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Α. ΕΙΣΑΓΩΓΗ

(1) Ερευνητκά ερωτήματα

Σ ΤΗ ΔΥΤΙΚΗ Ευρώπη η άνοδος νέων 
κυβερνητικών κομμάτων στην εξου­
σία συνοδεύτηκε συχνά από τη σύγκρου­

ση τους με την κρατική γραφειοκρατία.1 
Συνέβη άραγε το ίδιο και με το ΠΑΣΟΚ 
μετά την άνοδό του στην εξουσία το 1981 
και ποιες ήταν οι συνέπειες της οκταετούς 
παρουσίας του κόμματος αυτού στην κυ­
βέρνηση για την ελληνική γραφειοκρατία; 
Στη διεθνή βιβλιογραφία για τα δημοκρα­
τικά καθεστώτα, η ανάλυση της σχέσης 
κρατικής γραφειοκρατίας και κομμάτων 
περιορίζεται συνήθως στο παραπάνω ε­
ρώτημα της αντίστασης ή κατίσχυσης της 
γραφειοκρατίας έναντι του κυβερνητικού 
κόμματος.2 Αφού όμως η γραφειοκρατία 
και το κόμμα που γίνεται κυβέρνηση βρί­
σκονται σε στενή διαπλοκή, θα πρέπει να 
υπάρχουν επιπτώσεις και στο ίδιο το κόμ­
μα, την οργάνωση και την ιδεολογία του, 
από την επαφή του με την εξουσία. Εάν η 
σχέση γραφειοκρατίας και κυβερνητικού 
κόμματος είναι αμφιμσνοσήμαντη, τότε 
το δεύτερο ερώτημά μας είναι το εξής: 
ποιες ήταν οι συνέπειες για το ίδιο το κόμ­
μα του ΠΑΣΟΚ από την άνοδο και την ο­
κταετή παραμονή του στην εξουσία;

Οι επιπτώσεις της διαπλοκής γραφειο­
κρατίας και κυβερνητικού κόμματος -στα 
πλαίσια μιας νέας, μεταδικτατορικής δη­
μοκρατίας- στην εξέλιξη του ίδιου αυτού 
κόμματος και στη διοικητική μηχανή του 
κράτους, το οποίο καλείται να κυβερνή­
σει, είναι ο πυρήνας της προβληματικής 
που ακολουθεί το άρθρο αυτό.

(2) EwowAeyuninpooBtopiopoi

Η προβληματική χρησιμοποιεί τις έννοιες
του κράτους, της κοινωνίας των πολιτών, 
των πολιτικών κομμάτων και κυρίως αυ­
τές του λαϊκιστικού κόμματος και της 
κρατικής γραφειοκρατίας, τις οποίες θα 
διευκρινίσουμε στη συνέχεια. Κατ’ αρ- 
χάς, θα δεχθούμε ότι το κράτος δεν είναι 
μια μονοδιάστατη έννοια, αλλά ότι μπο­
ρεί να σημαίνει περισσότερα από ένα 
πράγματα. Σύγχρονες θεωρίες για το 
κράτος, που διακρίνονται τόσο από το 
νεομαρξισμό όσο και από τον πλουραλι­
σμό, τονίζουν ιδιαίτερα την αυτονομία

του κράτους και το προσεγγίζουν ως ένα 
σύνολο οργανώσεων, όπως π.χ. είναι η 
κεντρική δημόσια διοίκηση, ο στρατός, ή 
η τοπική αυτοδιοίκηση.3 Οι οργανώσεις 
αυτές έχουν δικά τους αυτόνομα συμφέ­
ροντα και οι σχέσεις μεταξύ τους δεν είναι 
προκαθορισμένες, αλλά ιστορικά ποικί­
λες.

Ο τρόπος συνάρθρωσης των οργανώ­
σεων που σνναποτελούν το κράτος, σε 
κάθε ιστορική περίοδο, προσδιορίζεται, 
μεταξύ άλλων, και από τη μεταβαλλόμενη 
σχέση ισορροπίας δυνάμεων ανάμεσα 
στην κρατική γραφειοκρατία και το κόμ­
μα ή τα κόμματα που βρίσκονται νόμιμα 
στην εξουσία, εφόσον πρόκειται για δη­
μοκρατικό καθεστώς. Δεδομένου όμως 
ότι μια κοινωνική τάξη, π.χ. η μεγαλοα­
στική, ή μια οργάνωση, π.χ. το κυβερνητι­
κό κόμμα, μπορεί, χωρίς αυτό να είναι νο­
μοτελειακά αναγκαίο, να ελέγχει για κά­
ποιο διάστημα το σύνολο ή τα μέρη του 
κρατικού μηχανισμού, είναι δυνατό να 
θεωρήσουμε το κράτος και ως όργανο στα 
χέρια μιας τάξης ή μιας οργάνωσης σε ο­
ρισμένο χρόνο και τόπο. Η δυνατότητα 
κάποιων τάξεων και οργανώσεων να ε­
λέγξουν, έστω παροδικά, το κράτος, ση­
μαίνει πως αυτό θα μπορούσε να θεωρη­
θεί και ως μια αρένα, όπου διασταυρώ­
νονται διάφορες κοινωνικές τάξεις, οργα­
νώσεις (όπως ο στρατός, η γραφειοκρατία 
και τα κόμματα) αλλά και επαγγελματικές 
οργανώσεις και άτυπες ομάδες συμφερόν­
των, που προέρχονται από την κοινωνία 
των πολιτών. Το κράτος, λοιπόν, μπορεί 
να θεωρηθεί ταυτόχρονα και τρισδιάστα­
τα ως σύνολο διοικητικών οργανώσεων ή 
μηχανισμών, ως όργανο για την εξυπηρέ­
τηση ταξικών και κομματικών συμφερόν­
των και ως αρένα σύγκρουσης κοινωνι­
κών συμφερόντων.4

Εάν η τρισδιάστατη εννοιολόγηση του 
κράτους είναι θεωρητικά χρήσιμη, δεν 
συμβαίνει το ίδιο και με τις δυο διαφορε­
τικές έννοιες της γραφειοκρατίας. Με τον 
όρο αυτό, εννοούμε συνήθως τα παθολο­
γικά φαινόμενα στη δημόσια διοίκηση. Η 
γραφειοκρατία συνδέεται με τις καθυστε­
ρήσεις, την αναποτελεσματικότητα, την 
τυπολατρία και τη διαφθορά, που συναν­
τά ο πολίτης όπου και όπστε έρχεται σε ε­
παφή με το κράτος. Αυτή η τρέχουσα και 
συνήθης έννοια της γραφειοκρατίας συ­
σκοτίζει την ιστορική διάσταση και τα χα­
ρακτηριστικά του γραφειοκρατικού φαι-
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νομένου. Η αρχική κοινωνιολογική έν­
νοια «γραφειοκρατία» δεν είχε την αρνη­
τική σημασία που συχνά της αποδίδεται, 
παρά προσδιόριζε ένα ιστορικό φαινόμε­
νο, δηλαδή το σχηματισμό μιας κεντρικής 
κρατικής οργάνωσης στα πλαίσια της α­
νόδου του καπιταλισμού στη Δύση. «Γρα­
φειοκρατία ή κρατική γραφειοκρατία», 
«δημόσια διοίκηση» και «κρατικός μηχα­
νισμός ή κρατική μηχανή» είναι όροι που 
εδώ θα χρησιμοποιούμε εναλλακτικά. 
Είναι δε η γραφειοκρατία μια ενιαία, ορ­
θολογική και ιεραρχημένη κρατική οργά­
νωση, όπως την περιγράφει ο Μαξ Βέμ- 
περ, με δικά της όμως αυτόνομα συμφέ­
ροντα, όπως τα εννοεί η θήντα Σκό- 
τσπολ.5

