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Αγλαΐα ΡΟΜΠΟΚΟΥ -ΚΑΡΑΓΙΑΝΝΗ: Η αναπομπή των νόμων στην Βουλή α­
πό τον Πρόεδρο της Δημοκρατίας. Συμβολή στο Ελληνικό και Συγκριτικό Συνταγ­
ματικό Δίκαιο. Θεσσαλονίκη, 1998

Η νέα εργασία της κ. Α. ΡΟΜΠΟΚΟΥ - ΚΑΡΑΓΙΑΝΝΗ, Αέκτορος του Τμήμ. 
Δημόσιας Διοίκησης του Παντείου Πανεπ. Κ. και Π. Επ., εκ των πρώτων και ελάχι­
στων ελληνικών συναφών πονημάτων, περιλαμβάνει Εισαγωγή, δύο Μέρη και Συ­
μπεράσματα.

Στην Εισαγωγή αναλύεται η έννοια της αναπομπής των νόμων (αναβλητική αρνη­
σικυρία), ως θεσμού δημοκρατικού και αντιδιαστέλλεται προς την έννοια της κύρω­
σης. Επισημαίνεται, επίσης, ότι το άρθρο 42 του ισχύοντος ελληνικού Συντάγματος υ­
λοποιεί την διασταύρωση τιυν λειτουργούν της Πολιτείας, που θεσπίζεται στην θεμε­
λιώδη διάταξη του άρθρου 26 του Συντάγματος.

Το Κεφάλαιο ΑΤ του Μέρους ΑΤ αναφέρεται στην ιστορία του θεσμού της αναπο­
μπής των νόμων. Ειδικώτερα, πραγματεύεται την προέλευση της αναπομπής, την κα­
θιέρωση της κύριυσης των νόμων στην Αγγλία και την μετεξέλιξή της στον θεσμό της 
αναπομπής, στην Ευρώπη και στην Αμερική.

Το Κεφάλαιο ΒΤ του Μέρους ΑΤ εξετάζει συγκριτικά την αναπομπή σε σύγχρονα 
Συντάγματα δυτικιυν δημοκρατιών, όπως των Η.Π.Α., της Γαλλίας, της Ιταλίας, της 
Φινλανδίας, της Πορτογαλίας, σε Συντάγματα των νέων Δημοκρατκύν της κεντρικής 
και της ανατολικής Ευριύπης, όπως της Ρωσίας, της Βουλγαρίας, της Ρουμανίας κ.ά., 
καθο)ς και σε Συντάγματα άλλων μη ευριοπαϊκών χωριύν, όπιυς της Αυστραλίας, της 
Κύπρου, της Ινδίας, του Νεπάλ.

Το μέρος Β’ περιλαμβάνει ένα Κεφάλαιο στο οποίο εξετάζεται η αναπομπή των 
νόμων στην Ελλάδα.

Το Κεφάλαιο αυτό πραγματεύεται: Α. Τον θεσμό στα προϊσχύσαντα ελληνικά Συ­
ντάγματα, όπου διαπιστούνεται, ότι η αρνησικυρία του ανώτατου άρχοντα εναλλάσ­
σεται από απόλυτη σε ανασταλτική και αντίστροφα, ανάλογα με την μορφή του πολι­
τεύματος. Β. Την αναπομπή των νόμοτν κατά το ισχύον Σύνταγμα. Εδώ παρατίθενται 
οι προπαρασκευαστικές εργασίες και αναλύεται και ερμηνεύεται το άρθρο 42 του Συ­
ντάγματος 1975/1986. Επισημαίνεται, ότι με την τροποποίηση του άρθρου από την α­
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ναθεωρητική Βουλή (1986), οι λόγοι της α­
νατρέχουν στην συνταγματικότητα (όχι 
και στη σκοπιμότητα) του νόμου. Δ ιαπι­
στώνεται, ότι η αρμοδιότητα αυτή του 
Προέδρου αποτελεί τον μοναδικό προλη­
πτικό έλεγχο. Ακόμη, υπογραμμίζεται, ότι 
η αρμοδιότητα αυτή συνδέεται άμεσα με 
την ιδιότητα του Π.τ.Δ. ως ρυθμιστή του 
πολιτεύματος. Γ. Την ευθύνη του Προέ­
δρου για την αναπομπή αυτή, χιορίς υ ­
πουργική προσυπογραφή. Δ. Το δημοψή­
φισμα και την αναπομπή των νόμων, όπου 
αναζητάταιη λύση ζητημάτων, που μπορεί 
να προκόψουν, σχετικά με την αναπομπή 
και την πρόταση δημοψηφίσματος για ψη­
φισμένα νομοσχέδια, που ρυθμίζουν σο­
βαρό κοινωνικό ζήτημα. Ε. Την αναπομπή 
των νόμων από το Δαό, ως τρόπου άμεσης 
συμμετοχής του Πολίτη στην άσκηση της 
πολιτειακής εξουσίας.

Τέλος, στις συμπερασματικές σκέψεις, 
διαπιστώνεται, ότι η αναπομπή των νόμων 
είναι θεσμός που κατοχυρώνεται συνταγ­
ματικά σε πολλά δημοκρατικά κράτη. Επι- 
σημαίνεται ακόμη η χρησιμότητα της ύ­
παρξης του θεσμού κυρίως στις Χώρες ό­
που δεν λειτουργεί δεύτερο νομοθετικό 
Σώμα, ούτε Συνταγματικό Δικαστήριο, το 
οποίο να μπορεί να ασκήσει προληπτικό έ­
λεγχο.

