφέροντος». Η ανάγκη για διασφάλιση της προστασίας των δημοσίων 
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συμφερόντων, της σταθερότητας της έννομης τάξης και της εύρυθμης λειτουργίας 

των οργάνων επιβάλλει, σύμφωνα με τη σκέψη 52, το απόρρητο των γνωμοδοτήσεων 

των νομικών υπηρεσιών.    

Η Νομική Υπηρεσία του Συμβουλίου, υποστηριζόμενη από τη Νομική 

Υπηρεσία της Επιτροπής, υποστήριξε σθεναρά μια ερμηνεία σύμφωνα με την 

οποία κατά τη διάρκεια των εν εξελίξει νομοθετικών διαδικασιών δεν θα πρέπει 

να υπάρχει κανένα γενικό δικαίωμα πρόσβασης του κοινού σε έγγραφα, 

συμπεριλαμβανομένων ιδίως των δικών του νομικών γνωμοδοτήσεων. (Leino, 

2018:60) 

Δέκα χρονιά μετά από την έκδοση της ανωτέρω απόφασης και αφού έχει 

υπογραφεί η Συνθήκη της Λισαβόνας, παρατηρούμε μια σπουδαία μεταστροφή της 

νομολογίας του Δικαστηρίου της Ευρωπαϊκής Ένωσης. Η απόφαση Σουηδία και 

Turco κατά Συμβουλίου (2008), αποτελεί σημείο αναφοράς στη μετέπειτα νομολογία. 

Σύμφωνα με τις σκέψεις 63 και 66 του ΔΕΕ, πολλές από τις δικαιολογίες που 

επικαλέστηκε το Συμβούλιο για να δικαιολογήσει την άρνησή του να χορηγήσει 

πρόσβαση στη γνωμοδότηση της Νομικής του Υπηρεσίας «δεν τεκμηριώθηκαν σε 

καμία περίπτωση με λεπτομερή επιχειρήματα» και, ως εκ τούτου, το Δικαστήριο δεν 

μπορούσε να δει «κανένα πραγματικό κίνδυνο εύλογα προβλέψιμο και μη», σχετικά με 

τις ανησυχίες του ανωτέρω θεσμικού οργάνου αναφορικά με την πίεση του κοινού 

στη νομική του υπηρεσία. Επ’ αυτού του ισχυρισμού, δε, το Δικαστήριο διαπίστωσε, 

στη σκέψη 64, ότι «εάν τα μέλη αυτής της νομικής υπηρεσίας δέχονταν ακατάλληλη 

πίεση …, θα ήταν αυτή η πίεση και όχι η δυνατότητα γνωστοποίησης νομικών 

γνωμοδοτήσεων, οι οποίες θα έβαζαν σε κίνδυνο το συμφέρον του εν λόγω οργάνου να 

λάβει ειλικρινείς, αντικειμενικές και ολοκληρωμένες συμβουλές και θα εναπόκειται 

σαφώς στο Συμβούλιο να λάβει τα απαραίτητα μέτρα για να τεθεί τέρμα σε αυτήν». 

Κατόπιν τούτου, το Δικαστήριο διαπίστωσε, στη σκέψη 68, «κατ' αρχήν, 

υποχρέωση κοινοποίησης των γνωμών της νομικής υπηρεσίας του Συμβουλίου 

σχετικά με μια νομοθετική διαδικασία».  
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Το ΓΔ προχώρησε σε στάθμιση των επιχειρημάτων του Συμβουλίου περί του 

απορρήτου των νομικών του γνωμοδοτήσεων και του υπέρτερου δημοσίου 

συμφέροντος του Κανονισμού 1049/2001 περί πρόσβασης του κοινού στα έγγραφα 

καταλήγοντας, στη σκέψη 67, ότι «η κοινολόγηση εγγράφων που περιέχουν τη 

γνωμοδότηση της νομικής υπηρεσίας ενός θεσμικού οργάνου επί νομικών ζητημάτων 

που ανακύπτουν στο πλαίσιο της διαβούλευσης επί νομοθετικών πρωτοβουλιών μπορεί 

να αυξήσει τη διαφάνεια και το άνοιγμα της νομοθετικής διαδικασίας και να 

ενισχύσει το δημοκρατικό δικαίωμα του Ευρωπαίου πολίτη να ελέγχει τις 

πληροφορίες που αποτέλεσαν τη βάση μιας νομοθετικής πράξης».  

Για το Συμβούλιο (και σε μικρότερο βαθμό για την Επιτροπή) η απόφαση Turco 

έχει αποδειχθεί εξαιρετικά δύσκολη, ωστόσο ακόμα και σήμερα το Συμβούλιο 

συνεχίζει να υπερασπίζεται το απόρρητο των γνωμοδοτήσεων της Νομικής 

Υπηρεσίας του.  

3. Νομική Υπηρεσία του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου  

Η Νομική Υπηρεσία του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου υπάγεται στη δομή της Γενικής 

Γραμματείας του, συμβουλεύει το Ευρωκοινοβούλιο για νομικά ζητήματα και το 

εκπροσωπεί σε νομικές υποθέσεις.  

Τα κύρια καθήκοντά της Νομικής Υπηρεσίας του Ευρωκοινοβουλίου είναι 

(https://the-secretary-general.europarl.europa.eu/en/organisation/legal-service, 12-11-

2022):  

• Να παρέχει νομική συνδρομή στα πολιτικά όργανα του Κοινοβουλίου (τον 

Πρόεδρο, το Προεδρείο, τη Διάσκεψη των Προέδρων, τη Διάσκεψη των 

Προέδρων των Επιτροπών, τη Διάσκεψη των Προέδρων των 

Αντιπροσωπειών, το Σώμα των Κοσμητόρων και τις επιτροπές) και τη 

Γραμματεία του· 

• Να βοηθά τις επιτροπές στο νομοθετικό τους έργο· 

• Να εκπροσωπεί το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο στα ευρωπαϊκά και εθνικά 

δικαστήρια. 

https://the-secretary-general.europarl.europa.eu/en/organisation/legal-service
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Το Άρθρο 40 του Κανονισμού του Ευρωκοινοβουλίου ορίζει τα σχετικά με τον 

έλεγχο της νομικής βάσης και συγκεκριμένα προβλέπει ότι αρμόδιες για τον έλεγχο 

αυτό είναι πάντα δυο επιτροπές, η αρμόδια για το εκάστοτε νομοσχέδιο 

κοινοβουλευτική επιτροπή και η Επιτροπή Νομικών Θεμάτων. Κατά πρώτον η καθ’ 

ύλιν αρμόδια κοινοβουλευτική επιτροπή ελέγχει τη νομική βάση κάθε 

νομοθετικής πρότασης και εφόσον αμφισβητεί την ισχύ ή την καταλληλότητα της 

νομικής βάσης, περιλαμβανομένου και του ελέγχου σύμφωνα με το άρθρο 5 της 

Συνθήκης για την Ευρωπαϊκή Ένωση, ζητεί τη γνώμη της αρμόδιας για τα νομικά 

θέματα επιτροπής. Η επιτροπή νομικών θεμάτων μπορεί με δική της πρωτοβουλία 

να εξετάζει, σε οποιοδήποτε στάδιο της νομοθετικής διαδικασίας, ζητήματα που 

αφορούν τη νομική βάση, ενημερώνοντας δεόντως την καθ’ ύλιν αρμόδια επιτροπή. 

Εάν, μετά την ανταλλαγή απόψεων με το Συμβούλιο και την Επιτροπή και τις 

διευθετήσεις που έχουν συμφωνηθεί σε διοργανικό επίπεδο (ήτοι στους τριλόγους), η 

αρμόδια για τα νομικά θέματα επιτροπή αποφασίσει να αμφισβητήσει την ισχύ ή την 

καταλληλότητα της νομικής βάσης, γνωστοποιεί τα πορίσματά της στο Κοινοβούλιο. 

Τέλος με την επιφύλαξη του άρθρου 61, το Κοινοβούλιο ψηφίζει επ’ αυτών πριν από 

την ψηφοφορία επί της ουσίας της πρότασης.  

Ο ρόλος της Επιτροπής Νομικών Θεμάτων προβλέπεται στο Παράρτημα VI 

Αρμοδιότητες των Μονίμων Κοινοβουλευτικών Επιτροπών του κανονισμού του 

Ευρωκοινοβουλίου, όπου ορίζεται ότι η εν λόγω επιτροπή είναι αρμόδια για την 

ερμηνεία, εφαρμογή και εποπτεία του δικαίου της Ένωσης, τη συμμόρφωση των 

πράξεων της Ένωσης με το πρωτογενές δίκαιο, και ιδίως την επιλογή της νομικής 

βάσης και τον σεβασμό των αρχών της επικουρικότητας και της αναλογικότητας.  

Από τις διατάξεις του Κανονισμού δεν είναι καθόλου εύκολο να χαρτογραφηθεί η 

σχέση μεταξύ της Επιτροπής Νομικών Θεμάτων, των καθ’ ύλιν αρμόδιων 

κοινοβουλευτικών επιτροπών και της Νομικής Υπηρεσίας του ΕΚ κατά τον έλεγχο 

της νομικής βάσης μιας νομοθετικής πρότασης. Το μόνο σίγουρο είναι ότι την 

καταλληλότητα της νομικής βάσης την εξετάζουν και οι τρεις, προφανώς λόγω της 

κομβικής της σημασίας κατά τη νομοπαραγωγική διαδικασία. Στο Παράρτημα της 
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παρούσας εργασίας παρατίθεται λίστα των νομικών βάσεων κατά τη συνήθη 

νομοθετική διαδικασία της Συνθήκης της Λισαβόνας, την όποια έχει επιμεληθεί το 

Ευρωκοινοβούλιο και στην οποία αναφέρονται 85 νομικές βάσεις.  

Ο Jacqué (2013:45) στη μελέτη του αναφέρει ότι ο ρόλος της Νομικής Υπηρεσίας 

του Ευρωκοινοβουλίου μέχρι τη Συνθήκη του Μάαστριχτ ήταν περιορισμένος μόνο 

στο νομοθετικό πεδίο. Μόλις όμως η συναπόφαση άρχισε να επεκτείνεται και ο 

ρόλος του Ευρωκοινοβουλίου να ενισχύεται, διευρύνθηκε και η δράση της Νομικής 

Υπηρεσίας του. Εντούτοις, η Νομική Υπηρεσία του ΕΚ, για να αναγνωριστεί εντός 

του θεσμικού οργάνου, έδωσε αρκετές μάχες λόγω της ύπαρξης της Επιτροπής 

Νομικών Υποθέσεων, αποτελούμενης από ευρωβουλευτές που επειδή κατείχαν ένα 

πτυχίο νομικής «νόμιζαν ότι γνωρίζουν το νόμο» με αποτέλεσμα να μην 

αναγνωρίζουν την αξία της Νομικής Υπηρεσίας. Ωστόσο, όπως έχουμε ήδη 

επισημάνει, το ενωσιακό δίκαιο απαιτεί, όχι μόνο ακαδημαϊκή γνώση, αλλά κυρίως 

τριβή και εξοικείωση με την πρακτική επί της νομοπαρασκευαστικής διαδικασίας, 

γιατί αλλοιώνεται από τη νομολογία του ΔΕΕ και κυρίως από τον τρόπο δράσης των 

θεσμικών οργάνων. Αυτή η νομική τεχνογνωσία απουσίαζε για αρκετά χρόνια από το 

Ευρωκοινοβούλιο και το κρατούσε σε ρόλο αμήχανου δευτεραγωνιστή. (Jacqué, 

2013: 45).  