Έχοντας δεχθεί τους κατάλληλους ο­
ρισμούς του κράτους και της γραφειοκρα­
τίας, ας δούμε με συντομία ποιος είναι ο 
ορισμός του «λαϊκιστικού κόμματος». 
Παρ’ ότι στο κοινωνικό επίπεδο ο λαϊκι­
σμός μπορεί να είναι ταυτόχρονα ιδεολο­
γία και πρακτική, διάχυτες σε περισσότε­
ρες από μία κοινωνικές τάξεις και στρώ­
ματα, στο επίπεδο του πολιτικού συστή­
ματος ο λαϊκισμός συμπυκνώνεται συχνά 
στην ιδεολογία και την πρακτική ενός 
κόμματος. Η κοινωνιολογική θεωρία α­
ναγνωρίζει ένα κόμμα ως λαϊκιστικό όταν 
συντρέχουν οι εξής προϋποθέσεις:6 Πρώ­
τον, όταν η ιδεολογία του στηρίζεται σε 
ανταγωνιστική, διχστομική λογική, όπως 
η λογική των διακρίσεων των «προνο­
μιούχων» και «μη προνομιούχων» στρω­
μάτων ή της ολιγαρχίας εναντίον του 
λαού, που πρόβαλε το ΠΑΣΟΚ στις εκλο­
γές του Οκτωβρίου 1981. Δεύτερον, όταν 
η εσωτερική οργάνωση του κόμματος λει­
τουργεί ως ένας ασθενής συνδετικός κρί­
κος ανάμεσα στον χαρισματικό ηγέτη και 
την κομματική βάση, με τρόπο ώστε τα εν­
διάμεσα κομματικά στελέχη να αντλούν 
τη νομιμοποίησή τους περισσότερο από ε­
κείνον παρά από αυτήν. Χαρακτηριστική 
στην ιστορία του ΠΑΣΟΚ ήταν η άνεση με 
την οποία ο πρόεδρός του περιοδικά απο­
μάκρυνε παλαιά κομματικά στελέχη, για 
να τα ανασύρει αργότερα στην επιφάνεια. 
Τρίτον, όταν η εκλογική βάση του κόμμα­
τος σχηματίζεται κυρίως από τα μεσαία 
και τα κατώτερα κοινωνικά στρώματα 
των πόλεων και της υπαίθρου. Τέτοιου 
είδους ήταν ο κορμός της εκλογικής βάσης 
του ΠΑΣΟΚ, όπως φάνηκε σε όλες τις ε­
κλογικές αναμετρήσεις της δεκαετίας του 
1980. Έτσι, στις εκλογές του Απριλίου 
1990, όταν το ΠΑΣΟΚ σημείωσε γενική 
πτώση των εκλογικών ποσοστών του, επι­
βεβαιώθηκε η κοινωνική καταγωγή του 
κύριου όγκου των οπαδών του: στις μι­
κροαστικές και εργατικές συνοικίες της 
δυτικής Αθήνας το ΠΑΣΟΚ διατήρησε 
σταθερή τη μεγάλη εκλογική του δύναμη.7

Στη θεωρία των πολιτικών κομμάτων,

έμφαση στην οργανωσιακή πλευρά των 
κομμάτων, όπως αυτή που δώσαμε στον 
ορισμό του λαϊκιστικού κόμματος, απαν­
τάται στα έργα των Ρόμπερτ Μίχελς και 
Άντζελο Πανεμπιάνκο.8 Κατ’ αυτούς, τα 
κόμματα είναι πολιτικές οργανώσεις που, 
ενώ αρθρώνουν και προβάλλουν κοινωνι­
κά συμφέροντα, βρίσκονται κυρίως στην 
υπηρεσία των κομματικών ηγεσιών τους. 
Τέλος, δεχόμαστε ότι η κοινωνία των πο­
λιτών είναι το σύνολο των ομάδων συμφε­
ρόντων και ιδιωτικών οργανώσεων σε 
αντιδιαστολή με τα πολιτικά κόμματα και 
την κρατική γραφειοκρατία.9

Κοινό σημείο των παραπάνω ορισμών 
του κράτους, των κομμάτων και της γρα­
φειοκρατίας είναι η έμφαση στις οργανω­
τικές δομές τους, χωρίς όμως να υποβαθ­
μίζεται η κοινωνική τους βάση. Η οπτική 
αυτή αντλεί στοιχεία από τη διοικητική ε­
πιστήμη, τη συγκριτική πολιτική ανάλυση 
και την κοινωνιολογία των οργανώσεων, 
όπως θα φανεί στη συνέχεια.

(3) Κύρια συμπεράσματα της ανάλυσης

Συνοπτικά, βασική θέση της ανάλυσής 
μας είναι ότι, την περίοδο 1981-1989, το 
ΠΑΣΟΚ επιβλήθηκε στον κρατικό μηχανι­
σμό με σχετική ταχύτητα και ευκολία. Η 
υπεροχή του ΠΑΣΟΚ ως κόμματος, έναντι 
της γραφειοκρατίας που παρέλαβε από τη 
ΝΕΑ ΔΗΜΟΚΡΑΤΙΑ, συντελέστηκε χάρη 
στη μαζική εισαγωγή νέου πολιτικού και 
διοικητικού προσωπικού σε όλα τα επίπε­
δα της δημόσιας διοίκησης, χάρη στη σω­
ρεία διοικητικών νόμων που ψήφισαν α­
νεμπόδιστα οι κυβερνήσεις του ΠΑΣΟΚ 
και χάρη στον πολιτικό έλεγχο που α­
σκούσαν στα υπουγεία και τις δημόσιες ε­
πιχειρήσεις τα επιτελεία των υπουργών 
και οι μετωπικές οργανώσεις του κόμμα­
τος.10 Όμως, όπως θα δούμε, η νίκη του 
κόμματος στην κρατική γραφειοκρατία 
ήταν πύρρειος, αφού στη διαδικασία κα­
τάληψής της το ΠΑΣΟΚ αποδυναμώθηκε 
ως κόμμα. Ο κομματικός μηχανισμός κα­
τασπαταλήθηκε στη διείσδυση του ΠΑ­
ΣΟΚ στη διοίκηση, πράγμα που διευκόλυ­
νε τη χαρισματική ηγεσία του κόμματος 
αυτού να αυξάνει την απόσταση ανάμεσα 
στις προεκλογικές διακηρύξεις και την 
κυβερνητική πρακτική της, χωρίς να αντι­
μετωπίζει ενδοκομματικές αντιστάσεις. 
Ταυτόχρονα, η αδρανοποίηση του κόμμα­
τος, εξαιτίας του εναγκαλισμού του με το 
κράτος, ανέστειλε τη διαδικασία διαδο­
χής του Ανδρέα Παπανδρέου στο ΠΑ­
ΣΟΚ, παρά τις τρεις διαδοχικές ήττες του 
στις εκλογές των ετών 1989-1990.