Η εργασία αυτή διακρίνεται για την 
πρωτοτυπία της, την αυστηρή νομική της 
συγκρότηση και την ακριβή επιστημονική 
της τεκμηρίωση.
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Η ιστορική εξέλιξη 
της νομαρχιακής αυτοδιοίκησης

Της Δρος κ. Αγγελικής ΣΥΝΟΔΙΝΟΥ

1. Εισαγωγή
Τοπική αυτοδιοίκηση δευτέρου βαθμού ή. διαφορετικά «περιφερειακή αυτοδιοί­

κηση»1 υπάρχει, εφ’ όσον η επαρχία ή ο νομός δεν αποτελούν απλά μία διοικητική πε­
ριφέρεια αλλά αυτοδιοικούμενο τοπικό οργανισμό. Η ανάγκη και η χρησιμότητα της 
δευτεροβάθμιας τοπικής αυτοδιοίκησης, η οποία αποτελεί θεσμό που λειτουργεί με ε­
πιτυχία στις περισσότερες χώρες, είναι προφανής, διότι οι δήμοι και οι κοινότητες εξυ­
πηρετούν μόνο τις τοπικές ανάγκες των χωρικών περιφερειών τους και ιυς εκ τούτου 
αδυνατούν να ικανοποιήσουν και τις γενικότερες ανάγκες, που αφορούν τους δήμους 
και τις κοινότητες μίας ευρύτερης περιφέρειας, όπως π.χ. οδοποιία, κοινωνική πρό­
νοια και περίθαλψη, κοινωφελή έργα κ.λ.. Οι γενικότερες αυτές ανάγκες μπορούν να 
εξυπηρετούνται αποτελεσματικά μόνο από όργανα εκλεγμένα από τους κατοίκους 
της ευρύτερης διοικητικής περιφέρειας.

Στη χώρα μας, τα πρώτα αιρετά επαρχιακά συμβούλια συστάθηκαν με το Β.Δ. της 
18ης Δεκεμβρίου 1836 και είχαν κυρίιος συμβουλευτική και όχι αποφασιστική αρμο­
διότητα.

Η οργάνα>ση της επαρχιακής αυτοδιοίκησης ήταν πλημμελής, διότι δεν είχαν ιδρυ­
θεί ούτε επαρχιακές υπηρεσίες ανάλογες προς τις υπηρεσίες του δέ)μου, ούτε είχαν 
προβλεφθεί δημοσιονομικοί πόροι για τις ανάγκες τιυν επαρχιών. Τα επαρχιακά συμ­
βούλια, αν και ήταν αιρετά, περιορίζονταν στο να γνιυμοδοτούν χωρίς να έχουν καμία 
ουσιαστική αρμοδιότητα.

Με το Ν.Δ. της 27ης Μα'ΐου 1887, τα επαρχιακά συμβούλια αντκαταστάθηκαν από 
τα νομαρχιακά. Το 1891, όμως, καταργήθηκαν και αυτά και επανιδρύθηκαν τα επαρ­
χιακά. Καταργήθηκαν όμως και αυτά οριστικά το 1900.

Η δημουργία ενός δευτέρου βαθμού τοπικής αυτοδιοίκησης ή «περιφερειακής αυ­
τοδιοίκησης» σήμερα, με χωρική αναφορά το νομό οφείλεται σε δύο θεμελιώδεις νό­
μους, το νόμο 2218/19942 3 και το νόμο 2240/1994Τ Το νομοθετικό αυτό πλαίσιο είναι ι­

1. Κ. Περδικάρη: Περιφερειακή αυτοδιοίκησις, ΕΤΑ, Θ' 1930. Μ.Α. Αένδια, Διοικητικόν Δίκαι­
ον, τόμος Β', Διοικητική Οργάνωση, Αδήναι 1966.

2. «Ίδρυση νομαρχιακής αυτοδιοίκησης, τροποποίηση διατάξεων για την πρωτοβάθμια αυτοδιοί­
κηση και την περιφέρεια και άλλες διατάξεις», (Φ.Ε.Κ. 90  της 1 3 /6 /1 9 9 4 ). Βλ. και Κ. ΓΕ. Αδανασό- 
πουλος: Περιφερειακή Διοίκηση και Τοπική Αυτοδιοίκηση, τόμ. Β ', Δ ' έκδ. 1998.

3. «Συμπλήρωση διατάξεων για τη νομαρχιακή αυτοδιοίκηση και άλλες διατάξεις» (Φ.Ε.Κ. 153 
της 1 6 /9 /1 9 9 4 ).
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στορικής σημασίας για τη διοικητική οργάνωση της χώρας μας, διότι μ’ αυτό λειτούρ­
γησε για πρώτη φορά στην Ελλάδα, ο δεύτερος βαθμός τοπικής αυτοδιοίκησης. Αυτό 
καταδεικνύεται και από μία σύντομη ιστορική αναδρομή, από την Τουρκοκρατία και 
τη σύσταση του Νεότερου Ελληνικού Κράτους μέχρι σήμερα.