 Προτού συνεδριάσουν για να ψηφίσουν οι εκπρόσωποι των τριών θεσμικών 

οργάνων, οι μεν Επίτροποι για την έγκριση της υποβολής της νομοθετικής πρότασης, 

οι, δε, ευρωβουλευτές και υπουργοί των κρατών μελών για την υιοθέτηση αυτής, 

έχουν μελετήσει τις συνταχθείσες εκ των Νομικών Υπηρεσιών τους γνωμοδοτήσεις 

περί της καταλληλότητας ή μη της νομικής βάσης καθώς και των λοιπών σχετικών 

νομικών ζητημάτων. Αυτές οι νομικές γνωμοδοτήσεις σύμφωνα με τα θεσμικά 

όργανα είναι τεχνικού περιεχομένου, αποσκοπούν στην υποβοήθηση των μελών τους 

και δεν εμπίπτουν στις αξιώσεις δημοσιότητας κατά τη νομοπαραγωγική διαδικασία. 

Αυτές τις απόψεις, όμως, δεν τις συμμερίζονται πλήθος πολιτών, ΜΚΟ, ακαδημαϊκών 

ερευνητών και επιστημόνων που υποστηρίζουν ότι, εφόσον αυτές οι νομικές 

γνωμοδοτήσεις λαμβάνονται υπόψη πριν την ψήφιση υπέρ ή κατά της πρότασης, 
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αποτελούν ουσιώδες μέρος της νομοθετικής διαδικασίας και εμπίπτουν στο πεδίο των 

εγγράφων που πρέπει να είναι δημόσια προσβάσιμα.  

4. Περί Πρόσβασης του κοινού στις Νομικές Γνωμοδοτήσεις   

Έχουμε ήδη αναφερθεί στην τάση της νομολογίας που κυριαρχούσε πριν το 2008 

περί του απορρήτου των γνωμοδοτήσεων των Νομικών Υπηρεσιών της ΕΕ και στη 

μεταστροφή της νομολογίας του ΔΕΕ που παρατηρήθηκε με την έκδοση της 

απόφασης Σουηδία και Turco κατά Συμβουλίου (2008), η οποία συνέδεσε 

άρρηκτα την αρχή της πρόσβασης του κοινού με την αρχή της δημοκρατίας, 

υποστηρίζοντας στις σκέψεις 45-46 ότι «η αυξανόμενη διαφάνεια…δίνει τη 

δυνατότητα στους πολίτες να συμμετέχουν από κοντά στη διαδικασία λήψης αποφάσεων 

και εγγυάται ότι η διοίκηση απολαμβάνει μεγαλύτερη νομιμότητα και είναι … πιο 

υπόλογη στον πολίτη σε ένα δημοκρατικό σύστημα… όταν το Συμβούλιο ενεργεί υπό τη 

νομοθετική του ιδιότητα…Η διαφάνεια από την άποψη αυτή συμβάλλει στην 

ενίσχυση της δημοκρατίας, επιτρέποντας στους πολίτες να ελέγχουν λεπτομερώς όλες 

τις πληροφορίες που έχουν αποτελέσει τη βάση μιας νομοθετικής πράξης. Η 

δυνατότητα των πολιτών να μάθουν τους λόγους στους οποίους βασίζεται η νομοθετική 

δράση αποτελεί προϋπόθεση για την αποτελεσματική άσκηση των δημοκρατικών τους 

δικαιωμάτων». 

Στην υπόθεση Σουηδία και Turco κατά Συμβουλίου (2008) το ΔΕΕ εισήγαγε 

τρία κριτήρια όταν το Συμβούλιο εξετάζει αιτήματα δημοσιοποίησης των νομικών 

γνωμοδοτήσεων, τα οποία αναλύονται στις σκέψεις 37 έως 44 της εν λόγω 

δικαστικής απόφασης. Σε πρώτο στάδιο το Συμβούλιο πρέπει να βεβαιωθεί ότι το 

αιτούμενο έγγραφο περιέχει όντως νομική γνωμοδότηση. Σε δεύτερο στάδιο οφείλει 

να εξετάσει αν η δημοσιοποίηση του επίμαχου εγγράφου θίγει το συμφέρον του εν 

λόγω θεσμικού οργάνου να λαμβάνει ειλικρινείς, αντικειμενικές και πλήρεις νομικές 

γνωμοδοτήσεις, ενώ ο κίνδυνος προσβολής του συμφέροντος αυτού πρέπει να είναι 

ευλόγως προβλέψιμος και όχι αμιγώς υποθετικός. Στο τρίτο και τελευταίο στάδιο, το 

Συμβούλιο, εφόσον εκτιμά ότι θίγεται το θεσμικό του συμφέρον, οφείλει να ελέγξει 

ότι δεν υπάρχει υπέρτερο δημόσιο συμφέρον που να δικαιολογεί τη δημοσιοποίηση, 
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ανεξαρτήτως του ότι θίγεται η δική του ικανότητα να ζητεί και να λαμβάνει 

αντικειμενικές νομικές γνωμοδοτήσεις. Κατά το Δικαστήριο, στη σκέψη 59, είναι 

ακριβώς η διαφάνεια, ο ανοικτός διάλογος και οι διάφορες διιστάμενες απόψεις, που 

συμβάλλουν στο να αποκτούν τα θεσμικά όργανα μεγαλύτερη νομιμότητα στα μάτια 

του Ευρωπαίου πολίτη και στο να αυξάνεται η εμπιστοσύνη του προς αυτά, διότι τις 

αμφιβολίες στον πολίτη, στην πραγματικότητα, τις γεννούν η έλλειψη πληροφόρησης 

και διαλόγου. Το ΔΕΕ τελικά ακύρωσε την απόφαση με την οποία το Συμβούλιο 

αρνήθηκε στον Maurizio Turco την πρόσβαση στη γνωμοδότηση της νομικής 

υπηρεσίας του.  

Στην υπόθεση Συμβούλιο κατά Sophie in ’t Veld (2014) το ΔΕΕ υποστήριξε 

στη σκέψη 86 ότι η νομική γνωμοδότηση επί της νομικής βάσεως των 

διαπραγματεύσεων [μιας διεθνούς συμφωνίας] δεν συνιστά «ιδιαιτέρως ευαίσθητο» 

ζήτημα, ενώ στη σκέψη 104 αξίωσε ο κίνδυνος να θιγεί το συμφέρον του θεσμικού 

οργάνου να ζητεί και να λαμβάνει ειλικρινείς, αντικειμενικές και πλήρεις νομικές 

συμβουλές, εξαιτίας της δημοσίευσης της νομικής γνωμοδότησης, πρέπει να είναι 

ευλόγως προβλέψιμος και όχι αμιγώς υποθετικός. Το ΔΕΕ τελικά απέρριψε την 

αίτηση αναιρέσεως του Συμβουλίου.   

Στην απόφαση επί της υποθέσεως Samuli Miettinen κατά Συμβουλίου (2015) το 

Γενικό Δικαστήριο έκρινε στη σκέψη 67 ότι η πλήρης πρόσβαση του κοινού στο 

περιεχόμενο των εγγράφων του Συμβουλίου αποτελεί την αρχή, κυρίως στο 

πλαίσιο μιας διαδικασίας κατά την οποία τα θεσμικά όργανα ενεργούν υπό 

νομοθετική ιδιότητα, και ότι οι εξαιρέσεις πρέπει να ερμηνεύονται στενά, 

αξιώνοντας, δε, από το Συμβούλιο να αποδεικνύει λεπτομερώς ότι η ζητηθείσα 

νομική γνώμη είναι ιδιαίτερα ευαίσθητη ή έχει ιδιαίτερα ευρύ πεδίο εφαρμογής 

που υπερβαίνει το πλαίσιο της εν λόγω νομοθετικής διαδικασίας. Στην επίδικη 

υπόθεση το ζητούμενο έγγραφο (η νομική γνωμοδότηση του Συμβουλίου) εξέταζε 

εάν η προτεινόμενη νομική βάση για την πρόταση οδηγίας ήταν κατάλληλη. Όμως, 

όπως προκύπτει από τις σκέψεις 69 και 70, το ζήτημα της νομικής βάσης είναι 

ουσιώδες στη νομοθετική διαδικασία και η διαφάνεια της επιλογής της νομικής 
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βάσης δεν αποδυναμώνει τη διαδικασία λήψης αποφάσεων, αλλά την ενισχύει. 

Το Γενικό Δικαστήριο τελικά ακύρωσε την απόφαση του Συμβουλίου με την οποία 

απορρίφθηκε πλήρως η πρόσβαση στη γνωμοδότηση της νομικής υπηρεσίας για την 

υπό κρίση πρόταση οδηγίας.  

Στην υπόθεση Laurent Pech κατά Συμβουλίου (2021) το Γενικό Δικαστήριο 

υποστήριξε στις σκέψεις 80 και 81 ότι η γνωμοδότηση της Νομικής Υπηρεσίας του 

Συμβουλίου εξετάζει, μεταξύ άλλων, τα πλεονεκτήματα της προτεινόμενης νομικής 

βάσης για την πρόταση [του υπό κρίση] κανονισμού, τις προϋποθέσεις ή το σύστημα 

ψηφοφορίας, ζητήματα που δεν είναι ιδιαίτερα ευαίσθητα και που εγείρονται 

τακτικά κατά τη διάρκεια μιας νομοθετικής διαδικασίας. Επιπλέον είναι σαφές από τη 

νομολογία ότι για να μπορούν οι πολίτες να ασκούν τα δημοκρατικά τους 

δικαιώματα, πρέπει να είναι σε θέση να παρακολουθούν λεπτομερώς τη διαδικασία 

λήψης αποφάσεων εντός των θεσμικών οργάνων που συμμετέχουν στις νομοθετικές 

διαδικασίες και να έχουν πρόσβαση σε όλες τις σχετικές πληροφορίες, 

συμπεριλαμβανομένων, κατά περίπτωση, των νομικών συμβουλών. Κατόπιν 

αυτών των σκέψεων το ΓΔ ακύρωσε την απόφαση με την οποία το Συμβούλιο 

αρνήθηκε την πλήρη πρόσβαση στη γνωμοδότηση της Νομικής Υπηρεσίας του 

σχετικά με την εν λόγω πρόταση κανονισμού.   