Οι αιτίες του φαινομένου της σχετικά 
απρόσκοπτης επιβολής του κόμματος στη 
διοίκηση ανάγονται στην ιστορική αδυ­
ναμία της ελληνικής γραφειοκρατίας ως 
οργάνωσης και την αντίστοιχη οργανωτι­

κή υπεροχή του ΠΑΣΟΚ ως λαϊκιστικού 
κόμματος. Ο συσχετισμός δυνάμεων ανά- 
μεσά τους έγειρε εις βάρος της διοικητι- 
κής μηχανής, που υπέκυψε γρήγορα στην 
κομματική οργάνωση, που με τη σειρά της 
περιέπεσε σε παρακμή, παράδοξα ωφέλι­
μη για τη μονοπρόσωπη ηγεσία του ΠΑ­
ΣΟΚ.11

Β. Η ΦΥΣΗ ΚΑΙ Η ΛΕΙΤΟΥΡΓΙΑ ΤΗΣ 
ΕΛΛΗΝΙΚΗΣ ΓΡΑΦΕΙΟΚΡΑΤΙΑΣ 
ΣΤΗ ΔΕΚΑΕΤΙΑ ΤΟΥ 1980

Το αρχικό, λοιπόν, φαινόμενο ήταν η υ­
ποχώρηση μιας υπερμεγέθσυς διοικητικής 
μηχανής, όπως η ελληνική, μπροστά σ’ 
ένα οργανωσιακά νέο και κυβερνητικά ά­
πειρο κόμμα, όπως το ΠΑΣΟΚ. Η ελληνι­
κή γραφειοκρατία, στη μεταπολεμική πε­
ρίοδο, δεν υπέστη μόνο διόγκωση από 
πλευράς μεγέθους, αλλά, σύμφωνα με 
τους επικριτές της, δοκιμάστηκε και από 
συμπτώματα αναποτελεσματικότητας, 
σπατάλης και διαφθοράς12 Ακόμα και αν 
οι επικρίσεις αυτές είναι σωστές, ωστόσο 
δεν παύουν να συσκοτίζουν τη φύση της 
ελληνικής γραφειοκρατίας.

Η ελληνική γραφειοκρατία είναι κατ’ 
αρχάς μια οργάνωση «νομικού - ορθολο­
γικού» τύπου, με τα τυπικά χαρακτηρι­
στικά που αναφέρει ο Μαξ Βέμπερ γενικά 
για κάθε σύγχρονη γραφειοκρατία. °  Από 
την άποψη αυτή η ελληνική γραφειοκρα­
τία έχει τυπική μορφή παρόμοια με των 
γραφειοκρατιών άλλων κοινωνιών της 
Δυτικής Ευρώπης. Όμως, ιδιαίτερα ως 
προς την άτυπη πλευρά της, η ελληνική 
γραφειοκρατία διαφέρει έντονα από τις 
δυτικοευρωπαϊκές για μια σειρά ιστορι­
κών λόγων.

Πρώτον, η γραφειοκρατία στην Ελλά­
δα έχει διατηρήσει στοιχεία πατρογονι­
κής - δεσποτικής οργάνωσης («patrimo- 
nialism»).14 Παράδειγμα συμπεριφοράς 
πατρογονικού χαρακτήρα είναι η σύγχυ­
ση του δημόσιου και του ιδιωτικού χώρου 
από εκείνους που κατέχουν δημόσια α­
ξιώματα. Τα πατρογονικά φαινόμενα εί­
ναι υπολείμματα της μακράς κυριαρχίας 
της οθωμανικής διοίκησης στον ελλαδικό 
χώρο και της πρώιμης εμφύτευσης δυτι­
κών φιλελεύθερων πολιτικών θεσμών 
στην αγροτική ελληνική κοινωνία του 
19ου αιώνα. Δεύτερη διαφορά της ελληνι­
κής γραφειοκρατίας, από εκείνες της Δυ­
τικής Ευρώπης, είναι η έλλειψη μιας πα­
ραδοσιακής, ισχυρής διοικητικής ελίτ 
στην κορυφή του ελληνικού κράτους, πα­
ρόμοιας με τη γαλλική ελίτ αποφοίτων της 
«Ε.Ν.Α.» ή με την παλαιότερη αγγλική 
«Administrative Class». Η τρίτη διαφορά 
έγκειται σε μια λανθάνουσα κοινωνική 
λειτουργία, που επιτελεί η ελληνική γρα­
φειοκρατία και που είναι η περιοδική α-
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δικλίδας, ο τρόπος πον ετίθετο σε λει­
τουργία η δικλίδα ήταν το πελατειακό 
σύστημα. Την περίοδο του ΠΑΣΟΚ, ο πα­
λαιός ατομικός τύπος πατρωνείας ή πελα­
τειακού συστήματος, που ορίζεται ως μια 
άτυπη, ανταλλακτική, δεσμευτική και 
προσωπική πολιτική σχέση ανάμεσα στον 
«πελάτη» και τον «πάτρονά» του, έδωσε

πορρόφηση σημαντικού μέρους του πλεο- 
νάζοντος εργατικού δυναμικού και η ανα­
παραγωγή των πελατειακών πολιτικών 
σχέσεων.

Η λειτουργία του κράτους, ως κατεξο- 
χήν εργοδότη των μορφωμένων αστικών 
στρωμάτων των πόλεων, είναι μόνιμο ι­
στορικό χαρακτηριστικό της νεοελληνι­
κής κοινωνίας. Ο Κωνσταντίνος Τσουκα­
λάς υπολογίζει ότι στη μεταπολεμική πε­
ρίοδο το 30% έως 40% των μισθωτών που 
δεν ήταν χειρώνακτες εργαζόταν στο δη­
μόσιο.15 Σύμφωνα με τον ΟΟΣΑ, οι δημό­
σιες δαπάνες, ως ποσοστό του ΑΕΠ της 
Ελλάδας, αυξήθηκαν από 20,9% το 1976 
σε 51,3%το 1988.16

Στο διάστημα της δεκαπενταετίας 
1974-1989, μεγάλο ποσοστό (45%-50%) 
των καθαρών εξόδων του ετήσιου κρατι­
κού προϋπολογισμού (που προκύπτουν 
μετά την αφαίρεση των δαπανών για την 
εξυπηρέτηση του δημόσιου χρέους) κα- 
τευθυνόταν στη μισθοδοσία των υπαλλή­
λων του δημόσιου τομέα. Αυτό το ποσο­
στό κυμάνθηκε στο ίδιο σχεδόν ύφος κατά 
την πρώτη περίοδο της ΝΕΑΣ ΔΗΜΟΚΡΑ­
ΤΙΑΣ στην εξουσία (1974-1981) και κατά 
την περίοδο του ΠΑΣΟΚ (1981-1989).17