2. Η περίοδος της Τουρκοκρατίας
Η επιλογή της περιόδου της Τουρκοκρατίας ως σημείου εκκίνησης της ιστορικής α­

ναδρομής για τη νομαρχιακή αυτοδιοίκηση, οφείλεται στο γεγονός, ότι κατά την πε­
ρίοδο αυτή, οι τοπικοί οργανισμοί παρουσίασαν ιδιαίτερη ανάπτυξη, που οφείλονταν 
στην εξασθένηση και παρακμή του Οθιυμανικού Κράτους. Στην προεπαναστατική 
Ελλάδα, ο βΤ βαθμός τοπικής αυτοδιοίκησης είχε ως χιυρική αναφορά τις επαρχίες 
(Καζάδες, Βοϊβοδίες), στους κόλπους τιον οποίιυν υπήρχε μία επαρχιακή συνέλευση, 
συγκροτούμενη από τους εκλεγμένους άρχοντες τιον κοινοτήτιυν της επαρχίας, τους 
δημογέροντες. Ως κύριες αρμοδιότητες της επαρχιακής συνελεύσειος αναφέρονταν, η 
κατανομή τιον φορολογικούν οφειλοόν μεταξύ των κοινοτήτιυν και η εκλογή τιον προε­
στών της επαρχίας, οι οποίοι ως όργανα παρεμβάλλονταν ανάμεσα στην οθιυμανική 
διοίκηση και τη διοίκηση τιυν Ελλήνιυν4.

3. Η μετεπαναστατική περίοδος
Το Σύνταγμα της Επιδαύρου που ψήφισε την 1η Ιανουάριου 1822 η Προπη Εθνική 

Συνέλευση με τον τίτλο «Προσιορινόν Πολίτευμα της Ελλάδος», δεν περιλάμβανε 
καμμία διάταξη για την τοπική αυτοδιοίκηση, είτε κοινοτική είτε επαρχιακή. Οι δια­
τάξεις του αφορούσαν μόνο την κρατική οργάνιοση. Στις 30 Απριλίου 1822 εκδόθηκε 
ο «Οργανισμός τιον Ελληνικών Επαρχιών». Σύμφιονα με αυτόν «η ελληνική χώρα» δι­
αιρέθηκε σ’ επαρχίες, που κι’ αυτές υποδιαιρούντο σε αντεπαρχίες (προΥτης και δεύ­
τερης τάξης) και οι τελευταίες σε κοινότητες. Σε κάθε επαρχία διορίζονταν ένας έπαρ­
χος, που ήταν επί κεφαλής ολόκληρης της επαρχίας και ασκούσε τη διοίκησή της. Ο υ­
πουργός των εσιυτερικών ήταν επικεφαλής τιον επάρχων, οι οποίοι διά μέσου αυτού α­
ναφέρονταν προς την ανώτατη κρατική διοίκηση.

4. Σ ’ορισμένες περιοχές, παράλληλα μ ε τη διοίκηση π ου  ασκούσαν οι κοινότητες, δημιουργήθη- 
κε επίσης ευρύτερη περιφερειακή τοπική αυτοδιοίκηση. Αυτή η  δευτέρου βαάμού, όπως δα μπο­
ρούσε να χαρακτηρισδεί, τοπική αυτοδιοίκηση, κατά την περίοδο της Οθωμανικής Αυτοκρατορίας, 
πήρε δύο μορφές. Η  πρώτη, π ο υ  συναντάται στην Πελοπόννησο, είναι η τοπική αυτοδιοίκηση κατά 
επαρχία. Η  δεύτερη, π ο υ  συναντάται σε ορισμένες άλλες περιοχές, είχε τη μορφή της ομοσπονδίας 
κοινοτήτων. Στην Π ελοπόννησο, κατά την περίοδο της πρώτης Τουρκοκρατίας (1460-1675), οι ελλη­
νικές κοινότητες διοικούνταν από τους «Γέροντες», οι οποίοι διαχειρίζονταν τα κοινά και συνέλεγαν 
τους φόρους, ανάλογα μ ε  την οικονομική δύναμη των κατοίκων. Την περίοδο αυτή οι παλιές οικογέ­
νειεςμεγαλογαιοκτημόνω ν ευγενώ ν της Π ελοποννήσου φαίνεται να εξαφανίσθηκαν, κυρίως προς το 
τέλος του 16ου  αιώνα, ενώ  η  χώρα φαίνεται να ήταν σχετικά φτωχή. Κάτω απ’ αυτές ης συνθήκες, ό­
λοι οι κάτοικοι ήταν μ έλη  μίας κοινω νικής ομάδας χωρίς διαφοροποιήσεις, μ ε  τις ίδιες περίπου οικο­
νομικές δυνατότητες. Η  περίοδος της Βενετοκρατίας (1685-1715) επέφερε κοινωνιοοικονομικές α­
νακατατάξεις. Κατά τη δεύτερη Τουρκοκρατία (1715-1821), το «Μεγάλο Σαντζάκι» της Π ελοποννή­
σου, π ο υ  διοικείτο από ανώτερο πασά, διαιρέθηκε σε είκοσι τέσσερις επαρχίες. Οι κοινότητες των 
Ελλήνων είχαν την τοπική αυτοδιοίκησή τους, όμως και οι επαρχίες είχαν τη δική τους. Οι Έλληνες 
πρόκριτοι των κοινοτήτων μίας επαρχίας συνέρχονταν σε συνέλευση, όπου εξέλεγαν'Ελληνες προε­
στούς της επαρχίας, οι οποίοι ασκούσαν τη διοίκηση και τη δημοσιονομπκή εξουσία ολόκληρης της 
επαρχίας. Γενικότερα, μ ε  την πάροδο του χρόνου, οι Έλληνες επαρχιακοί προεστοί της Πελοποννή­
σου είχαν αποκτήσει σημαντική εξουσία και δύναμη. Βλ. Θ. Θεοδώρου: Η  Ελληνική Τοπική Αυτο­
διοίκηση, τόμ. 1ος, 1996, σ. 193 επ.
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Κωνσταντ ί νος  ΓΕ. Α Θ Α Ν Α Σ Ο Π Ο Υ Λ Ο Σ
Κ αθηγητής Τμ. Αστ. και Π εριφ. Α νάπτ. Π .Π .Κ .Π .Ε .