Στη σκέψη 40 της ανωτέρω δικαστικής απόφασης παρουσιάζεται η θέση του 

Συμβουλίου της ΕΕ ότι «έγγραφα που παράγονται από τεχνικές υπηρεσίες, οι 

οποίες δεν λογοδοτούν στους πολίτες, όπως λόγω χάριν η Νομική Υπηρεσία του, 

πρέπει να εξαιρούνται της δημόσιας προσβάσεως». Το Συμβούλιο είναι της 

γνώμης ότι υφίσταται μια γενική ανάγκη εμπιστευτικότητας όσον αφορά τις νομικές 

συμβουλές επί νομοθετικών ζητημάτων, δεδομένου ότι, αφενός, η κοινολόγηση των 

γνωμοδοτήσεων αυτών μπορεί να αφήσει να πλανάται αμφιβολία ως προς τη 

νομιμότητα της οικείας νομοθετικής πράξης και, αφετέρου, η συστηματική 

κοινολόγηση των γνωμοδοτήσεων αυτών θέτει υπό αμφισβήτηση την ανεξαρτησία 

της νομικής του υπηρεσίας. Η δημοσιοποίηση των νομικών γνωμοδοτήσεων θα έθιγε 

την προστασία που πρέπει να απολαύουν οι τελευταίες, καθώς και το συμφέρον του 
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οικείου θεσμικού οργάνου να ζητεί και να λαμβάνει ανεξάρτητες και ποιοτικές 

νομικές γνωμοδοτήσεις.  

Το Δικαστήριο στην απόφαση Σουηδία και Turco κατά Συμβουλίου (2008) έθεσε 

το όριο ψηλά, αναφερόμενο στη σκέψη 46 στην πρόσβαση των πολιτών σε «όλες 

τις πληροφορίες που αποτέλεσαν τη βάση για μια νομοθετική πράξη». Δεδομένου 

ότι ο σκοπός μιας νομοθετικής ρύθμισης είναι η υιοθέτηση δημόσιας πολιτικής, οι 

μυστικές συμφωνίες πρέπει κάποια στιγμή να ελεγχθούν και να αιτιολογηθούν με 

τρόπο δημόσια προσβάσιμο. (Leino, 2018:67) Όμως το ισχύον πλαίσιο λήψης 

αποφάσεων της ΕΕ βασίζεται σε άτυπες λύσεις που αποδυναμώνουν τις ευκαιρίες 

συμμετοχής των πολιτών στο πολιτικό σύστημα της Ένωσης (Leino, 2018:68).  

5. Διοργανική Συμφωνία για τη Βελτίωση του Νομοθετικού Έργου 

Στο πλαίσιο της αρχής της καλόπιστης συνεργασίας μεταξύ των τριών θεσμικών 

οργάνων που μετέχουν στη νομοπαραγωγική διαδικασία το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο, 

το Συμβούλιο της Ευρωπαϊκής Ένωσης και η Ευρωπαϊκή Επιτροπή συνήψαν στις 

13.4.2016 Διοργανική Συμφωνία για τη βελτίωση του νομοθετικού έργου, νομική 

βάση της οποίας αποτέλεσε το άρθρο 295 της ΣΛΕΕ.  

Στην ως άνω Διοργανική Συμφωνία αποτυπώνεται στη σκέψη 8 ότι «[γ]ια κάθε 

πρόταση, στην αιτιολογική έκθεση που τη συνοδεύει, η Επιτροπή παρέχει στο 

Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο και το Συμβούλιο εξήγηση και αιτιολόγηση σχετικά με τη 

νομική βάση και τον τύπο της πράξης που επέλεξε» και στη σκέψη 25 αναφέρεται το 

νομολογιακό κεκτημένο ότι «[τ]α τρία θεσμικά όργανα συμφωνούν ότι η επιλογή της 

νομικής βάσης αποτελεί νομική εκτίμηση η οποία πρέπει να γίνεται σε αντικειμενική 

βάση που επιδέχεται δικαστικό έλεγχο»  

Κατά μια άποψη, η Διοργανική Συμφωνία ίσως ενδυνάμωσε το ρόλο του 

Ευρωκοινοβουλίου και αποδυνάμωσε τη θέση της Επιτροπής, καθότι πλέον το πρώτο 

έρχεται σε απευθείας διαπραγμάτευση με το Συμβούλιο, χωρίς την ανάγκη 

διαμεσολάβησης της δεύτερης. Σε κάθε περίπτωση όμως η διοργανική συμφωνία 
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καταμαρτυρά τη σύμπνοια απόψεων των τριών θεσμικών οργάνων για τις 

αναφερόμενες σε αυτή ρυθμίσεις στο πεδίο του νομοθετεῖν.   

Στο ίδιο πνεύμα διαθεσμικής συνεργασίας, οι Νομικές Υπηρεσίες των τριών 

ανωτέρω θεσμικών οργάνων εξέδωσαν ‘Joint Practical Guide of the European 

Parliament, the Council and the Commission for persons involved  in the drafting of 

European Union legislation’, ήτοι Κοινό Πρακτικό Οδηγό για όσους ασχολούνται 

με το σχεδιασμό της ευρωενωσιακής νομοθεσίας. Σύμφωνα με την οδηγία 9 του εν 

λόγω Οδηγού,  στην αρχή του προοιμίου πρέπει να παρατίθεται η νομική βάση του 

προς θέσπιση μέτρου, δηλαδή η διάταξη που παρέχει αρμοδιότητα έκδοσης της εν 

λόγω νομοθετικής πράξης. Επίσης η οδηγία 9 αναφέρει ότι η νομική βάση θα πρέπει 

να διακρίνεται σαφώς από τις διατάξεις που καθορίζουν τον σκοπό, τους όρους και 

τις ουσιαστικές πτυχές των αποφάσεων που πρέπει να ληφθούν, ενώ οι αμιγώς 

διαδικαστικές διατάξεις (για παράδειγμα, το άρθρο 294 ΣΛΕΕ) δεν αποτελούν 

νομικές βάσεις.  

Η συνεργασία των Νομικών Υπηρεσιών των τριών Θεσμικών οργάνων κατά τη 

σύνταξη αυτού του Οδηγού σίγουρα αποτιμάται θετικά, διότι αποδεικνύει ότι κοινή 

συνιστάμενη και των τριών υπηρεσιών είναι η αποτελεσματικότητα και η ποιοτική 

και σαφής διατύπωση των διατάξεων του ενωσιακού δικαίου, με την παροχή 

διευκρινιστικών οδηγιών στους μετέχοντες στη θέσπιση κανόνων δικαίου.  

Ωστόσο οι σχέσεις των τριών Νομικών Υπηρεσιών δεν χαρακτηρίζονται πάντα 

από κλίμα συνεργασίας. Οι σχέσεις τους είναι κυρίως ανταγωνιστικές, καθώς οι 

δικηγόροι των Νομικών Υπηρεσιών εκπροσωπούν τα θεσμικά όργανα όταν αυτά 

αντιδικούν ενώπιον των δικαστηρίων της Ένωσης, ενώ όταν συμμετέχουν στους 

τριλόγους υποστηρίζουν τη θέση που εξυπηρετεί τα συμφέροντα του εργοδότη τους.   

IV. Η Νομική βάση και το Δικαστήριο της Ευρωπαϊκής Ένωσης 

Το Δικαστήριο μέσα από τη νομολογία του τόνισε την ανάγκη να διατηρηθεί η 

αντικειμενικότητα της επιλογής της νομικής βάσης σε σχέση με την ανάγκη 

διατήρησης της θεσμικής ισορροπίας. (Leino, 2018: 41) Αυτό σημαίνει ότι όταν 
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επιλέγεται η νομική βάση μιας πρότασης, αυτή πρέπει να στηρίζεται σε αντικειμενικά 

στοιχεία και να είναι δικαστικά ελέγξιμη, τουλάχιστον ως προς τον επιδιωκόμενο 

στόχο και το περιεχόμενο, και ότι κάθε όργανο της ΕΕ πρέπει κατά τη 

νομοπαραγωγική διαδικασία να εκτελεί τα καθήκοντα που του ανατίθενται από τις 

Συνθήκες.  

Προκειμένου να αντιμετωπίσει το Δικαστήριο αποτελεσματικά τις διαφορές  

νομικής βάσης επί των νομοθετικών πράξεων που άγονταν ενώπιόν του ανέπτυξε τη 

θεωρία του «κέντρου βάρους» η οποία αποτέλεσε το πιο χρήσιμο εργαλείο, τόσο για 

την επίλυση  συγκρούσεων που αφορούσαν στην επιλογή νομικής βάσης, όσο και για 

την παροχή καθοδήγησης σχετικά με την οριοθέτηση των τομέων πολιτικής με 

γνώμονα την ασφάλεια δικαίου.   

Στην υπόθεση Επιτροπή κατά Συμβουλίου (1991), γνωστή και ως διοξείδιο του 

τιτανίου, διευκρινίστηκε ρητά για πρώτη φορά ότι οι αντικειμενικοί παράγοντες ενός 

μέτρου «περιλαμβάνουν ιδίως τον σκοπό και το περιεχόμενο της πράξεως» και ότι ο 

«κύριος στόχος» ενός μέτρου αποτελεί το «κέντρο βάρους». H διάκριση μεταξύ του 

κύριου σκοπού και των παρεπόμενων αποτελεσμάτων αποτέλεσε τη λεγόμενη θεωρία 

του «κέντρου βάρους», κατά την οποία ο νομοθέτης υιοθετεί ένα μέτρο σύμφωνα με 

τον πρωτεύοντα στόχο του, χωρίς να λαμβάνει υπόψη δευτερεύουσες συνέπειες. 