Επίσης, ενώ ο πληθυσμός της Ελλάδας 
αυξήθηκε κατά 19% μεταξύ των ετών 1940 
και 1970, την ίδια περίοδο ο αριθμός των 
δημοσίων υπαλλήλων αυξήθηκε κατά 
140%.18 Σύμφωνα πάλι με στοιχεία του 
ΟΟΣΑ, το 1988, μόνο η κεντρική δημόσια 
διοίκηση στην Ελλάδα απασχολούσε 
289.700 υπαλλήλους. Από δική μας επε­
ξεργασία των στοιχείων αυτών, προκύ­
πτει ότι στην περίοδο 1981-1988 ο οικονο­
μικά ενεργός πληθυσμός της χώρας αυξή­
θηκε κατά 2% , ενώ -την ίδια επταετία- ο 
συνολικός αριθμός των δημοσίων υπαλ­
λήλων της κεντρικής διοίκησης παρου­
σίασε αύξηση 12%.w Αυτό σημαίνει ότι 
ένα μεγάλο μέρος των νεοεισερχομένων 
στην αγορά εργασίας στη δεκαετία του 
1980 απορροφείτο από το δημόσιο. Από 
τα παραπάνω στοιχεία, φαίνεται ότι το 
ΠΑΣΟΚ μιμήθηκε τις συντηρητικές κυβερ­
νήσεις της προηγούμενης δεκαετίας, τις ο­
ποίες διαδέχθηκε στην εξουσία, σε ό,τι α­
φορά στη χρησιμοποίηση του κράτους ως 
εργοδότη.® Στην περίοδο του ΠΑΣΟΚ η 
ανεργία σημείωσε αύξηση και ανήλθε από 
το 4,5% του εργατικού δυναμικού, τον Ια­
νουάριο του 1982, στο 7,8%, τον Ιανουά­
ριο του 198921 Είναι, λοιπόν, πολύ πιθανό 
ότι το ΠΑΣΟΚ επέτεινε μια παραδοσιακή 
λειτουργία του ελληνικού κράτους, δηλα­
δή την απασχόληση πλεονάζοντος εργατι­
κού δυναμικού, που, ιδιαίτερα σε συνθή­
κες παρατεινόμενης ανεργίας, αποτελεί 
δεξαμενή φήφων.

Αν η λανθάνουσα και άτυπη λειτουρ­
γία του νεοελληνικού κράτους στην αγορά 
εργασίας ήταν αυτή μιας ασφαλιστικής

τη θέση του σ’ έναν άλλο, νέο τύπο πατρω­
νείας, γνωστό ως «γραφειοκρατικό πελα­
τειακό σύστημα». Σ’ αυτό το σύστημα 
(που στη σχετική βιβλιογραφία ονομάζε­
ται «bureaucratie dientelism»), ο δεσμός 
δεν είναι πια προσωπικός μεταξύ δύο α­
τόμων, αλλά απρόσωπος μεταξύ του κόμ­
ματος και του οπαδού.22 Το νέο σύστημα 
συνδέθηκε με την άνοδο του λαϊκισμού 
στην εξουσία και παρατηρήθηκε παλαιό- 
τερα σε χώρες της Λατινικής Αμερικής 
(π.χ. Βραζιλία, Αργεντινή). Τα λαϊκιστι- 
κά κόμματα δρουν ως συλλογικοί πάτρο- 
νες, υποκαθιστώντας τους παλαιούς, το­
πικούς κομματάρχες, και με συστηματικό 
τρόπο, μέσω των μηχανισμών τους, παρέ­
χουν εξυπηρετήσεις στην εκλογική πελα­
τεία τους. Επιδιώκοντας τη διατήρηση 
των κοινωνικών ερεισμάτων τους και δια- 
πνεόμενα από έντονο κρατικισμό, τα λαϊ- 
κιστικά κόμματα καταλαμβάνουν την 
κρατική μηχανή, τη μεγεθύνουν οργανω­
τικά και την κάνουν προσπελάσιμη στους 
εκλογείς τους.

Το ΠΑΣΟΚ ήταν, κατά τη γνώμη μας, 
κλασική περίπτωση λαϊκιστικού κόμμα­
τος, που, μετά την άνοδό του στην εξου­
σία, ενστερνίστηκε το γραφειοκρατικό 
πελατειακό σύστημα. Το κόμμα αυτό κα­
τέλαβε σχεδόν ανεμπόδιστα την κρατική 
μηχανή, διότι, μεταξύ άλλων, δεν συνά­
ντησε ιδιαίτερη αντίσταση στο εγχείρημά 
του. Αντίσταση θα μπορούσε να προελθεί

από τους υπόλοιπους πολιτικούς θε­
σμούς, που περιβάλλουν την κεντρική δη­
μόσια διοίκηση, και από την κοινωνία 
των πολιτών. Αλλά στη νεότερη Ελλάδα, 
οι πολιτικοί θεσμοί δεν ήταν ποτέ τόσο 
αυτοδύναμοι, ούτε η κοινωνία των πολι­
τών αρκετά εύρωστη, με αποτέλεσμα και 
οι μεν και η δε να χειραφετηθούν από τα 
πολιτικά κόμματα. Ιδιαίτερα στη μεταπο­
λεμική περίοδο, η βουλή, το δικαστικό 
σώμα, η τοπική αυτοδιοίκηση και τα ρα­
διοτηλεοπτικά μέσα ελέγχονταν σχεδόν 
πάντοτε από την εκάστοτε κυβέρνηση και 
η αυτονομία δράσης τους έναντι εκείνης 
ήταν σαφώς περιορισμένη.23 Το ίδιο αυ- 
νέβαινε και με τις περισσότερες επαγγελ­
ματικές οργανώσεις και τα εργατικά συν­
δικάτα. Έτσι, η πρακτική των κομμάτων, 
που εναλλάσσονταν στην εξουσία έως το 
1981, και μάλιστα των συντηρητικών κομ­
μάτων πριν και μετά τη δικτατορία των 
συνταγματαρχών, προετοίμασε το έδαφος 
για τη σχεδόν ακώλυτη κατάληψη της ε­
ξουσίας από το ΠΑΣΟΚ, ένα κόμμα κα- 
τ αρχήν αντι-συντηρητικό.

Γενικά, στις σύγχρονες δημοκρατίες, 
δεν υπάρχουν πολλά απυρόβλητα μέρη 
του κρατικού οχυρού, όπου θα μπορούσε 
να συσπειρωθεί η διοικητική ελίτ, όταν 
βρίσκεται αντιμέτωπη με μια νομιμοποιη­
μένη πολιτική ελίτ, που έρχεται με δημο­
κρατικό τρόπο στην εξουσία. Τυπικά η 
«πολιτική» έχει το προβάδισμα έναντι της
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«διοίκησης», πράγμα που διατυπώνεται 
στα σύγχρονα συντάγματα με διατάξεις 
που δίνουν καθοδηγητικό ρόλο στην ε­
κλεγμένη κυβέρνηση της χώρας.24 Ουσια­
στικά η σύγχρονη τάση για ενίσχυση της ε­
κτελεστικής εξουσίας μεταφράζεται συ­
χνά σε παντοδυναμία της κυβέρνησης έ­
ναντι των υπόλοιπων πολιτικών θεσμών, 
ιδιαίτερα σε χώρες με δύσμορφη πολιτι­
κοοικονομική ανάπτυξη, όπως η νεότερη 
Ελλάδα.