Δ Ι Ο Ι Κ Η Σ Η  Π Ρ Ο Σ Ω Π Ι Κ Ο Υ
Πε ρ ι λ η π τ ι κ έ ς  σ η μ ε ι ώσ ε ι ς  εκ σ ε ι ράς  π α ρ α δ ό σ ε ω ν

Τ ε ύ χ ο ς  A '
Ε π ι μ έ λ ε ι α

Β. Δ. Δ Ε Α Η Θ Ε Ο Υ  
Δ ρ ο ς  Π . Π . Κ . Π . Ε . ,  Μ. Sc. Reg.  Dev.

Αθ ή ν α ι ,  1995

Είναι γνωστό, ότι το Σύνταγμα της Επίδαυρου, με τη διάταξη της παραγράφου 
ΡΑ\ διατήρησε τις τοπικές εξουσίες που είχαν σχηματιστεί πριν από την ψήφισή του. 
με παράλληλη υποχρέωση να εφαρμόζουν τους νόμους και τις αποφάσεις της κεντρι­
κής κρατικής εξουσίας. Ήδη. με ανάθεση συγκεκριμένων καθηκόντων κρατικής διοί­
κησης σε αρμόδιους υπαλλήλους κατά επαρχίες και αντεπαρχίες, μπορεί να λεχθεί, 
πως το διοικητικό σύστημα που είχε επιλεγεί ήταν το αποκεντρωτικό. Όμως, τοπική 
αυτοδιοίκηση δευτέρου βαθμού (επαρχιακή) δε δημιουργήθηκε, δεδομένου, ότι η ε­
ξουσία στις επαρχίες και αντεπαρχίες ασκούνταν από όργανα που διορίζονταν από 
την εκτελεστική εξουσία, όφειλαν να συμμορφώνονται προς τις εντολές και προσταγές 
αυτής και ήταν υπόλογοι προς αυτήν για όλα τα ζητήματα, είτε επρόκειτο για τοπικό 
(π.χ. λογαριασμούς εσόδων κι’ εξόδων κάθε επαρχίας) είτε για εθνικά ζητήματα (ό­
πως ήταν π.χ.αυτά του πολέμου).

3.1. Το Σύνταγμα του Αστρους
Η δεύτερη Εθνική Συνέλευση, που συνήλθε στο Άστρος την 29η Μαρτίου 1823. αφ’ 

ενός κατάργησε τις ξεχωριστές τοπικές εξουσίες (Γερουσίες Πελοποννήσου και Δυτι­
κής Στερεάς. Άρειο Πάγο της Ανατολικής Στερεάς) με το Ε’ Ψήφισμα της 30ης Μαρ­
τίου 1823, αφ’ ετέρου ψήφισε η ίδια, στις 16 Απριλίου, νέο «Οργανισμό των Ελληνικών 
Επαρχιών», ο οποίος αντικατέστησε τον προηγούμενο.

Με το νέο «Οργανισμό» η ελληνική επικράτεια διαιρούνταν σ’ επαρχίες και οι ε­
παρχίες (χωρίς άλλη υποδιαίρεση) σε κωμοπόλεις και χιυριά.

Με τον «Οργανισμό» του 1823, όπιυς και με εκείνον του 1822, δεν εισήχθη δευτερο­
βάθμια τοπική αυτοδιοίκηση. Πρέπει ίσως να γίνει κατανοητό, ότι μέσα στις συνθήκες 
ενός σκληρού επαναστατικού ένοπλου αγώνα εναντίον της οθωμανικής κυριαρχίας, 
εκείνο που προείχε ήταν η οργάνωση της ελληνικής πολιτείας.

Η οργάνιυση του ελληνικού κράτους βασιζόταν στη συγκρότηση των επαρχιών και 
τιον κοινοτήτιυν, ενοτήτιυν που ήταν γνωστές από την περίοδο της οθιυμανικής αυτο­
κρατορίας και παλαιότερα. Και στις μεν κοινότητες, στις οποίες η παράδοση της τοπι­
κής αυτοδιοίκησης ήταν από πολλούς αιώνες συνεχής, ισχυρή και σταθερή, αυτή δια- 
τήρηθηκε και στην περίοδο της Επανάστασης. Για την οργάνοοση όμως των επαρχιών 
τόσο από το νομοθέτη του 1822, όσο και από εκείνον του 1823, δεν προκρίθηκε καθό-
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λου η τοπική αυτοδιοίκηση. Οι επαρχίες εντάχθηκαν εξ ολοκλήρου στην κρατική διοί­
κηση, η οποία βασίζονταν σ’ ένα αποκεντρίϋτικό σύστημα, χάρη στο οποίο η άσκηση 
εξουσίας είχε ανατεθεί στα περιφερειακά κρατικά όργανα. Με τον «Οργανισμό» μάλι­
στα του 1823 προβλεπόταν ή άσκηση τιυν καθηκόντων της είσπραξης τιον προσόδιυν 
της επαρχίας και της διαχείρισης τ<υν εξόδιυν από όργανα, που ήταν μεν κρατικά, αλ­
λά εκλέγονταν (εμμέσους, δι' εκλεκτόριυν που εκλέγονταν από το Λαό) και δεν διορί­
ζονταν από την κεντρική διοίκηση.