(Engel,2018:14) Εν προκειμένω το ΔΕΚ διαπίστωσε ότι η προσβαλλομένη οδηγία 

επεδίωκε διπλό σκοπό, τόσο την προστασία του περιβάλλοντος όσο και τη βελτίωση 

των όρων του ανταγωνισμού, και εφόσον αυτές οι κοινοτικές αρμοδιότητες 

στηρίζονταν σε διαφορετικές διατάξεις, ήτοι στο άρθρο 130 Ρ και στο 100 Α της 

Συνθήκης αντίστοιχα, έπρεπε να σωρευθούν. Δεν ήταν, ωστόσο, εφικτή η σώρευσή 

τους, επειδή προέβλεπαν διαφορετική διαδικασία υιοθέτησης της επίδικης πράξης, 

και συγκεκριμένα το άρθρο 100 Α τη διαδικασία της συνεργασίας, ενώ το άρθρο 130 

Ρ την ομόφωνη ψήφιση από το Συμβούλιο κατόπιν απλής διαβουλεύσεως με το 

Ευρωκοινοβούλιο. Το ΔΕΚ κατέληξε τελικά ότι το άρθρο 100 Α εξυπηρετούσε, όχι 

μόνο τον διπλό στόχο της οδηγίας, αλλά και τη θεσμική ισορροπία μέσω της 

ενίσχυσης του ρόλου του Κοινοβουλίου στη νομοθετική διαδικασία.  
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Ωστόσο, στην υπόθεση Ιρλανδία κατά Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και 

Συμβουλίου (2009) το Δικαστήριο φαίνεται να έχει παρεκκλίνει ελαφρώς από τη 

θεωρία του «κέντρου βάρους» στο βαθμό που δεν έλαβε υπόψη τους πραγματικούς 

στόχους του επίδικου μέτρου. Στην οδηγία 2006/24/ΕΚ, η οποία εκδόθηκε βάσει του 

άρθρου 95 ΕΚ (νυν 114 ΣΛΕΕ), η Ιρλανδία υποστήριξε, στη σκέψη 28, ότι αυτή η 

νομική βάση ήταν εσφαλμένη καθότι «η οδηγία είχε ως μοναδικό στόχο, ή 

τουλάχιστον ως κύριο, τη διερεύνηση, διαπίστωση και δίωξη ποινικών αδικημάτων» 

και συνεπώς πιο κατάλληλα θεωρούσε τα άρθρα 30, 31 παρ.1 στοιχείο γ΄ και 34 

παρ.2 στοιχείο β΄ της ΣΕΕ. Το Κοινοβούλιο, ωστόσο, στη σκέψη 36, υπερασπίστηκε 

την απόφαση να εγκριθεί το προσβαλλόμενο μέτρο βάσει του άρθρου 95 ΕΚ με το 

σκεπτικό ότι «κύριος ή πρωταρχικός σκοπός της οδηγίας είναι να αρθούν τα εμπόδια 

της εσωτερικής αγοράς ηλεκτρονικών επικοινωνιών». Το ΔΕΕ, στη σκέψη 91, 

παρεκκλίνοντας από την προηγούμενη πρακτική του για τον έλεγχο, τόσο του 

στόχου, όσο και του περιεχομένου ενός προσβαλλόμενου μέτρου, στηρίχθηκε 

απλώς στο περιεχόμενο της οδηγίας που αφορούσε «τις δραστηριότητες των φορέων 

παροχής υπηρεσιών στην εσωτερική αγορά και δεν περιλαμβάνει καμία ρύθμιση των 

δραστηριοτήτων της δημόσιας εξουσίας για σκοπούς επιβολής του νόμου» και τελικά 

το Δικαστήριο μπόρεσε να ενισχύσει το κοινοτικό κεκτημένο και να υπερασπιστεί το 

πεδίο επιρροής της Ένωσης έναντι του πεδίου επιρροής των κρατών μελών στους 

πρώην διακυβερνητικούς πυλώνες. (Engel,2018:16) 

Ωστόσο, στην υπόθεση Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο κατά Συμβουλίου (2012) το 

Δικαστήριο φαίνεται ότι επανήλθε στην προσέγγιση «στόχος και περιεχόμενο» και η 

απόφαση ακολούθησε την κλασική θεωρία του «κέντρου βάρους», διαπιστώνοντας 

στη σκέψη 70 ότι ο προσβαλλόμενος κανονισμός αποσκοπεί στο να συμβιβαστεί η 

καταπολέμηση της διεθνούς τρομοκρατίας με τον σεβασμό των θεμελιωδών 

δικαιωμάτων. Άρα, συνεχίζει το ΔΕΕ στη σκέψη 72, «βάσει των σκοπών της και του 

περιεχομένου της» η επίδικη πράξη σχετίζεται με απόφαση της Ένωσης στο πλαίσιο 

της ΚΕΠΠΑ, και επειδή στον τομέα αυτό οι συντάκτες της Συνθήκης περιόρισαν το 

ρόλο του Κοινοβουλίου, ορθή νομική βάση αποτελεί το άρθρο 215 παρ.2 ΣΛΕΕ.  
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Κατά πάγια νομολογία, λοιπόν, μια κοινοτική πράξη που επιδιώκει έναν κύριο ή 

πρωτεύοντα σκοπό, στηρίζεται σε μία και μόνο νομική βάση. Όσον αφορά μέτρο το 

οποίο επιδιώκει συγχρόνως δυο εξίσου κύριους σκοπούς, που προβλέπονται σε 

διαφορετικές διατάξεις της Συνθήκης, το μέτρο αυτό πρέπει κατ’ εξαίρεση να 

στηρίζεται στις αντίστοιχες διαφορετικές νομικές βάσεις, υπό την προϋπόθεση ότι οι 

διαδικασίες υιοθέτησης του μέτρου δεν είναι ασυμβίβαστες μεταξύ τους. 

Εκτός από τη θεωρία του «κέντρου βάρους» μετά την Ενιαία Ευρωπαϊκή Πράξη 

και ως συνέπεια της εισαγωγής ειδικών νομικών βάσεων στη Συνθήκη, το 

Δικαστήριο κίνησε μια συλλογιστική σύμφωνα με την οποία προτιμούνταν οι 

ειδικοί εξουσιοδοτικοί κανόνες έναντι των γενικών (Soriano,2007:329) Το 

Δικαστήριο στην υπόθεση Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο κατά Συμβουλίου (2015) 

υποστήριξε στη σκέψη 36 ότι «όταν υφίσταται στις Συνθήκες ειδικότερη διάταξη που 

μπορεί να αποτελέσει τη νομική βάση μιας πράξεως, η πράξη αυτή πρέπει να στηριχθεί 

επί της συγκεκριμένης διατάξεως» και συνέχισε με τη σκέψη 37 πως «το άρθρο 31 ΑΕ 

αποτελεί ειδικότερη νομική βάση για την προστασία της υγείας … από ραδιενεργές 

ουσίες… στο νερό…, σε σχέση με τη γενική νομική βάση του άρθρου 192, παρ.1, 

ΣΛΕΕ», άρα ορθώς η προσβαλλόμενη οδηγία εξεδόθη βάσει του άρθρου 31 ΑΕ. 

Γενικά το Δικαστήριο υποστήριξε ότι μια πιο ειδική διάταξη υπερισχύει της 

χρήσης γενικών νομικών βάσεων (αρχή του Lex Specialis Derogat Legi Generali, η 

ειδική διάταξη υπερισχύει της γενικής), διότι διαφορετικά οι τελευταίες θα 

μπορούσαν να καταπατήσουν τις πρώτες, προλαμβάνοντας έτσι τελικά το πεδίο 

εφαρμογής τους (Engel,2018:18) 

Δυο κυρίως διατάξεις αποτελούν γενικές νομικές βάσεις, τα άρθρα 114 και 352 

ΣΛΕΕ. Το άρθρο 114 της ΣΛΕΕ αποτελεί τη γενική διάταξη βάσει της οποίας 

μπορούν να θεσπιστούν μέτρα με στόχο την εναρμόνιση των νομοθεσιών σε 

οποιοδήποτε συγκεκριμένο τομέα εμπίπτει στη λειτουργία της εσωτερικής αγοράς 

παρέχοντας «οριζόντια» αρμοδιότητα στην ΕΕ. Μια δεύτερη γενική διάταξη της 

Ένωσης θα μπορούσε να θεωρηθεί το άρθρο 352 ΣΛΕΕ (τέως 308 ΕΚ) το οποίο 
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αναφέρεται ως νομική βάση μόνο εάν δεν είναι δυνατή η επίκληση ειδικότερης 

εξουσιοδοτικής διάταξης και η οποία θα εξετασθεί αμέσως παρακάτω.  

 

Σύμφωνα με την αρχή του Lex Specialis Derogat Legi Generali, μια γενική 

διάταξη μπορεί να χρησιμεύσει ως νομική βάση, μόνο ελλείψει ειδικότερης 

διατάξεως δυνάμενης να χρησιμεύσει ως κατάλληλη νομική βάση για το 

προτεινόμενο μέτρο. Έτσι, «ενώ στη θεωρία του «κέντρου βάρους» διακυβεύονται δύο 

διαφορετικές διατάξεις με δύο διαφορετικούς στόχους, η αρχή Lex Specialis Derogat 

Legi Generali αφορά δύο διαφορετικές διατάξεις, οι οποίες έχουν τον ίδιο στόχο, αλλά 

η μία είναι πιο συγκεκριμένη από την άλλη». (Engel,2018:19) 

Η ιδιαιτερότητα του άρθρου 114 ΣΛΕΕ έγκειται στην ευελιξία του να χρησιμεύει 

ως νομική βάση ‘‘passepartout’’ για την επίτευξη εναρμόνισης τόσο στην εσωτερική 

αγορά όσο και πιο συγκεκριμένων στόχων π.χ. δημόσιας υγείας ή περιβάλλοντος. Ως 

αποτέλεσμα αυτής της διπλής λειτουργίας, το άρθρο 114 ΣΛΕΕ χρησίμευσε ως 

νομική βάση για μια ποικιλία μέτρων και, ταυτόχρονα, έχει προσβληθεί συχνά 

ενώπιον των δικαστηρίων, όταν υπήρχε άλλη ειδικότερη νομική βάση. 

Στην υπόθεση Ηνωμένου Βασιλείου κατά Συμβουλίου (1988) το Δικαστήριο 

επεσήμανε στη σκέψη 16 ότι «δεν προκύπτει κανένα επιχείρημα που να στηρίζει τον 

περιορισμό του πεδίου εφαρμογής του άρθρου 43 της Συνθήκης» μιας πιο ειδικής 

νομικής βάσης, από μια γενική διάταξη, όπως το άρθρο 100 της Συνθήκης, και τελικά 

το ΔΕΚ απεφάνθη στη σκέψη 22 ότι η ειδική διάταξη του άρθρου 43 της Συνθήκης 

ήταν το κατάλληλο «νόμιμο έρεισμα» για την προσβαλλόμενη οδηγία, η οποία, 

τελικά, ακυρώθηκε για παράβαση ουσιώδους τύπου.  

Στις συνεκδικαζόμενες υποθέσεις Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο κατά Συμβουλίου και 

κατά Επιτροπής (2006) σχετικά με τα «Μητρώα ονομάτων επιβατών» (PNR), το 

Ευρωκοινοβούλιο άσκησε προσφυγή σχετικά με την ακατάλληλη επιλογή νομικής 

βάσης του άρθρου 95 ΕΚ (νυν 114 ΣΛΕΕ) κατά τη σύναψη της συμφωνίας για τα 

δεδομένα PNR των πτήσεων μεταξύ ΕΕ και ΗΠΑ, υποστηρίζοντας ότι δεν υπήρχε 

καμία σχετική αρμοδιότητα της ΕΕ να προβεί στη σύναψη τέτοιας συμφωνίας. Το 
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Δικαστήριο έκρινε στις σκέψεις 57 και 63 ότι η προσβαλλόμενη απόφαση αφορά 

«επεξεργασία δεδομένων που κρίνεται αναγκαία για την προάσπιση της δημόσιας 

ασφάλειας και για κατασταλτικούς σκοπούς» και είχε εκδοθεί εσφαλμένα στη νομική 

βάση του άρθρου 95 ΕΚ καθότι «η εν λόγω απόφαση δεν έχει ως σκοπό και 

περιεχόμενο την εγκαθίδρυση και τη λειτουργία της εσωτερικής αγοράς μέσω της 

κατάργησης των εμποδίων». Τέλος το Δικαστήριο κατέληξε, στις σκέψεις 67 και 69, 

ότι η Κοινότητα δεν είχε τέτοια αρμοδιότητα να συνάψει την εν λόγω συμφωνία PNR 

με τις Ηνωμένες Πολιτείες Αμερικής.  