Έ να σύμπτωμα της δύσμορφης ανά­
πτυξης είναι το γεγονός ότι, στην Ελλάδα 
της δεκαετίας του 1980, οι ανώτεροι δη­
μόσιοι υπάλληλοι, που σε άλλες κοινωνίες 
αποτελούν κατά τεκμήριο την ισχυρότερη 
κρατικοδίαιτη ομάδα συμφερόντων, δεν 
μπόρεσαν να αντισταθούν, έστω αρχικά, 
στη διείσδυση ενός νεοπαγούς και άπει­
ρου πολιτικού κόμματος, όπως ήταν το 
ΠΑΣΟΚ, το 1981. Οι αιτίες της αδυναμίας 
της ανώτερης δημοσιοϋπαλληλίας στην 
Ελλάδα είναι πολλές. Η ελληνική δημο- 
σιοϋπαλληλία δεν οργανώθηκε ποτέ σε 
λίγα, ενιαία σώματα της διοίκησης, όπως 
συνέβη σε άλλες χώρες (π.χ. τα «grands 
corps» στη Γαλλία). Η κορυφαία επαγγελ­
ματική οργάνωση των δημοσίων υπαλλή­
λων, η ΑΔΕΔΥ, ήταν για μεγάλο διάστη­
μα όργανο των κομμάτων που ασκούσαν 
την εξουσία.29 Επίσης, οι ανώτεροι δημό­
σιοι υπάλληλοι δεν προέρχονταν από ι­
σχυρές οικογένειες, καθώς η ανώτερη α­
στική τάξη στην Ελλάδα της μεταπολεμι­
κής περιόδου δεν επιδίωξε την κοινωνική 
αναπαραγωγή της μέσω της καριέρας 
στην υπαλληλική ιεραρχία.29 Τέλος, οι α­
νώτεροι υπάλληλοι δεν όφειλαν την άνο­
δό τους στις υψηλές βαθμίδες της διοίκη­
σης στην εξειδικευμένη κατάρτιση, ούτε 
στον επαγγελματισμό τους, ώστε να έχουν 
ενδοδιοικητική ισχύ. Αντίθετα, η αρ­
χαιότητα και οι προσωπικές διασυνδέσεις 
με το κυβερνητικό κόμμα ήσαν τα συνη- 
θέστερα κριτήρια για προαγωγή στις 
διευθυντικές θέσεις των υπουργείων.27

Συνοπτικά, η ανώτερη δημοσιούπαλ- 
ληλία στην Ελλάδα δεν υπήρξε και δεν εί­
ναι ακόμα διοικητική ελίτ, με την έννοια 
ενός τμήματος συστατικού της «power eli­
te», όπως θα την αντιλαμβανόταν ο C. 
Wright Mills.2* Οι ανώτεροι υπάλληλοι, 
ως σύνολο, δεν διέθεταν πηγές οργανω- 
σιακής ισχύος («organizational resour­
ces»),29 όπως οι συνάδελφοί τους άλλων 
ευρωπαϊκών χωρών, με ιδιαίτερη γρα­
φειοκρατική παράδοση. Παραδείγματα 
πηγών ισχύος των γραφειοκρατών είναι η 
πείρα στο μάνατζμεντ του δημόσιου το­
μέα, η οργανωτική συνοχή, το κοινωνικό 
«status», η τεχνογνωσία και το «esprit de 
corps», που, εάν ήσαν διαθέσιμα στη δη- 
μοσιοϋπαλληλία, θα τη βοηθούσαν να εξι­
σορροπήσει τον έλεγχο που άσκησε ο κομ­
ματικός μηχανισμός τον ΠΑΣΟΚ στη διοι­

κητική μηχανή μετά το 1981.
Μ όνον όταν ο ι ίδ ιο ι ο ι υπ ουργοί των 

κυβερνήσεων ΠΑΣΟΚ διαπ ίστω σαν ότι 
κ α ι η δική τους αυτονομία  δράσης π ερ ιο­
ρ ιζότα ν α π ό  την υπερδραστηριότητα  των 
κομματικών στελεχών του ΠΑΣΟΚ στα υ ­
π ουργεία , τότε ήρθαν σε σποραδικές π ο ­
λιτικές συγκρούσεις μαζί τους. Η ηγεσία 
του ΠΑΣΟΚ προσπάθησε να  νουθετήσει 
τα  κομματικά στελέχη. Η διάσταση της 
κυβέρνησης με τα  μεσαία κ α ι κατώ τερα 
στελέχη του ΠΑΣΟΚ, οξυμμένη κα ι α π ό  τη 
σταδιακή εγκατάλειψη του αρχικού , ρ ι­
ζοσπαστικού κυβερνητικού προγράμμα­
τος, κατέληξε σε παντοδυναμ ία  του πρω ­
θυπουργού , α πό  τη μ ια  μεριά , κ α ι π α ­
ρακμή του κομματικού μηχανισμού, από  
την άλλη, όπω ς θα  δούμε παρακάτω .

Γ. ΟΙ ΣΥΝΕΠΕΙΕΣ ΤΗΣ ΑΝΟΔΟΥ 
ΤΟΥ ΠΑΣΟΚ ΣΤΗΝ ΕΞΟΥΣΙΑ ΓΙΑ 
ΤΟ ΙΔΙΟ ΤΟ ΚΥΒΕΡΝΗΤΙΚΟ 
ΚΟΜΜΑ

Η διάσταση ανάμεσα στην κυβέρνηση, 
π ου  αποτελούσε προνομ ιακό χώ ρο της 
κομματικής ηγεσίας κ α ι τον κομματικό 
μηχανισμό σχετίζεται με τη φύση του ΠΑ­
ΣΟΚ ω ς σύγχρονου λαϊκ ιστικού κόμμα­
τος. Κ ατά  την εκτίμησή μας, το  ΠΑΣΟΚ 
είνα ι κόμμα καθα ρά  λαϊκ ιστικό, όπω ς 
π ροκύπτει α π ό  τα  ιδιαίτερα χαρακτηρι­
στικά  της ιδεολογίας, της εσωτερικής ορ­
γάνω σης, της εκλογικής βάσης, αλλά και 
του τρόπου π ου  άσκησε την εξουσία  στη 
δεκαετία  του 1980. Η σχετική συζήτηση 
γ ια  το τ ι τύπου  κόμμα είνα ι το ΠΑΣΟΚ, 
γ ια  το  α ν  δηλαδή είνα ι σοσιαλιστικό, σο­
σιαλδημοκρατικό ή λαϊκ ιστικό κόμμα, εί­
χε λάβει έκταση, π ρ ιν  το  1981,® αλλά κρί- 
θηκε -κ α τά  τη γνώμη μ α ς-  ορ ιστικά  μετά 
την άνοδό  του στην εξουσία , με βάση την 
κυβερνητική πρακτική  κ α ι την οργανω - 
σιακή εξέλιξή του.

Μάλιστα, το ΠΑΣΟΚ ήταν εξαρχής αλ­
λά και παρέμεινε κόμμα λαϊκιστικό και η 
φυσιογνωμία του δεν άλλαξε τυπικά μετά 
την άνοδό του στην εξουσία. Στη διάρκεια 
της οκταετούς θητείας του στην κυβέρνη­
ση, το ΠΑΣΟΚ δεν μετεξελίχθηκε σε ευρω­
παϊκό σοσιαλιστικό κόμμα, όπως πα- 
λαιότεροι μελετητές είχαν προβλέψει.31 
Αντίθετα, την περίοδο 1981-1989, τα λαϊ- 
κιστικά στοιχεία της φυσιογνωμίας του 
ΠΑΣΟΚ εντάθηκαν. Έτσι, ιδεολογικά, 
στις εκλογές του 1985, η διχστομική λογι­
κή του ΠΑΣΟΚ εκφράσθηκε με το προε­
κλογικό σύνθημά του για τη σύγκρουση 
του «φωτός», που εκπορευόταν από το 
ΠΑΣΟΚ, με το «σκοτάδι», που εκπροσω­
πούσε η ΝΕΑ ΔΗΜΟΚΡΑΤΊΑ. Οργανωτι­
κά, οι δομές, που μεσολαβούσαν ανάμεσα 
στον χαρισματικό ηγέτη του κόμματος και 
την κομματική του βάση, παρεφθάρησαν

με τη μαζική μετακίνηση κομματικών στε­
λεχών στο κράτος κ α ι τη μετατροπή τω ν 
κομματικών οργανώσεων σε γρ αφ εία  ευ- 
ρέσεως εργασίας. Η ένταξη στον κομματι­
κό μηχανισμό του ΠΑΣΟΚ αποτέλεσε 
πρακτικά  δίαυλο  ικανοποίησης «προσω­
π ικώ ν στρατηγικών» γ ια  ορισμένα ανώ τε­
ρα στελέχη κ α ι πολιτικό  εισιτήριο γ ια  μια 
θέση εργασίας στον δημόσιο τομέα γ ια  
πολλά α πλά  μέλη του κόμματος.