3.2. Το Σύνταγμα της Τροιζήνας («Πολιτικό Σύνταγμα της Ελλάδος»)
Το Σύνταγμα αυτό, εγκρίθηκε στο σύνολό του. την 1η Μάίου 1827, από την τρίτη 

Εθνική Συνέλευση. Στο δεύτερο κεφάλαιο και στα άρθρα 2-4 όριζε, ότι «Η Ελληνική 
Επικράτεια είναι μία και αδιαίρετος. Σύγκειται από επαρχίες. Επαρχίαι της Ελλάδος 
είναι, όσαι έλαβον και θα λάβιυσι τα όπλα κατά της Οθιυμανικής δυναστείας»5.

Σύμφωνα μ’ αυτόν, η ελληνική επικράτεια διαιρείτο σε μεγάλες διοικητικές περιφέ­
ρειες, τα θέματα6, και αυτά σε επαρχίες. Επί κεφαλής ενός «Θέματος» ήταν ο διοικη­
τής.

Ο νόμος του 18277 όριζε, ότι κάθε επαρχία θα διοικείτο από τρεις ιυς πέντε δημογέ­
ροντες, ανάλογα με την έκταση και ακολούθως ανάλογα με τον πληθυσμό της. Επίσης, 
κάθε πόλη, κωμόπολη και χωριό θα διοικείτο από δημογέροντες. Είναι η πρώτη φορά 
που νόμος για την εσιυτερική οργάνωση της χώρας, κατά τη διάρκεια της επανάστα­
σης, πρόβλεπε όχι μόνο κοινοτικούς δημογέροντες αλλά και επαρχιακούς.

4. Η περίοδος 1827 - σήμερα
Η περίοδος που ακολούθησε κατά τη διακυβέρνηση της χούρας από τον Ιωάννη 

Καποδίστρια, χαρακτηρίσθηκε από τις έντονες επεμβάσεις της κρατικής διοίκησης 
στα έργα της τοπικής αυτοδιοίκησης. Πιο συγκεκριμένα, η ελληνική επικράτεια διαι­
ρέθηκε σε 13 τμήματα (νομούς) με επί κεφαλής τους εκτάκτους επιτρόπους, εκπροσώ­
πους της κεντρικής κρατικής διοίκησης και σε 62 επαρχίες, όπου υπήρχαν πόλεις, κω- 
μοπόλεις και χοοριά. Ο έκτακτος επίτροπος λάμβανε ενεργό μέρος στην κατάρτιση του

5. Το Σύνταγμα του 1827  όριζε στο àpdpo 2, ότι η  (μία και αδιαίρετη) ελληνική επικράτεια «Σύ- 
γκειται από Επαρχίες», καθιστώντας έτσι την επαρχία Βασικό πυρήνα οργάνωσης της χώρας. Γ ι’ αυ­
τό και ο νόμος, π ο υ  εξεδόθη τον ίδιο χρόνο, αναφερόμενος στην εσωτερική οργάνωση του κράτους, 
αν και προέΒλεπε τα θέματα, ως πρώτη διοικητική διαίρεση αυτού, όριζε ταυτόχρονα, ότι τα μ εν  θέ­
ματα είναι άθροισμα επαρχιών, αυτές δε ότι «φυλάττουσι τα δικαιώματά των τακτικής και εκτάκτου α­
ντιπροσωπείας». Έτσι, η  επαρχία κατά το Σύνταγμα και το νόμο, ήταν η  κύρια μορφή οργάνωσης της 
περιφέρειας. Παράλληλα, οριζόταν ότι ο μ εν  διοικητής του δέματος, ο οποίος θ’ ασκούσε τη διοίκηση 
σ'αυτό, διοριζόταν από τον Κυβερνήτη, ενώ  τις επαρχίες θα τις διοικούσαν οι «γενικοί δημογέροντες», 
οι οποίοι θα έπρεπε να εκλέγονται από τους κατοίκους της επαρχίας, όπως επίσης εκλεγμένοι «δημο­
γέροντες» θα διοικούσαν τις πόλεις, κωμοπόλεις και χωριά. Τα καθήκοντα των δημογερόντων, ορίζο­
νταν από τον νόμο.

6. «Θέμα είναι άθροισμα επαρχιών, αι οποίοι όμως φυλάπουσι τα κατά νόμον δικαιώματα των τα­
κτικής και εκτάκτου αντιπροσωπείας».