Όσον αφορά τη διάταξη 352 ΣΛΕΕ, το Δικαστήριο υποστηρίζει την 

περιορισμένη εφαρμογή της, χαρακτηρίζοντάς την «επικουρική διάταξη» ή «ρήτρα 

ευελιξίας», διότι ναι μεν παρέχει στην Ένωση «οριζόντια» αρμοδιότητα για την 

έκδοση μέτρων, μόνο όμως εφόσον απαιτείται η δράση της και οι αναγκαίες εξουσίες 

δεν μπορούν να αντληθούν από τους στόχους  της Ένωσης ή της Συνθήκης. Με άλλα 

λόγια, εάν μια διαφορετική διάταξη της Συνθήκης παρείχε τη νομική βάση για ένα 

προτεινόμενο μέτρο, τότε δεν θα ήταν απαραίτητη η προσφυγή στο άρθρο 352 ΣΛΕΕ. 

(Engel,2018:28) Η θεωρία γενικά υποστηρίζει ότι σύμφωνα με την αρχή της δοτής 

αρμοδιότητας, «το άρθρο [352] πρέπει να αντιμετωπίζεται ως εξαίρεση από τις ειδικά 

μεταβιβαζόμενες αρμοδιότητες και το πεδίο εφαρμογής του πρέπει να ερμηνεύεται 

περιοριστικά». (Engel,2018:28) Το εύρος του θα μπορούσε επομένως να είναι 

«δυνητικά απεριόριστο», γι’ αυτό  είναι απαραίτητο να εξεταστεί εξονυχιστικά η 

ερμηνεία του Δικαστηρίου κατά την εφαρμογή του άρθρου 352 ΣΛΕΕ ως νομικής 

βάσης. Όσον αφορά το Συμβούλιο διάκειται γενικά θετικά στη χρήση του άρθρου 

352 ΣΛΕΕ πιο συχνά και όπου είναι δυνατόν ως νομική βάση, δεδομένου ότι η 

διάταξη αυτή του παρέχει το πολύτιμο δικαίωμα αρνησικυρίας. 

Στη Γνωμοδότηση 2/94 της 28.3.1996 του Δικαστηρίου για την προσχώρηση της 

Κοινότητας στην Ευρωπαϊκή Σύμβαση Δικαιωμάτων του Ανθρώπου εξετάστηκε εάν 

θα μπορούσε η Κοινότητα να προσχωρήσει στη Σύμβαση για την προάσπιση των 

δικαιωμάτων του ανθρώπου επικαλούμενη τη νομική βάση του άρθρου 235 της 

Συνθήκης (νυν 352 ΣΛΕΕ) ελλείψει ειδικών διατάξεων περί θεσπίσεως κανόνων 
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στον τομέα των δικαιωμάτων του ανθρώπου ή συνάψεως διεθνών συνθηκών στον 

τομέα αυτόν. Στη σκέψη 30 το ΔΕΚ αναφέρει ότι «η διάταξη αυτή, αναπόσπαστο 

τμήμα μιας θεσμικής τάξεως στηριζόμενης στην αρχή των δοτών αρμοδιοτήτων, δεν 

μπορεί να αποτελέσει έρεισμα για τη διεύρυνση του πεδίου των αρμοδιοτήτων της 

Κοινότητας πέραν του γενικού πλαισίου που προκύπτει από το σύνολο των διατάξεων 

της Συνθήκης και ειδικότερα από τις διατάξεις που ορίζουν την αποστολή και τη 

δράση της Κοινότητας. Η διάταξη αυτή δεν μπορεί, εν πάση περιπτώσει, να αποτελέσει 

έρεισμα για τη θέσπιση διατάξεων οι οποίες τελικώς θα συνεπήγοντο, κατ' ουσίαν, 

τροποποίηση της Συνθήκης χωρίς να έχει τηρηθεί η διαδικασία που η ίδια η Συνθήκη 

προβλέπει προς τούτο».  

Άρα το άρθρο 352 ΣΛΕΕ μολονότι έχει σχεδόν απεριόριστο πεδίο εφαρμογής και 

θα μπορούσε να χρησιμεύσει ως νομική βάση έσχατης ανάγκης, τίθεται 

‘‘επικουρικά’’ στη διάθεση της Ένωσης ανά πάσα στιγμή, αρκεί να μην συνεπάγεται 

αναθεώρηση των Συνθηκών άνευ τηρήσεως του τυπικού της. (Engel,2018:31) 

Συνοψίζοντας, το Δικαστήριο ερμηνεύει τις νομικές βάσεις, οριοθετεί τις 

εξουσίες μεταξύ των θεσμικών οργάνων καθώς και μεταξύ ΕΕ και κρατών-μελών, 

και σπανίως παρεκκλίνει από τη νομολογία του, τηρώντας συνήθως συνεπή στάση 

στην εξέταση των ένδικων διαφορών περί νομικής βάσης.  

 

V. Η Νομική βάση στον Χώρο Ελευθερίας Ασφάλειας και Δικαιοσύνης 

Οι αρμοδιότητες που παραχώρησαν, με την υπογραφή της Συνθήκης της Λισαβόνας, 

τα κράτη μέλη στην Ευρωπαϊκή Ένωση κατά τη δημιουργία του Χώρου Ελευθερίας 

Ασφάλειας και Δικαιοσύνης αποτελούσαν ανέκαθεν κομμάτι του σκληρού πυρήνα 

του κυρίαρχου κράτους, για αυτό και δύσκολα συμφώνησαν να απεμπολήσουν μέρος 

της εξουσίας τους. Μετά την κατάργηση των πυλώνων, ο χώρος ελευθερίας 

ασφάλειας και δικαιοσύνης της ΕΕ, αν και σύμφωνα με το άρθρο 4 παρ.2 στοιχείο 

ι’ της ΣΛΕΕ κατέστη συντρέχουσα αρμοδιότητα μεταξύ Ένωσης και κρατών 

μελών, από ορισμένες διατάξεις του Τίτλου V του Τρίτου Μέρους της ΣΛΕΕ 
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προκύπτει παρέκκλιση από αυτό τον γενικό κανόνα καθώς ο ΧΕΑΔ (όπως και η 

ΚΕΠΠΑ) διατήρησε κάποια διακυβερνητικά χαρακτηριστικά του.   

Στο άρθρο 82 παρ. 2 της ΣΛΕΕ προβλέπεται η θέσπιση ελάχιστων κανόνων 

παρέχοντας το δικαίωμα στα κράτη μέλη να θεσπίζουν ή να διατηρούν αυστηρότερα 

μέτρα.  Η ελάχιστη εναρμόνιση που ορίζει η εν λόγω διάταξη παραπέμπει σε 

συντρέχουσα αρμοδιότητα, όμως η δυνατότητα θέσπισης αυστηρότερων εθνικών 

μέτρων υποκρύπτει ότι το άρθρο 82 «υποβιβάζεται» σε συμπληρωματική 

αρμοδιότητα, με αποτέλεσμα η ύπαρξη διαφορετικών τύπων αρμοδιοτήτων σε ένα 

τομέα πολιτικής να περιπλέκει έτι περαιτέρω τη νομική βάση. (Engel,2018:34) 

Με την ενσωμάτωση του τρίτου πυλώνα στη ΣΛΕΕ, εφαρμόζεται πλέον στον 

ΧΕΑΔ η συνήθης νομοθετική διαδικασία, σύμφωνα με την οποία η νομοθετική 

πρωτοβουλία ανατίθεται κυρίως στην Κομισιόν. Επιτρέπονται, ωστόσο, και 

παρεκκλίσεις διακυβερνητικής υφής, όπως το άρθρο 76 ΣΛΕΕ το οποίο παρέχει 

δικαίωμα νομοθετικής πρωτοβουλίας στα κράτη μέλη, σε περίπτωση που το ¼ αυτών 

υποβάλει πρόταση για θέσπιση πράξεως, κάνοντας by pass την Επιτροπή.   

Συνήθως όμως στον ΧΕΑΔ ακολουθείται η «ειδική νομοθετική διαδικασία», 

παρά η συνήθης, με αποτέλεσμα το Συμβούλιο να αποφασίζει ομόφωνα, διατηρώντας 

το δικαίωμα βέτο, και αρκούντως απλώς της διαβούλευσης ή της έγκρισης του 

μέτρου από το Ευρωκοινοβούλιο.  

Επίσης τα εθνικά κοινοβούλια πρέπει να διασφαλίζουν ότι τα προτεινόμενα 

μέτρα που υποβάλλονται στο πλαίσιο της δικαστικής και αστυνομικής συνεργασίας 

συμμορφώνονται με την αρχή της επικουρικότητας, όπως προβλέπεται στο άρθρο 69 

της ΣΛΕΕ.  

Παρέκκλιση παρατηρείται και στην περιορισμένη δικαιοδοσία του Δικαστηρίου 

επί των ζητημάτων δημοσίας τάξεως των κρατών μελών. Όπως ορίζει το αρ.276 

ΣΛΕΕ «το Δικαστήριο της Ευρωπαϊκής Ένωσης δεν είναι αρμόδιο να ελέγχει το κύρος 

ή την αναλογικότητα επιχειρησιακών δράσεων της αστυνομίας ή άλλων υπηρεσιών 

επιβολής του νόμου ενός κράτους μέλους, ούτε να αποφαίνεται για την άσκηση των 
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ευθυνών που φέρουν τα κράτη μέλη για την τήρηση της δημόσιας τάξης και τη 

διαφύλαξη της εσωτερικής ασφάλειας». 

Μια πρόσθετη παρέκκλιση αποτελεί η «ρήτρα επείγουσας αναστολής» των 

άρθρων 82 παρ. 3 και 83 παρ.3 ΣΛΕΕ που επιτρέπει στα κράτη μέλη να αναστείλουν 

τη συνήθη νομοθετική διαδικασία με το αιτιολογικό ότι το προτεινόμενο μέτρο 

επηρεάζει θεμελιωδώς το εθνικό σύστημα ποινικής δικαιοσύνης. Με αυτή τη ρήτρα 

τα κράτη μέλη διατηρούν το δικαίωμα να απέχουν από περαιτέρω ενσωμάτωση 

διαφυλάσσοντας ένα επίπεδο ευελιξίας, σε αντίθεση με την Επιτροπή που επιδιώκει 

εναρμόνιση. (Engel,2018:36) 

Αυτές οι παρεκκλίσεις ήταν μια προσπάθεια να διατηρηθεί η ισορροπία μεταξύ 

της ανάγκης κατάργησης του τρίτου πυλώνα και του αιτήματος των κρατών μελών να 

μην απολέσουν κάθε έλεγχο στον ΧΕΑΔ, που παραδοσιακά ανήκε στην καρδιά του 

κυρίαρχου κράτους. Δεδομένου ότι ο ΧΕΑΔ διατήρησε εντέλει ορισμένα 

διακυβερνητικά στοιχεία του, όταν οι συγκρούσεις υπερεθνικών και διακυβερνητικών 

αρμοδιοτήτων άγονται ενώπιον του Δικαστηρίου, αυτό θα πρέπει κατ’ αρχάς να 

εφαρμόζει τον κανόνα του «κέντρου βάρους» κατά τον έλεγχο της νομικής βάσης, 

σταθμίζοντας τον κίνδυνο να δημιουργηθεί μια Ευρώπη δυο ταχυτήτων με την 

προστασία των ευαίσθητων τομέων πολιτικής επί των οποίων οι συντάκτες των 

Συνθηκών διασφάλισαν τα σχετικά δικαιώματα/συμφέροντα των κρατών μελών. 