Κατ’ αυτό τον τρόπο σχηματίσθηκε έ­
να νεοπαγές, κρατικοδίαιτο κοινωνικό 
στρώμα.32 Γι’ αυτό το στρώμα η ένταξη 
στο ΠΑΣΟΚ δεν ήταν παρά ένα πολιτικό 
εφαλτήριο για την επίτευξη ανοδικής κοι­
νωνικής κινητικότητας. Ταυτόχρονα, ο 
κομματικός μηχανισμός μπορεί να ειδω- 
θεί και ως πολιτικό εργαλείο στα χέρια 
της ελίτ του κόμματος. Γι’ αυτή την ελίτ, 
που περιλάμβανε τα μέλη του Εκτελεστι­
κού Γραφείου, της Κεντρικής Επιτροπής 
και της Κοινοβουλευτικής Ομάδας, ο 
κομματικός μηχανισμός ήταν χρήσιμος 
για την κατάληψη της κυβερνητικής εξου­
σίας και την παραμονή σ’ αυτή. Η εργα- 
λειακή αντίληψη του κόμματος, συχνή με­
ταξύ των μελών της κομματικής ελίτ, δεν 
είναι κάτι που χαρακτηρίζει ειδικά το 
ΠΑΣΟΚ, αλλά αποτελεί αναπόφευκτο χα­
ρακτηριστικό των σύγχρονων πολιτικών 
κομμάτων, όπως το έχει περιγράφει ο 
Ρόμπερτ Μίχελς.33 Πρόκειται για το οργα­
νωτικό φαινόμενο της αποστασιοποίησης 
της κομματικής «ολιγαρχίας» από τη βάση 
του κόμματος και της χρησιμοποίησης του 
κομματικού μηχανισμού για την πολιτική 
μακροημέρευσής της.

Η απορρόφηση του καλύτερου αν­
θρώπινου δυναμικού του ΠΑΣΟΚ, για τις 
ανάγκες στελέχωσης του κράτους, ήταν 
μια αιτία της παρακμής του κομματικού 
μηχανισμού, μετά τα μέσα της δεκαετίας 
του ’80. Επρόκειτο, ουσιαστικά, για τη 
χρησιμοποίηση του μηχανισμού από την 
κομματική ελίτ ως πολιορκητικού κριού 
για την εκπόρθηση του κράτους. Η συνει­
δητή παρακώλυση της «θεσμοποίησης του 
χαρίσματος» («institutionalization of cha­
risma»), όπως την εννοεί ο Μαξ Βέμπερ 
στην ανάλυσή του για την εξέλιξη της χα­
ρισματικής εξουσίας,34 ήταν μια άλλη αι­
τία της σταδιακής παραλυσίας του κόμ­
ματος. Πώς στοιχειοθετούνται, όμως, τό­
σο η διείσδυση του κομματικού προσωπι­
κού του ΠΑΣΟΚ στη διοίκηση, όσο και η 
κατασπατάληση του κομματικού μηχανι­
σμού για το σκοπό αυτό; Και τι σημαίνει 
η προσπάθεια να εμποδισθεί η διαδικα­
σία μεταβίβασης της χαρισματικής, προ­
σωπικής εξουσίας του Ανδρέα Παπαν- 
δρέσυ στο κόμμα, δηλαδή σ’ έναν απρό­
σωπο, συλλογικό φορέα;

Μ ε την άνοδό  του στην εξουσία , το 
ΠΑΣΟΚ διόρισε πολλά  α π ό  τα  στελέχη του 
στις υπάρχουσες κυβερνητικές θέσεις κ α ι



<κο κόμμα με την ανοχή της κομματικής η­
γεσίας. Ο πολλαπλασιασμός των τοπικών 
οργανώσεων, για να στεγάσουν τα νέα 
μέλη, υπήρξε ταχύτατος. Ο Στέλιος Αλε- 
ξανδρόπουλος αναφέρει ότι το 1980 υ­
πήρχαν 460 τοπικές οργανώσεις του ΠΑ­
ΣΟΚ, ενώ το 1984 είχαν αυξηθεί σε 3.285. 
Στο ίδιο διάστημα, τα μέλη του κόμματος

σε καινούργιες που το ίδιο δημιούργησε. 
Υπάρχουν κάποια ανεπιβεβαίωτα στοι­
χεία για την έκταση της διείσδυσης του 
κομματικού προσωπικού στο κράτος, που 
παραθέτουμε με επιφύλαξη: όλα τα μέλη 
του Εκτελεστικού Γραφείου του ΠΑΣΟΚ 
έγιναν υπουργοί και μέχρι το Ιο συνέδριο 
του κόμματος, το Μάιο του 1984, το 66% 
των μελών της Κεντρικής Επιτροπής είχε 
καταλάβει ανώτερες θέσεις στον κρατικό 
μηχανισμό. Σύμφωνα με τον ισχυρισμό 
του Στέλιου Κούλογλου, το 89% του συ­
νόλου τών έγγεγραμμένων μελών του ΠΑ­
ΣΟΚ απέκτησε κάποιου είδους εργασιακή 
σχέση με το κράτος (π.χ. θέση μονίμου υ­
παλλήλου, σύμβαση έργου).35 Ο Μιχάλης 
Σπουρδαλάκης, βασιζόμενος σε δημοσιο­
γραφική πηγή, αναφέρει ότι, μετά τις ε­
κλογές του 1981, τρεις έως τέσσερις χιλιά­
δες μέλη του ΠΑΣΟΚ προσελήφθησαν 
στον ευρύτερο δημόσιο τομέα.36

Συγκριτικά, η διείσδυση του ΠΑΣΟΚ 
στο ελληνικό κράτος υπήρξε ταχύτερη και 
πιθανόν πιο ευρεία από την αντίστοιχη 
διείσδυση του σοσιαλιστικού κόμματος 
PSF στο γαλλικό κράτος, μετά το 1981. Σε 
αντίθεση με τη ραγδαία και ολοκληρωτι­
κή αντικατάσταση των γενικών διευθυν­
τών των υπουργείων από το ΠΑΣΟΚ, λί­
γους μήνες αφότου ανέλαβε την εξουσία, 
η αντικατάσταση των αντίστοιχων διευ­
θυντών των γαλλικών υπουργείων, από το 
PSF, διάρκεσε δύο περίπου χρόνια ( 1981- 
1983) και δεν αφορούσε το σύνολο του 
διευθυντικού προσωπικού. Επιπλέον, τα 
νέα διευθυντικά στελέχη που τέθηκαν επι­
κεφαλής των υπουργείων της Γαλλίας, με­
τά το 1981, δεν διακρίνονταν τόσο για την 
προσήλωσή τους στο κυβερνητικό κόμμα, 
όσο για τις τεχνοκρατικές τους ικανότητες 
και την κατάρτισή τους στις «Grandes Έ- 
coles», πράγμα που έκανε τη διαφορά 
τους από τους προηγούμενους γενικούς 
διευθυντές σχετικά μικρή.37 Τα στοιχεία 
αυτά υπογραμμίζουν τη συγκριτική αδυ­
ναμία της ελληνικής γραφειοκρατίας και 
την έλλειψη αντιστάσεων από αυτήν, στην 
εναλλαγή κομμάτων και καθεστώτων 
στην πολιτική εξουσία. Επιπλέον, ο «α- 
ποικισμός» του μεταπολιτευτικού κρά­
τους, από τα στελέχη του ΠΑΣΟΚ, σε τέ­
τοια μαζική κλίμακα, τονίζει και πάλι τον 
λαϊκιστικό χαρακτήρα του κόμματος αυ­
τού: στο ΠΑΣΟΚ της περασμένης δεκαε­
τίας τα στελέχη ασχολούνταν περισσότε­
ρο με τη διαχείριση του κράτους, παρά με 
την οργάνωση του κόμματος, όπου κυ­
ριαρχούσε η απευθείας, αδιαμεσολάβητη 
σχέση ανάμεσα στη μονοπρόσωπη, χαρι­
σματική ηγεσία και την κομματική βάση.