7. Μ ε το νόμο του 1827  για την εσωτερική οργάνωση του κράτους προβλεπόταν η λειτουργία το­
πικής αυτοδιοίκησης και στις επαρχίες, μ ε την εκλογή από το λαό «γενικών δημογερόντων» σ' αυτές. 
Και παρά το γεγονός όπ ο νόμος στις αρμοδιότητες τούτων ρητά προέΒλεπε μόνο την οικονομική δια­
χείριση, θα πρέπει εν  τούτοις να θεωρηθεί, ότι οι ίδιοι είχαν μία γενική αρμοδιότητα άσκησης διοί­
κησης σε όλα τα τοπικά θέματα της Επαρχίας. Αυτό, εκτός από το έθιμο και τη παράδοση, ήταν απο­
τέλεσμα του νόμου, π ο υ  όριζε, ότι σε κάθε Επαρχία εκλέγονταν «γενικοί δημογέροντες» προκειμένου 
να ασκήσουν αυτοί την τοπική (επαρχιακή) διοίκηση.
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καταλόγου των υποψηφίων για τις κοινο­
τικές και επαρχιακές δημογεροντίες, οι ο­
ποίες όφειλαν να συμμορφώνονται με τις 
οδηγίες του. ενώ ο Κυβερνήτης δεν δίστα­
σε να λάβει συμπληρωματικά μέτρα για 
τη δημιουργία κλοιού, γύρω από την τοπι­
κή αυτοδιοίκηση γενικότερα, και το δεύ­
τερο βαθμό της. ειδικότερα. Έτσι, επί Ιο> 
άννη Καποδίστρια8 καταργήθηκε στην 
ουσία η ελεύθερη εκλογή των επαρχια­
κών συμβουλίων, των-οποίων ο ρόλος υ- 
ποβιβάσθηκε και μετατράπηκαν σε κα­
θαρά συμβουλευτικά όργανα. Είναι δε 
γνωστό, ότι η δολοφονία του Κυβερνήτη 
υπήρξε αποτέλεσμα της διαμάχης του. με 
τους εκπροσώπους των τοπικών οργανι­
σμών.

Η ίδια πολιτική απέναντι στην τοπική αυτοδιοίκηση ασκήθηκε και κατά την εποχή 
της απόλυτης μοναρχίας του Όθωνα. όπου η χώρα διαιρέθηκε σε 10 νομούς και 47 ε­
παρχίες, με επί κεφαλής αντιστοίχως τους νομάρχες και τους επάρχους9, αποκεντρω­
μένα όργανα, αμφότεροι της κρατικής διοίκησης. Ο θεσμός της δευτεροβάθμιας αυ­
τοδιοίκησης δεν προωθήθηκε, παρά την ύπαρξη διατάξεων, οι οποίες πρόβλεπαν την 
ίδρυση και την εκλογή νομαρχιακών και επαρχιακών συμβουλίων. Οι διατάξεις αυτές 
ουδέποτε εφαρμόσθηκαν. Η κατάσταση δεν άλλαξε ριζικά με τη διενέργεια, βάσει νε- 
οτέρων διατάξεων, των πρώτων εκλογών για τα επαρχιακά συμβούλια, δεδομένου, ό­
τι τα τελευταία είχαν κυρίως γνωμοδοτικές αρμοδιότητες και δεν διέθεταν επαρκή 
πρωτοβουλία κινήσεων.

Ούτε όμως η επανάσταση της 3ης Σεπτεμβρίου 1843 συνετέλεσε στην αποφασιστι­
κή προαγωγή της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης, παρά το γεγονός, ότι ένα από τα 
βασικά αιτήματα της επανάστασης ήταν «η υλοποίηση των δύο βαθμών Τοπικής Αυ­
τοδιοίκησης» για τη νομαρχιακή. Έτσι, ενώ συντάχθηκε νομοσχέδιο για τη νομαρ­
χιακή αυτοδιοίκηση, το τελευταίο «απωλέσθη καθ' οδόν» μεταξύ Υπουργείου και 
Βουλής.

Οι επόμενες σοβαρές απόπειρες επιβολής του θεσμού της δευτεροβάθμιας αυτοδι­
οίκησης καταγράφονται επί Χαρίλαου Τρικούπη. Οι απόπειρες αυτές ήταν δύο. επι- 
χειρήθηκαν με νόμους, ο πρώτος του 1877 και ο δεύτερος του 1899. Και στις δύο περί-

Δρ Βασιλική Δ. ΔΕΛΗΘΕΟΥ

Το νομικό καθεστώς 

προστασίας ξένων κεφαλαίων 

και επενδύσεων 

αναπτυξιακόν χαρακτήρα 

στην Ελλάδα

Αθήναι, 1996

8. Βλ. Μ. Δένδια: Διοικητικόν δίκαιον, τόμ. Β ', 1966, σ. 164.
9. Με τα άρβρα 16, 1 7 και 18 του (νομοβετικού) διατάγματος της 3 /1 5  Α πριλίου 1833 «Περίδιαι- 

ρέσεως του Βασιλείου και τηςΔιοικήσεώς του» προΒλεπότανη σύσταση ανηστοίχως συμβουλίων νο­
μαρχιακών, επαρχιακών και δημογερονηκών. Το ίδιο όμως διάταγμα όριζε (στο άρδρο 20), όη μ ε άλ­
λο  διάταγμα da καάορίζονταν οι διατάξεις π ο υ  da αφορούσαν το σχημαησμό, τα καδήκοντα, την ε­
κλογή, τα δικαιώματα και ης αρμοδιότητες των εν  λόγω  οργάνων. Για τα δημογερονηκά συμβούλια 
και τους δημογέροντες εκδόδηκε ο νόμος «περί συστάσεως των Δήμων» της 2 7  Δεκεμβρίου 1 8 3 3 /8  
Ιανουάριου 1834. Επίσης, εκδόδηκε και το (νομοδετικό) διάταγμα της 1 8 /3 0  Δεκεμβρίου 1836 «Πε­
ρ ί των επαρχιακών συμβουλίων». Δ εν εκδόδηκε όμως διάταγμα για νομαρχιακά συμβούλια και αυτά 
δε συνεστήδησαν τότε (και μέχρι το 1887).
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πτώσεις η προσπάθεια δεν είχε επιτυχία. Ο βασιλεύς Γεώργιος ΑΤ ηρνείτο επί τρία χρό­
νια να υπογράψει το διάταγμα έναρξης του νόμου του 1877 και διενέργειας εκλογών, 
για τα προβλεπόμενα από τον τελευταίο όργανα της νομαρχιακής αυτοδιοίκησης, με 
αποτέλεσμα η πτώση του Τρικούπη να επιφέρει την κατάργηση του νόμου10. Στην πε­
ρίπτωση της δεύτερης απόπειρας η μη ενεργοποίηση του θεσμού οφείλεται μεταξύ άλ­
λων και, κυρίως, στην πολιτική αστάθεια της εποχής11.