(Engel,2018:45) 

Παρακάτω παρατίθενται οι νομικές βάσεις τριών προτάσεων της Κομισιόν, που 

αφορούν τον ΧΕΑΔ και έχουν αναρτηθεί στον επίσημο ιστότοπό της καθώς και μια 

σύντομη ανάλυση επ’ αυτών.  

Στις 25.5.2022 η Ευρωπαϊκή Επιτροπή δημοσίευσε Πρόταση για ΟΔΗΓΙΑ ΤΟΥ 

ΕΥΡΩΠΑΪΚΟΥ ΚΟΙΝΟΒΟΥΛΙΟΥ ΚΑΙ ΤΟΥ ΣΥΜΒΟΥΛΙΟΥ για την ανάκτηση 

και τη δήμευση περιουσιακών στοιχείων. Στην αιτιολογική έκθεση στο Κεφάλαιο 2 

αναφέρονται οι νομικές βάσεις της υπό θέσπιση οδηγίας και συγκεκριμένα οι 

διατάξεις του άρθρου 82 παράγραφος 2, του άρθρου 83 παράγραφοι 1 και 2 και του 
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άρθρου 87 παράγραφος 2 της ΣΛΕΕ (τριπλή νομική βάση). Η Επιτροπή αιτιολογεί 

την επιλογή των τριών ανωτέρω νομικών βάσεων ως εξής: 

Τα μέτρα που αφορούν τη δέσμευση και τη δήμευση καλύπτονται από το άρθρο 

83 παράγραφος 1 της ΣΛΕΕ, το οποίο επιτρέπει τη θέσπιση ελάχιστων κανόνων για 

τον ορισμό των κυρώσεων στους τομείς της ιδιαιτέρως σοβαρής 

εγκληματικότητας με διασυνοριακή διάσταση των εγκλημάτων που αναφέρονται 

στο εν λόγω άρθρο. Το πεδίο εφαρμογής των μέτρων αυτών επεκτείνεται σε 

αδικήματα που διαπράττονται στο πλαίσιο δραστηριοτήτων οργανωμένου 

εγκλήματος, δεδομένου ότι το οργανωμένο έγκλημα αποτελεί «ευρωέγκλημα» κατά 

την έννοια του άρθρου 83 παράγραφος 1 της ΣΛΕΕ. Επιπλέον, τα μέτρα για την 

ανίχνευση και τον εντοπισμό ή τη συνεργασία μεταξύ των υπηρεσιών ανάκτησης 

περιουσιακών στοιχείων και των υπηρεσιών διαχείρισης περιουσιακών στοιχείων 

καλύπτονται από το άρθρο 87 παράγραφος 2 της ΣΛΕΕ. Τέλος, οι διαδικαστικές 

εγγυήσεις που προβλέπονται στην παρούσα οδηγία καλύπτονται από το άρθρο 82 

παράγραφος 2 της ΣΛΕΕ. Και στις τρεις νομικές βάσεις ακολουθείται η συνήθης 

νομοθετική διαδικασία επομένως δύναται να σωρευθούν, ενώ η επίκληση των τριών 

νομικών βάσεων σημαίνει ότι για την Επιτροπή -σύμφωνα με τη θεωρία του κέντρου 

βάρους- και οι τρεις σκοποί είναι κύριοι/πρωτεύοντες.  

Η από 8-3-2022 Πρόταση της Κομισιόν για ΟΔΗΓΙΑ ΤΟΥ ΕΥΡΩΠΑΪΚΟΥ 

ΚΟΙΝΟΒΟΥΛΙΟΥ ΚΑΙ ΤΟΥ ΣΥΜΒΟΥΛΙΟΥ για την καταπολέμηση της βίας κατά 

των γυναικών και της εξ οικείων βίας βασίζεται στις συνδυασμένες νομικές βάσεις 

του άρθρου 82 παράγραφος 2 και του άρθρου 83 παράγραφος 1 της ΣΛΕΕ (διπλή 

νομική βάση). Η επιλογή των νομικών βάσεων τεκμηριώνεται ως κατωτέρω:  

Το άρθρο 83 παράγραφος 1 της ΣΛΕΕ παρέχει τη νομική βάση για τη θέσπιση 

ελάχιστων κανόνων για τον ορισμό των ποινικών αδικημάτων και των κυρώσεων 

σε σχέση με τη γενετήσια εκμετάλλευση γυναικών και παιδιών και την 

εγκληματικότητα στον χώρο της πληροφορικής. Ο όρος «εγκληματικότητα στον 

χώρο της πληροφορικής» στο άρθρο 83 παράγραφος 1 της ΣΛΕΕ καλύπτει 

αδικήματα εις βάρος της χρήσης των τεχνολογιών … που ισοδυναμούν με 
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κυβερνοβία κατά των γυναικών στο πλαίσιο της παρούσας πρότασης. Το άρθρο 82 

παράγραφος 2 της ΣΛΕΕ παρέχει τη νομική βάση για τη θέσπιση ελάχιστων κανόνων 

σχετικά με τα δικαιώματα των θυμάτων εγκληματικών πράξεων στον βαθμό που 

απαιτείται για τη διευκόλυνση της αμοιβαίας αναγνώρισης των δικαστικών 

αποφάσεων, καθώς και της αστυνομικής και δικαστικής συνεργασίας σε ποινικές 

υποθέσεις με διασυνοριακή διάσταση. Σε αμφότερες τις νομικές βάσεις ακολουθείται 

η συνήθης νομοθετική διαδικασία επομένως δεν τίθεται ζήτημα ασυμβατότητάς τους. 

Η αναφορά των δυο νομικών βάσεων σημαίνει ότι για την Επιτροπή και οι δυο 

στόχοι της οδηγίας είναι κύριοι άρα πρέπει να στηριχθεί και στις δυο διατάξεις.  

Τέλος στις 11-5-2022 η Ευρωπαϊκή Επιτροπή δημοσίευσε Πρόταση για 

ΚΑΝΟΝΙΣΜΟ ΤΟΥ ΕΥΡΩΠΑΪΚΟΥ ΚΟΙΝΟΒΟΥΛΙΟΥ ΚΑΙ ΤΟΥ 

ΣΥΜΒΟΥΛΙΟΥ για τη θέσπιση κανόνων με σκοπό την πρόληψη και την 

καταπολέμηση της σεξουαλικής κακοποίησης παιδιών επιλέγοντας ως νομική βάση 

στην οποία θα στηριχθεί η ανάληψη δράσης στον εν λόγω τομέα το άρθρο 114 της 

Συνθήκης για τη λειτουργία της Ευρωπαϊκής Ένωσης (ΣΛΕΕ). Το άρθρο 114 ΣΛΕΕ 

προβλέπει τη θέσπιση μέτρων για τη διασφάλιση της λειτουργίας της εσωτερικής 

αγοράς με τη συνήθη νομοθετική διαδικασία και αποτελεί την κατάλληλη νομική 

βάση για έναν κανονισμό που επιδιώκει την εναρμόνιση των απαιτήσεων που 

επιβάλλονται στους παρόχους σχετικών διαδικτυακών υπηρεσιών στην ψηφιακή 

ενιαία αγορά. Ο προτεινόμενος κανονισμός αποσκοπεί στην εξάλειψη των 

υφιστάμενων αποκλίσεων και αποτρέπει την εμφάνιση μελλοντικών εμποδίων που θα 

προέκυπταν από την περαιτέρω ανάπτυξη κατακερματισμένων εθνικών κανόνων, οι 

οποίοι θα δημιουργούσαν άνισους όρους για τους παρόχους σε ολόκληρη την ΕΕ, 

καθώς και πιθανά κενά. 

VI. Επίλογος 

Συμπεράσματα  

Η νομοπαρασκευαστική διαδικασία της ΕΕ είναι συνδυασμός τυπικής και άτυπης 

διακυβέρνησης όπου τα τρία θεσμικά όργανα αλληλοεπιδρούν για τη λήψη απόφασης 

σε μια πολύπλοκη διαδικασία μέσα από την οποία χάνεται η αριθμητικότητα και η 
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σαφήνεια γύρω από το πόσο έχει συμβάλει κάθε όργανο στη λήψη της απόφασης. 

Μέσα από τη διαδικασία των τριλόγων στη συνήθη νομοθετική διαδικασία και τον 

τρόπο λήψης απόφασης στο Συμβούλιο χάνεται η δημοκρατική αντιπροσώπευση 

καθώς όλα τα ζητήματα έχουν σχεδόν επιλυθεί μέσα από τη διαβούλευση και την 

ιδιόρρυθμη συναίνεση. Οι Συνθήκες ορίζουν ότι η νομοθετική διαδικασία διέπεται 

από την αρχή της διαφάνειας, όμως αυτό το στοιχείο απουσιάζει από το Συμβούλιο, 

αφού η απόφαση είναι σχεδόν προειλημμένη από τις προπαρασκευαστικές βαθμίδες 

αυτού (Coreper και working group) οι συνεδριάσεις των οποίων δεν υπόκεινται σε 

καθεστώς δημοσιότητας, δεν υπάρχει πρόσβαση στα πρακτικά τους και είναι αδύνατη 

η οποιαδήποτε μορφή ελέγχου. Την απόφαση λαμβάνουν οι τεχνοκράτες και τα πιο 

δυνατά κράτη μέλη της ΕΕ, ενώ ο πολίτης παρατηρεί ως αμήχανος θεατής μια 

δυσνόητη νομοθετική διαδικασία που επηρεάζει καθημερινές πτυχές της ζωής του, 

χωρίς να έχει πρόσβαση στις πληροφορίες που βασίστηκε η υιοθέτηση της νομικής 

πράξης.  

Η επιλογή νομικής βάσης είναι ιδιαίτερα περίπλοκο ζήτημα, καθώς ως μέρος της 

πολύπλοκης νομοθετικής διαδικασίας της ΕΕ, έρχεται αντιμέτωπη με 

αλληλοεπικαλύψεις αρμοδιοτήτων, με γκρίζες ζώνες για το πού τελειώνει ένας 

τομέας πολιτικής και πού άρχεται ο άλλος, με διαφορετικές θεσμικές προτιμήσεις και 

σκοπιμότητες μεγιστοποίησης της επιρροής των θεσμικών δρώντων. Κατόπιν των 

ανωτέρω, το «παιχνίδι της νομικής βάσης» είναι στην επιφάνεια νομικό αλλά εν τω 

βάθει κυρίως πολιτικό. Η πολιτική επιλογή νομικής βάσης αρκετές φορές χειραγωγεί 

τη νομική, με αποτέλεσμα να μειώνει τη διαφάνεια της νομοπαραγωγικής διαδικασίας 

και να υπονομεύει τις θεμελιώδεις δημοκρατικές αρχές που τη διέπουν, συντελώντας 

στο «έλλειμμα δημοκρατίας» που χρόνια καταλογίζεται εις βάρος της Ευρωπαϊκής 

Ένωσης.  