Η προικοδότηση του κράτους με στε­
λέχη του κόμματος απορφάνεψε τις κομ­
ματικές οργανώσεις. Καθώς τα πιο κα­
ταρτισμένα στελέχη προωθήθηκαν στο 
κράτος, πληθώρα νέων μελών εγγράφηκε

είχαν αυξηθεί από 75.000 σε 220.000.38
Η ρευστότητα προσωπικού και δομών 

ήταν μια από τις συνέπειες που το κόμμα 
υπέστη από τη διείσδυση που το ίδιο επι­
χείρησε στο κράτος. Μια άλλη συνέπεια 
ήταν η επιτεινόμενη αδράνεια του κομμα­
τικού μηχανισμού, που κατέληξε να κινη­
τοποιείται μόνο συμβολικά για τη νομιμο­
ποίηση της κομματικής ηγεσίας, όπως ση­
μειώνει ο Μιχάλης Σπουρδαλάκης.39. Έ ­
τσι, την άνοιξη του 1984 ο προσυνεδρια­
κός διάλογος ήταν ελλιπέστατος, ενώ, στη 
διάρκεια του 1ου συνεδρίου, η επανεκλο­
γή του προέδρου του κόμματος έγινε δια 
βοής. Με βάση το καταστατικό του κινή­
ματος, που ψηφίστηκε τότε, το κόμμα α­
ναλάμβανε το καθήκον να υποστηρίζει, 
να αναλύει και να εξειδικεύει το κυβερνη­
τικό έργο του λαού.

Ωφελημένοι από τη ρευστότητα και 
την αδράνεια του κομματικού μηχανι­
σμού, την περίοδο 1981-1989, βγήκαν η 
μονοπρόσωπη ηγεσία και τα νέα μέλη του 
κόμματος. Τα μέλη αυτά χρησιμοποίησαν 
την πρόσφατη κομματική τους ιδιότητα 
για να αποκτήσουν προσβάσεις στον δη­
μόσιο τομέα, με τη μορφή ευνοϊκών διορι­
σμών και μεταθέσεων. Στις δικές τους 
πιέσεις ανταποκρίθηκε το ΠΑΣΟΚ με την 
ενεργοποίηση των διοικητικών μηχανι­
σμών του κράτους, κατά τις προεκλογικές 
περιόδους. 'Οπως σημειώνει η Καλλιόπη 
Σπανού, η υπαγωγή της διοίκησης στην

πολιτική λειτούργησε έτσι «ως προϋπόθε­
ση άμεσης πρόσβασης στα αγαθά που επι­
μερίζει το κράτος».40

Από την παρακμή των κομματικών ορ­
γανώσεων ωφελήθηκε και ο χαρισματικός 
ηγέτης του ΠΑΣΟΚ, στο βαθμό που δεν 
είχε να αντιμετωπίσει τη δραστηριοποίη- 
ση των οργανώσεων για πιστότερη εφαρ­
μογή των διακηρύξεων του «Συμβολαίου 
με το Λαό» του 1981. Ό μως το κόστος της 
σταδιακής παρακμής των οργανώσεων ή­
ταν η ανεπαρκής κινητοποίηση του κόμ­
ματος στις δημοτικές εκλογές του 1986 και 
τις γενικές βουλευτικές εκλογές του Ιου­
νίου 1989. Στο μεταξύ, πάντως, και προς 
όφελος της χαρισματικής ηγεσίας του 
κόμματος, είχε ανασταλεί οποιαδήποτε 
διαδικασία αποπροσωποποίησης και με­
ταβίβασης του χαρίσματος στα συλλογικά 
κομματικά όργανα.

Κατά τον Μαξ Βέμπερ, η αποπροσω- 
ποποίηση του χαρίσματος μπορεί να πά­
ρει τη μορφή της «θεσμοποίησής» του.41 
Ό ταν π.χ. εκλείψει ο χαρισματικός προ­
φήτης ή δάσκαλος μιας θρησκείας, τότε το 
ιερατείο της θρησκείας έχει συμφέρον να 
οργανωθεί, με τρόπο ώστε να περισώσει 
το χάρισμά του και, κατά συνέπεια, την ε­
ξουσία του επί των πιστών. Η θεσμοποίη­
ση του χαρίσματος είναι μια διαδικασία 
διατήρησης του χαρίσματος από μια ορ­
γάνωση, μετά την απώλεια του χαρισματι­
κού ηγέτη της, και σηματοδοτεί έναν τρό-
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πο σταδιακής μετατροπής της χαρισματι­
κής εξουσίας σε εξουσία «νομικού - ορθο­
λογικού» τύπου, θεσμοποίηση του χαρί­
σματος μπορεί να συμβεί και σε ένα πολι­
τικό κόμμα. Η θεσμοποίηση του πολιτι­
κού χαρίσματος ικανοποιεί δύο δυνητικά 
αντιφατικές ανάγκες και γι’ αυτό δεν εί­
ναι ούτε αναπόφευκτη διαδικασία, όπως 
επισημαίνει ο Άντζελο Πανεμπιάνκο.42, 
ούτε μεταφυσικό φαινόμενο. Αφενός, το 
κόμμα που έχει χαρισματικό ηγέτη πρέπει 
να εξασφαλίσει την παράταση του χαρί­
σματος από το οποίο αντλεί εκλογικά ο­
φέλη. Αφετέρου, προκύπτει σε κάποια 
χρονική στιγμή η ανάγκη αντικατάστασης 
του ηγέτη από άλλον ή άλλους συλλογικά, 
χωρίς όμως αυτό να αποβεί εις βάρος του 
χαρίσματος, που είναι εκλογικά προσο­
δοφόρο.

Στο ΠΑΣΟΚ, ο κίνδυνος να εμπλακεί η 
μονοπρόσωπη ηγεσία σ’ αυτές τις αντιθέ­
σεις και να διολισθήσει το χάρισμα σε κά­
ποιο συλλογικό φορέα γινόταν όλο και με­
γαλύτερος, με το πέρασμα του χρόνου. Σ’ 
αυτό συνέτειναν η αδήριτη φθορά που υ- 
φίστατο το κόμμα στην εξουσία, η επιδεί­
νωση της υγείας του προέδρου του, η δη­
μοσιοποίηση της προσωπικής ζωής του 
και ακόμα η σώρευση κατηγοριών για 
σκάνδαλα προς το τέλος της δεύτερης τε­
τραετίας.