Η πολυτάραχη ιστορία της χώρας μας υπήρξε ο κύριος λόγος μη υπάρξεως δευτε­
ροβάθμιων Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης (ΟΤΑ). Πράγματι, οι εθνικές περιπέ­
τειες υπήρξαν ανυπέρβλητο εμπόδιο, για την ψήφιση νομοθετήματος και τη λειτουργία 
τέτοιων οργανισμών. Αντίθετα, κατά την επανάσταση του 1922, ένα νομοθετικό πλέγ­
μα διατάξεων δημιούργησε το κατάλληλο θεσμικό πλαίσιο για τον δεύτερο βαθμό το­
πικής αυτοδιοίκησης. Η επιγενόμενη δικτατορία του στρατηγού Πάγκαλου επέφερε τη 
ματαίωση των εκλογών, οι οποίες είχαν προκηρυχθεί για τα νομαρχιακά συμβούλια. 
Με τα Συντάγματα του 1925 και του 1927 ο θεσμός της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης 
καθιερώθηκε για πρώτη φορά σε συνταγματικό επίπεδο, και μάλιστα ρητά και υποχρε­
ωτικά12. Ο νόμος, όμιυς, που ψηφίσθηκε, σε εφαρμογή της συνταγματικής επιταγής, κα­
τά την εκ νέου διακυβέρνηση της χώρας από τον Ελευθέριο Βενιζέλο, είχε το μειονέ­
κτημα να μη καθορίζει ρητά ημερομηνία εκλογών, ενώ οι ιστορικές εξελίξεις που επα­
κολούθησαν είχαν ως αποτέλεσμα τη μη εφαρμογή του σχετικού νόμου.

Υπό το κράτος του Συντάγματος του 1952, το οποίο δεν περιλάμβανε ρητή αναφο­
ρά στη δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση, το νομοθετικό πλαίσιο της εποχής, ο νόμος 
3200/1955 «περί διοικητικής αποκεντρώσειος» πρόβλεπε μεν νομαρχιακά συμβούλια, 
αλλά τα τελευταία είχαν ρόλο συμβουλευτικών οργάνιυν της κεντρικής κρατικής ε­
ξουσίας, ενώ η πλειοψηφία των μελών τους δεν ήταν αιρετή.

Μετά το 1974 έγιναν διάφορες νομοθετικές απόπειρες επιβολής δευτεροβαθμίων 
Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα πλαίσια του ισχύοντος Συντάγματος της 
χώρας μας. Ως πρώτη και σοβαρή προσπάθεια μπορεί να καταγραφεί εκείνη του Ν. 
1622/1986 για την «Τοπική Αυτοδιοίκηση, περιφερειακή ανάπτυξη και δημοκρατικό 
προγραμματισμό»13, ο οποίος θεσμοθετούσε αιρετά νομαρχιακά συμβούλια. Ο νόμος, 
όμιος πρόβλεπε την έκδοση ορισμένιυν προεδρικών διαταγμάτων, τα οποία, όπως σε 
αντίστοιχες περιπτούσεις κατά το παρελθόν, δεν δημοσιεύθηκαν ποτέ, με αποτέλεσμα 
τη μη εφαρμογή του θεσμού της δευτεροβάθμιας αυτοδιοικήσεως.

Στα πλαίσια του νομοθετικού καθεστώτος που επακολούθησε, ο νόμος 1878/1990 
καθόρισε ρητή ημερομηνία την 14η Οκτιυβρίου 1990, για τη διεξαγιυγή εκλογών για τα

10. Για την πρώτη προσπάθεια θεσμοθέτησης δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης, κατά τη διακυβέρ­
νηση της χώρας από τονΧαρ. Τρικούπη, μεταξύ άλλων βλ. Ευθ. Βελώνια: Η  πορεία για την ίδρυση 
και λειτουργία στη χώρα μίας δευτεροβάθμιας τοπικής αυτοδιοίκησης επ ί έναν αιώνα, σε ETA, 1993, 
τεύχος 58, σ. 2 3  επ. Λιβεράκου: Η  νομαρχιακή αυτοδιοίκηση ένα χρόνο μετά, σε ΕΤΑ, τόμ. A ', 1966, 
τεύχος Ιανουαρίου Φεβρουάριου, σ. 2 8  επ.

11. Βλ. για μ ία  διεξοδική ανάλυση του δεύτερου νομοθετήματος τουΧαρ. Τρικούπη για τη δευτε­
ροβάθμια αυτοδιοίκηση, Ε. Βελώνια: έ.α., σελ. 29.