Σε συνέντευξη που παραχώρησε η Φινλανδή καθηγήτρια Ευρωπαϊκού Δικαίου 

Päivi Leino-Sandberg στον Peter Teffer για το δημοσιογραφικό site Follow The 

Money στις 17-11-2021 μίλησε για τον ρόλο των νομικών συμβούλων των 
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θεσμικών οργάνων της ΕΕ τον οποίο πραγματεύεται στο βιβλίο της για τους 

αόρατους παίκτες στην εξίσωση των Βρυξελλών.  

Σύμφωνα με την καθηγήτρια Leino-Sandberg οι νομικοί σύμβουλοι των 

ενωσιακών θεσμών δεν υπηρετούν το γενικό συμφέρον, άλλα κυρίως το συμφέρον 

του εργοδότη τους, ενώ η Νομική Υπηρεσία του Συμβουλίου έχει σίγουρα 

περισσότερη εξουσία από οποιοδήποτε μεμονωμένο κράτος μέλος, ίσως έκτος από τη 

Γερμανία ή τη Γαλλία. Από την προσωπική της εμπειρία ως νομικός σύμβουλος της 

φινλανδικής κυβέρνησης για δέκα χρόνια, η Leino-Sandberg υποστηρίζει ότι, ναι μεν 

ο πολιτικός αποφασίζει τελικά, αλλά ο σύμβουλος μπορεί να κατευθύνει και να 

πλαισιώσει την απόφαση. Και συνεχίζει αναφέροντας ότι οι νομικοί σύμβουλοι δεν 

προσφέρουν μια ουδέτερη άποψη για τη νομιμότητα μιας πρότασης ή μιας απόφασης 

και αυτό είναι εμφανές από το γεγονός ότι τα θεσμικά όργανα έχουν το καθένα τη 

δίκη του Νομική Υπηρεσία, οι οποίες και διαφωνούν τακτικά. Οι νομικοί σύμβουλοι 

των θεσμικών οργάνων βλέπουν το ρόλο τους περισσότερο ως μέσο προώθησης της 

θεσμικής ατζέντας και της εξεύρεσης λύσεων, παρά ως διαφύλαξη των ορίων της 

Συνθήκης. (Teffer, 2021) 

Από τη μεριά τους οι νομικοί σύμβουλοι των Υπηρεσιών της ΕΕ απαντούν 

αμυνόμενοι ότι δεν έχουν ρόλο δικαστή, άλλα είναι απλώς δημόσιοι υπάλληλοι. 

Ωστόσο αυτό που προβληματίζει τη Leino-Sandberg είναι η στενή νοοτροπία με την 

οποία αντιμετωπίζουν τη δουλεία τους, ασχολούμενοι μόνο με την έγκριση του προς 

θέσπιση μέτρου. Οι υπάλληλοι της Νομικής Υπηρεσίας όμως είναι αυτοί που 

εμφανίζονται ενώπιον του Δικαστηρίου για λογαριασμό των θεσμικών οργάνων της 

ΕΕ. Οι πραγματικοί πρωταγωνιστές σε αυτές τις μάχες, δεν είναι η πολιτική ηγεσία 

των θεσμών, αλλά οι νομικοί σύμβουλοι που εργάζονται για αυτούς, οι οποίοι 

συντάσσουν τις θεσμικές θέσεις και τις υπερασπίζονται ενώπιον του Δικαστηρίου. Το 

2017 η Leino-Sandberg αμφισβήτησε την απόφαση του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου 

να μην της αποκαλύψει την απόφαση Α(2015)4931 του Κοινοβουλίου με αποδέκτη 

τον Emilio De Capitani προσφεύγοντας στο Δικαστήριο. Τα ανώτατα δικαστήρια της 

Ένωσης έχουν επανειλημμένα αποφανθεί ότι τα θεσμικά όργανα της ΕΕ 
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υποχρεούνται να παρέχουν στο κοινό τις νομικές γνωμοδοτήσεις σχετικά με 

νομοθετικές προτάσεις, εντούτοις δεν το πράττουν. Στην απόφαση Päivi Leino-

Sandberg κατά Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου (2022) το Γενικό Δικαστήριο δεν 

παρέκκλινε από την πρόσφατη νομολογία του και δικαίωσε την αιτούσα 

διαπιστώνοντας, στη σκέψη 53, ότι «το αιτούμενο έγγραφο δεν συνιστά έγγραφο ικανό 

να θέσει σε κίνδυνο την αμυντική θέση του Κοινοβουλίου και την αρχή της ισότητας 

των όπλων» και κατέληξε, στη σκέψη 54, ότι «το ζητούμενο έγγραφο δεν εμπίπτει στο 

πεδίο εφαρμογής της εξαίρεσης που αναφέρεται στο άρθρο 4, παράγραφος 2, δεύτερη 

περίπτωση, του κανονισμού 1049/2001 και ότι, ως εκ τούτου, το Κοινοβούλιο δεν 

μπορούσε να επικαλεστεί αυτή την εξαίρεση προκειμένου να αρνηθεί την πρόσβαση της 

αιτούσας στο εν λόγω έγγραφο».  

Ενδιαφέρουσες είναι, δε, οι θέσεις των θεσμικών οργάνων στην απόρριψη 

σχετικών αιτημάτων πρόσβασης σε νομικές γνωμοδοτήσεις. Το Συμβούλιο 

κινδυνολογεί για τις εξωτερικές πιέσεις που δύναται να του ασκηθούν, η Επιτροπή 

ότι αποτελεί συλλογικό όργανο και δεν πρέπει να γνωρίζουμε εσωτερικές διαφορές 

απόψεων, ενώ τέλος το Ευρωκοινοβούλιο ισχυρίζεται ότι είναι το πιο διαφανές 

όργανο της ΕΕ, χωρίς ωστόσο αυτό να υποστηρίζεται στην πράξη. (Teffer, 2021) 

Η επιλογή νομικής βάσης και η σχετική με αυτή νομολογία δεν είναι 

αντικειμενική, ουδέτερη και μη πολιτική. Στην πράξη η νομική βάση επιλέγεται 

μέσω διοργανικών συμβιβασμών και άτυπων συμφωνιών μεταξύ των Θεσμών, 

(Leino, 2018: 41) ενώ ο ρόλος των Νομικών Υπηρεσιών στην επιλογή της είναι 

σίγουρα κομβικός, αλλά δυστυχώς διαδικαστικά αχαρτογράφητος λόγω του 

«απορρήτου» των νομικών γνωμοδοτήσεων.  

Προτάσεις  

Το κύριο αίτημα των πολιτών αφορά διαχρονικά την ενίσχυση της διαφάνειας και 

την απλοποίηση του συστήματος νομοπαραγωγικής διαδικασίας της Ένωσης, 

δεδομένου ότι οι πολίτες δε θα μπορέσουν να ταυτιστούν ποτέ με ένα σύνολο θεσμών 

που δεν μπορούν να κατανοήσουν. (Jupille, 2006: 24) 
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Στη Δήλωση του Λάακεν προτάθηκε ως τρόπος άμβλυνσης του δημοκρατικού 

ελλείμματος η εμπλοκή των Εθνικών Κοινοβουλίων κατά τη 

νομοπαρασκευαστική διαδικασία της Ευρωπαϊκής Ένωσης. (Ευρωπαϊκό 

Συμβούλιο του Λάκεν, 2001:23) Η σημαντική καινοτομία που εισήχθη με τη 

Συνθήκη της Λισαβόνας ήταν η διαδικασία προληπτικού νομικού ελέγχου που 

βασίζεται στην αρχή της επικουρικότητας και διεξάγεται από τα Εθνικά Κοινοβούλια 

των κρατών μελών. Μέσω του μηχανισμού προηγούμενης «έγκαιρης 

προειδοποίησης», κάθε εθνικό κοινοβούλιο μπορεί, εντός οκτώ εβδομάδων από την 

ημερομηνία διαβίβασης ενός σχεδίου νομοθετικής πράξης, να απευθύνει 

«αιτιολογημένη γνώμη» στην οποία εκθέτει τους λόγους για τους οποίους εκτιμά ότι 

η πρόταση δεν συμμορφώνεται με την αρχή της επικουρικότητας. Με αυτό τον τρόπο 

τα εθνικά κοινοβούλια αποκτούν λόγο στην ενωσιακή νομοπαρασκευαστική 

διαδικασία, όπως ορίζεται στο άρθρο 12 ΣΕΕ και στα Πρωτόκολλα 1 και 2 της 

Συνθήκης.  

Στο πλαίσιο της νέας τους αρμοδιότητας τα Εθνικά Κοινοβούλια των 27 κρατών 

μελών θα μπορούσαν να ενισχύσουν τη διακοινοβουλευτική τους συνεργασία και 

να δημιουργήσουν ένα επίσημο διαδικτυακό φόρουμ όπου θα ανταλλάσσουν 

απόψεις για την τήρηση της αρχής της επικουρικότητας επί των προτεινομένων 

νομοσχεδίων της Επιτροπής κατά τη διάρκεια των οκτώ εβδομάδων προθεσμίας. 

Δεδομένης της υψηλής εξειδίκευσης που απαιτεί ο έλεγχος των προτεινόμενων 

νομικών πράξεων από τα Εθνικά Κοινοβούλια και του αυξημένου φόρτου εργασίας 

που έχουν με τη θέσπιση της εθνικής τους νομοθεσίας, η ενδυνάμωση της 

συνεργασίας τους στο κομμάτι αυτό θα ήταν ιδιαίτερα βοηθητική ως ανάχωμα σε 

πιθανόν ultra vires αρμοδιότητες της ΕΕ.  