12. Τα άρθρα 104 παρ. 2  και 107  παρ. 2, αντίστοιχα, των δύο Συνταγμάτων όριζαν: «Η κοινότης 
αποτελεί την πρώτη βαθμίδα των τοιούτων οργανισμών της τοπικής αυτοδιοικήσεως, οι οποίοι πρέ­
πει να είναι κατ’ ελάχιστον όρον δύο βαθμών, ανεξαρτήτως των δήμων και των συνδέσμων των κοι­
νοτήτων».

13. Φ.Ε.Κ. 92  της 1 4 /7 /1 9 8 6 .
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αιρετά νομαρχιακά συμβούλια. Οι εκλο­
γές όμως αυτές αναβλήθηκαν όπως και 
κατά το παρελθόν, με το νεότερο νόμο 
1990/1990.

Από τη σύντομη ιστορική αναδρομή 
του θεσμού της δευτεροβάθμιας αυτοδι­
οίκησης, μπορούν να εξαχθούν ορισμένα 
συμπεράσματα, ως προς τα αίτια τα οποία 
συνετέλεσαν στον υποβαθμισμένο ρόλο 
του θεσμού στο διοικητικό γίγνεσθαι της 
χώρας μας. Ως τέτοια αίτια μπορούν να α­
ναφερθούν. ανάλογα με τις ιστορικές πε­
ριόδους και τις συγκεκριμένες περιπτώ­
σεις: α) η ανεπάρκεια ενός κατάλληλου 
νομοθετικού θεσμικού πλαισίου, β) η έλ­
λειψη πολιτικής βούλησης εκ μέρους τιυν 
κυβερνιυντων για τη λειτουργία δευτερο­
βάθμιων Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοί­
κησης (μη υπογραφή διαταγμάτων σχετι­
κών με τους τελευταίους) και γ) η συχνά 
πολυτάραχη ιστορία της πατρίδος μας.

Τα αίτια αυτά εξέλιπαν προοδευτικά 
στην Ελλάδα από τη μεταπολίτευση του 1974 και μετά. Ο πολιτικός βίος και όλα όσα 
συνθέτουν το ιστορικό γίγνεσθαι του έθνους μας εξελίσσονται ομαλά. Οι προαναφερ- 
θέντες νόμοι 2218/1994 και 2240/199414. παρά τις αδυναμίες τους, περιέχουν στοιχεία 
ικανά να στηρίξουν το θεσμό της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης. Τέλος, η δημιουρ­
γία του νομοθετικού αυτού πλαισίου συνδυάσθηκε με την πολιτική βούληση τιυν κυ- 
βερνοδντων να θέσουν σε εφαρμογή το θεσμό, δεδομένου, ότι οι πρώτες εκλογές, που 
προβλέφθηκαν για τα νομαρχιακά συμβούλια από τον πρώτο από τους παραπόνου νό­
μους, πραγματοποιήθηκαν την 16η Οκτιυβρίου 1994.

Στην προτάσεις αναθεώρησης του Συντάγματος, έχει προταθεί το 1998 να κατοχυ- 
ριυθεί συνταγματικά η νομαρχιακή αυτοδιοίκηση δευτέρου βαθμού. Συγκεκριμένα η 
πρόταση έχει ως εξής: «Κατοχυρώνεται η νομαρχιακή αυτοδιοίκηση δευτέρου βαθ­
μού. η διοικητική και οικονομική αυτοτέλεια των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκη­
σης όλιυν τιυν βαθμίδιυν και ρυθμίζονται πληρέστερα οι σχέσεις μεταξύ της αποκε- 
ντριυμένης περιφερειακής διοίκησης και των επί μέρους βαθμών τιυν Οργανισμών Το­
πικής Αυτοδιοίκησης» (πρόταση Επιτροπής).

Θάνος Κ. ΑΘΑΝΑΣΟΠΟΥΛΟΣ
ΣΟΦΑΔΕΣ,
Ο τόπος μας

Μέρος ΒΤ

Επαγγέλματα 
στην αχλύ 

του Μύθου

Αθήνα, 1998

14. Βλ. Ε. Μπέσιλα-Μακρίδη, Μ. Μουστάκα: Προβλήματα Συνταγματικότητας της Νομαρχιακής 
Αυτοδιοικήσεως, σε Επιθεώρηση Αποκέντρωσης Τοπικής Αχποδιοίκησης και Π εριφερειακής Ανά­
πτυξης, (Emm. Υπεύθ. Κ. ΓΕ. Αθανασόπουλος), τεύχος 8, 1997, σ. 10-31. Γ. Παπαχατζή: Σύεπημα 
του ισχύοντος m nv Ελλάδα Διοικητικού Δικαίου, τόμ. I, 1983, σ. 2 6 5  επ. Για τη διοικητική οργάνω­
ση γενικά Βλ. Κων. ΓΕ. Αθανασόπουλου: Περιφερειακή Διοίκηση και Τοπική Αχποδιοίκηση, τόμ. Β ', 
εκδ. Δ ', 1998. Φ. Βεγλερή: Η  Διοικητική Οργάνωσις, 1963. Πρ. Δαγτόγλου: Γενικό Διοικητικό Δ ί­
καιο, έκδ. 2η, 1984, σ. 3 1 7  επ.. Ηλ. Κυριακόπουλου: Ελληνικόν Διοικητικόν Δίκαιον, τ. Β ', εκδ. 3η, 
1958, σ. 63 επ. Θ. Παναγόπουλου: Συστήματα Διοικητικής Οργανώσεως στη χώρα μας, ανάτυπο α­
πό την Επιθεώρηση Δημοσίου και Διοικητικού Δικαίου (Ε.Δ.Δ.Δ.), 1988.

78