Μια ακόμα πρόταση προς ενίσχυση της δημοκρατικότητας της νομοπαραγωγικής 

διαδικασίας  θα ήταν η επέκταση του ελέγχου των Εθνικών Κοινοβουλίων, όχι 

μόνο στο στενό έλεγχο της επικουρικότητας, αλλά και της αναλογικότητας και της 

νομικής βάσης και του περιεχομένου. (Πασσάς, 2012:160) Βέβαια Εθνικά 

κοινοβούλια όπου στην πλειοψηφία τους αποτελούνται από βουλευτές της 
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κυβέρνησης, μπορεί να μην έχουν τη διάθεση να αντιπαρατεθούν στη θέση που ίσως 

άτυπα έχει ήδη αρχίσει να διαμορφώνεται στους κόλπους του Συμβουλίου και 

πιθανόν ενστερνίζεται και ο υπουργός της κυβέρνησης. Από την άλλη μεριά ένα 

εθνικό κοινοβούλιο αδύναμο να συλλάβει ότι ελεγχόμενος δεν είναι μόνο αυτός που 

κάθεται στο απέναντι έδρανο, αλλά ο ευρωπαίος νομοθέτης ή/και η Κομισιόν δεν θα 

μπορέσει να φέρει σε πέρας την εγγυητική αποστολή του (Πασσάς και 

Δημητρακόπουλος, 2021: 161) 

Η απευθείας ανάδειξη των Εθνικών κοινοβουλίων από τους πολίτες του 

εκάστοτε κράτους μέλους τους εξασφαλίζει τη μέγιστη δυνατή δημοκρατική 

νομιμοποίηση. Ωστόσο εάν εντρυφήσουν στις διαδικασίες διαπραγμάτευσης και στις 

άτυπες πρακτικές των θεσμικών οργάνων και παράλληλα στελεχωθούν με έμπειρο 

στις ενωσιακές διαδικασίες προσωπικό, τα Εθνικά Κοινοβούλια θα ενισχύσουν το 

ρόλο τους ως εγγυητές της δημοκρατικής ποιότητας της ΕΕ.  

Ένα άλλο όριο στις εξουσίες της ΕΕ είναι ο προβλεπόμενος στο άρθρο 4 παρ.2 

ΣΕΕ σεβασμός της εθνικής ταυτότητας των κρατών μελών και της συνταγματικής 

νομικής πολυμορφίας τους. Κατά την εμβάθυνση της ευρωπαϊκής ολοκλήρωσης, η 

Ένωση οφείλει να διαφυλάσσει τον πυρήνα του συνταγματικού πολιτισμού των 

κρατών μελών. (Κανελλοπούλου-Μαλούχου,2012:166) Στο πεδίο του νομοθετεῖν, δε, 

η ΕΕ οφείλει να ενεργεί στο πλαίσιο των αρμοδιοτήτων που της έχουν ανατεθεί από 

τα κράτη μέλη και όχι καθ’ υπέρβασιν αυτών, αναφέροντας τη νομική βάση από την 

οποία προκύπτει ότι νομίμως της έχει εκχωρηθεί η σχετική εξουσία. Στην επιλογή της 

κατάλληλης νομικής βάσης αποτυπώνεται λοιπόν και ο σεβασμός στη συνταγματική 

πολυμορφία των κρατών μελών, αντίθετα μια ultra vires επιλογή νομικής βάσης θα 

μπορούσε ίσως και να θίξει τον πυρήνα της συνταγματικής ταυτότητάς τους. 

Μια ακόμα πρόταση προς την κατεύθυνση της δημοκρατικοποίησης της 

νομοπαρασκευαστικής διαδικασίας θα ήταν η απλούστευση των διαδικασιών 

της πρωτοβουλίας πολιτών ώστε ο πολίτης της Ένωσης να μη νιώθει τόσο ξένος και 

αποκομμένος από τη θέσπιση της ενωσιακής νομοθεσίας. Η πρωτοβουλία πολιτών θα 

ήταν χρήσιμο να γίνει πιο προσιτή στους πολίτες, ώστε οι ίδιοι να δίνουν με τις 
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προτάσεις τους στην Επιτροπή την κατάλληλη ανατροφοδότηση σχετικά με τις 

επικείμενες νομοθετικές ενέργειές της, χωρίς εκείνη να χρειάζεται να καταφεύγει 

αφειδώς στην πανάκεια των expert groups. Ίσως μάλιστα θα μπορούσε να 

υποστηριχθεί και από αντίστοιχη ηλεκτρονική πλατφόρμα της Κομισιόν.  

Η Δήλωση του Λάακεν (2001) φαντάζει πιο επίκαιρη από ποτέ όταν αναφέρει ότι 

η πρόκληση εντός συνόρων της ΕΕ είναι η ενίσχυση του ρόλου του ευρωπαίου 

πολίτη και της δημοκρατικής νομιμοποίησης. Η Ευρώπη, η ήπειρος των 

ανθρωπιστικών αξιών, της ελευθερίας, της αλληλεγγύης και της ποικιλομορφίας 

πρέπει να ανταποκριθεί στις προσδοκίες των πολιτών για δικαιοσύνη, ασφάλεια και 

εκδημοκρατικοποίηση των θεσμών της ΕΕ. (Ευρωπαϊκό Συμβούλιο του Λάκεν, 

2001:20) Η Δήλωση του Λάακεν τόνισε την ανάγκη να έρθει η ΕΕ πιο κοντά στους 

πολίτες της, χωρίς αυτό να το βλέπει ως απειλή της ισχύος της, αλλά ως έρεισμα της 

δημοκρατικής νομιμοποίησής της.  

Σύμφωνα με τον Pernice η ΕΕ είναι ένα συγκροτημένο συνταγματικό σύστημα 

που ιδρύθηκε βασισμένο στη βούληση των πολιτών και στη διπλή ιδιότητά τους ως 

πολιτών των κρατών μελών και ως πολιτών της Ένωσης. (Pernice,2014:22) Οι 

πολίτες, που εκπροσωπούνται άμεσα μέσω του Ευρωκοινοβουλίου και έμμεσα μέσω 

του Ευρωπαϊκού Συμβουλίου και του Συμβουλίου, καλούνται να αναλάβουν το ρόλο 

του θεματοφύλακα των Συνθηκών δραστηριοποιούμενοι μέσα από την πρωτοβουλία 

πολιτών και την κοινωνία πολιτών. Οι πολίτες μετασχηματίζονται σε κρίσιμους 

δρώντες που επιθυμούν να ενημερώνονται και να ελέγχουν τους ασκούντες ενωσιακή 

δημόσια εξουσία. (Pernice,2014:14) Στη δημόσια διαβούλευση της Κομισιόν επί 

των νομοθετικών προτάσεων που επεξεργάζεται, οι πολίτες ιδανικά θα μπορούσαν 

να έχουν τη δυνατότητα να ελέγχουν τη νομική βάση της εκάστοτε πρότασης, ώστε 

να έχουν λόγο για το εάν η δράση που πρόκειται να αναπτύξει η Ένωση εμπίπτει στις 

αρμοδιότητες που της έχουν εκχωρηθεί από τα κράτη μέλη και εάν και κατά πόσο 

αποτυπώνεται στις Συνθήκες. 

Είναι άκρως παράδοξο να αναφέρεται στις Συνθήκες ότι η νομοθετική 

διαδικασία είναι δημόσια και υπόλογη και το forum που ουσιαστικά διαμορφώνεται η 
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απόφαση να είναι μυστικό, αδιαφανές και να συζητείται πίσω από κλειστές πόρτες 

χωρίς καμία πρόσβαση στο κοινό. Εντούτοις τα θεσμικά όργανα επικαλούνται 

προσκόμματα στη δημοσιοποίηση εγγράφων, ακόμα και κατά την επίσημη 

νομοθετική διαδικασία, προτάσσοντας το απόρρητο των νομικών γνωμοδοτήσεων 

των Νομικών Υπηρεσιών τους, για να διασφαλίσουν το θεσμικό τους συμφέρον να 

λαμβάνουν ποιοτικές και ανεξάρτητες νομικές συμβουλές. Όμως, το γεγονός ότι 

αυτές οι νομικές γνωμοδοτήσεις γίνονται σε μεγάλο βαθμό σχεδόν ανεπιφύλακτα 

αποδεκτές από τα θεσμικά όργανα και ασκούν τεράστια επιρροή στην υιοθέτηση ή μη 

του προτεινόμενου μέτρου, καθιστά απαραίτητο ότι πρέπει κάποια στιγμή να 

ελεγχθούν, διότι σε περίπτωση απουσίας ελέγχου, ελλοχεύει ο κίνδυνος 

εκτροχιασμού της δημοκρατικής πορείας της ΕΕ. Το πιο σημαντικό ,εν προκειμένω, 

είναι να αλλάξουν φιλοσοφία οι ίδιοι οι Θεσμοί της ΕΕ, να γίνουν πιο ανοιχτοί και 

διαφανείς στη νομοθετική διαδικασία και κυρίως να ενταχθούν στη Συνθήκη και να 

τυποποιηθούν οι τρίλογοι. 

Αυτό σημαίνει ότι η ΕΕ θα πρέπει να είναι διατεθειμένη να απωλέσει ένα 

ποσοστό αποτελεσματικότητας για να κερδίσει την εμπιστοσύνη των πολιτών και να 

τους προσεγγίσει. Είναι ώριμη για έναν τέτοιο συμβιβασμό; (Leino,2018:69)   

Είναι έτοιμα τα θεσμικά όργανα της Ένωσης να αναρτούν στον επίσημο 

ιστότοπό τους όλα τα έγγραφα που αφορούν τη νομοπαραγωγική διαδικασία που 

βάσει των κείμενων διατάξεων διέπεται από τους κανόνες της δημοσιότητας και της 

διαφάνειας;  

Η νομολογία έχει ήδη εδώ και καιρό αποφανθεί ότι οι αρχές της δημοσιότητας 

και της διαφάνειας είναι συμφυείς προς τις νομοθετικές διαδικασίες της Ένωσης (De 

Capitani, Turco κ.α.)  

Θα τολμήσουν τα θεσμικά όργανα το άλμα της ενσωμάτωσης της ανωτέρω 

νομολογίας του ΔΕΕ σε πιθανή αναθεώρηση των Συνθηκών;  

Θα τολμήσουν το άνοιγμα προς την εκδημοκρατικοποίηση;   
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Τέλος στον απόηχο του πρόσφατου σκανδάλου διαφθοράς στους κόλπους του 

πιο διαφανούς και δημοκρατικά αναδεδειγμένου οργάνου της ΕΕ, καθίσταται 

επιτακτική η ανάγκη λογοδοσίας των θεσμών προς τους πολίτες, προκειμένου να 

θωρακιστεί το ενωσιακό οικοδόμημα από ultra vires ενέργειες των μελών των 

θεσμικών οργάνων ή από δόλιες απόπειρες επηρεασμού εκ μέρους των λόμπι και 

παράλληλα απαιτείται να ενισχυθεί με αποτελεσματικούς εσωτερικούς ελεγκτικούς 

μηχανισμούς.  
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Πηγές 

Κανονισμός (ΕΕ) αριθ. 2017/1939 του Συμβουλίου της 12.10.2017 σχετικά με την 

εφαρμογή ενισχυμένης συνεργασίας για τη σύσταση της Ευρωπαϊκής 

Εισαγγελίας (EPPO) 

Κανονισμός (ΕΕ, ΕΥΡΑΤΟΜ) αριθ. 883/2013 του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και 

του Συμβουλίου της 11.9.2013 σχετικά με τις έρευνες που πραγματοποιούνται 

από την Ευρωπαϊκή Υπηρεσία Καταπολέμησης της Απάτης (OLAF) 

Οδηγία 2014/41/ΕΕ του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συμβουλίου της 3.4.2014 
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