Η θεσμοποίηση του χαρίσματος στο 
ΠΑΣΟΚ δεν επήλθε ούτε τότε ούτε μετά τις 
τρεις εκλογικές ήττες του Ιουνίου 1989, 
Νοεμβρίου 1989 και Απριλίου 1990. Η α­
ναβολή της μεταμόρφωσης του προσωπι­
κού χαρίσματος του προέδρου του ΠΑ­
ΣΟΚ θα μπορούσε να εξηγηθεί με βάση τη 
δική του συνειδητή προσπάθεια προς την 
κατεύθυνση αυτή και τις εν μέρει απρό­
βλεπτες επιπτώσεις που είχε για το ΠΑ­
ΣΟΚ η διαπλοκή του με τη γραφειοκρα­
τία.

Είναι χαρακτηριστική η άρνηση δέ­
σμευσης του προέδρου του ΠΑΣΟΚ σε ο­
ποιαδήποτε τυπική διαδικασία διαδοχής 
του ή πρόβλεψη για το μέλλον του κόμμα­
τος. Τον Ιούνιο του 1989, δεκαπέντε χρό­
νια μετά την ίδρυση του κόμματος του ο­
ποίου ηγείτο συνεχώς, ο Ανδρέας Παπαν- 
δρέου δήλωνε πως, ενώ «θα υπάρξει ΠΑ­
ΣΟΚ μετά τον Ανδρέα», δεν είχε έρθει η 
στιγμή να αποχωρήσει, διότι οι φυσικές 
του δυνάμεις του επέτρεπαν να συνεχίσει 
και η λαϊκή βάση απαιτούσε κάτι τέτοιο. 
Επίσης δήλωνε ότι το θέμα της διαδοχής 
στο ΠΑΣΟΚ δεν μπορεί να λυθεί με μηχα­
νικό τρόπο, παρά θα το λύσει η ίδια η 
ζωή.43 Η προσπάθεια του ηγέτη του ΠΑ­
ΣΟΚ να αναβάλλει τη θεσμοποίηση του 
χαρίσματός του, συνδυάστηκε με την εμ­
πλοκή του κομματικού προσωπικού και 
των οργανώσεων βάσης με τη δημόσια 
διοίκηση. Η συχνή αναχώρηση στελεχών 
από τη διοίκηση του κόμματος για τη δια­

χείριση του κράτους κ α ι η οργανω τική υ- 
ποβάθμιση του κομματικού μηχανισμού, 
που τονίσαμε π α ρα π ά νω , συνετέλεσαν 
στη διαρκή αναστολή της αποπροσω πο- 
ποίησης του χαρίσματος στο ΠΑΣΟΚ, α ­
φού δεν υπήρχε εσω κομματικός α ντίπα ­
λος, ικανός να  απειλήσει τον  χαρισματικό 
ηγέτη.

Δ. 01 ΣΥΝΕΠΕΙΕΣ ΤΗΣ ΑΝΟΔΟΥ 
ΤΟΥ ΠΑΣΟΚ ΣΤΗΝ ΕΞΟΥΣΙΑ ΓΙΑ 
ΤΗΝ ΚΡΑΤΙΚΗ ΓΡΑΦΕΙΟΚΡΑΤΙΑ

Οι συνέπειες της οκταετούς διακυβέρνη- 
σης της χώρας από το ΠΑΣΟΚ, στον τομέα 
της δημόσιας διοίκησης, μπορούν να φα­
νούν μέσα από μια αδρή, πρώτη σύγκριση 
με την παλαιότερη διακυβέρνηση από τη 
ΝΕΑ ΔΗΜΟΚΡΑΤΙΑ, κατά την περίοδο 
της μεταπολίτευσης. Σε τι διέφερε η συ­
νάρθρωση του κόμματος της ΝΕΑΣ ΔΗ­
ΜΟΚΡΑΤΊΑΣ με την κρατική γραφειοκρα­
τία, κατά την περίοδο 1974-1981, από την 
αντίστοιχη του ΠΑΣΟΚ, το 1981-1989;

Πρώτον, διέφερε ως προς το είδος της 
πολιτικοποίησης της δημοσιοϋπαλληλίας: 
ενώ, επί ΝΕΑΣ ΔΗΜΟΚΡΑΤΙΑΣ, η πολιτι­
κοποίηση προερχόταν από τις προσωπι­
κές πελατειακές σχέσεις ανάμεσα σε υ­
πουργούς (ή κομματάρχες) και υπαλλή­
λους, επί ΠΑΣΟΚ, η πολιτικοποίηση ορ­
γανώθηκε συστηματικά και ιδεολογικά 
από τις οργανώσεις του κόμματος. Δεύτε­
ρον, η διαχείριση της εξουσίας από το 
ΠΑΣΟΚ, μετά το 1981, διεύρυνε το χάσμα 
ανάμεσα στη διοίκηση και την πολιτική, 
περισσότερο απ’ ό,τι πριν το 1981, τουλά­
χιστον όσον αφορά στη διαφοροποίηση 
των λειτουργιών στο εσωτερικό της κεν­
τρικής διοίκησης: μετά το 1981, οι ανώτε­
ροι δημόσιοι υπάλληλοι περιορίζονταν 
συχνά σε καθαρά εκτελεστικό ρόλο, αφού 
ο σχηματισμός πολιτικής ανατέθηκε στο 
πρωθυπουργικό γραφείο και τους πο­
λυάριθμους συμβούλους υπουργών. Τρί­
τον, η περίοδος του ΠΑΣΟΚ χαρακτηρί­
σθηκε από ακόμη μεγαλύτερο συγκεντρω­
τισμό της εκτελεστικής εξουσίας απ’ ό,τι η 
μεταπολιτευτική περίοδος της ΝΕΑΣ ΔΗ­
ΜΟΚΡΑΤΙΑΣ.

Α ναλυτικά , μ ια πρώτη συνέπεια  της 
διείσδυσης του ΠΑΣΟΚ στην κρατική μη­
χανή ήταν η πολιτικοποίηση τω ν ανώ τε­
ρω ν βαθμίδω ν της διο ίκησης, με τρόπο 
δ ιαφ ορετικό  από  εκείνον τω ν συντηρητι­
κών κυβερνήσεων π ρ ιν  το 1981 κ α ι σε έ­
κταση ασυνήθιστη γ ια  σύγχρονο κοινο­
βουλευτικό καθεστώς. Ο  διαφ ορετικός 
τρόπ ος πολιτικοποίησης, π ου  επέβαλε το 
ΠΑΣΟΚ στη γραφ ειοκρα τία , οφείλεται 
κυρ ίω ς στο ότι ήταν κόμμα διαφ ορετικού 
τύπου , σε σύγκριση με το κόμμα της ΝΕΑΣ 
ΔΗΜΟΚΡΑΤΙΑΣ. Π ριν το  1981, η ΝΕΑ ΔΗ­
ΜΟΚΡΑΤΙΑ ήταν ένα παρα δοσ ια κό  κόμμα

«προυχόντων», που δεν διέθετε στιβαρό 
κομματικό μηχανισμό, παρά χρησιμοποι­
ούσε τοπικά πελατειακά δίκτυα, διευθυ- 
νόμενα από κομματάρχες, καθώς και την 
ίδια την κρατική μηχανή ως οργανωτική 
βάση.44 Αντίθετα, το ΠΑΣΟΚ, από την ί­
δρυσή του το 1974, αναπτύχθηκε σε κόμμα 
μαζών με πλήθος οργανώσεων, αφού δεν 
είχε πρόσβαση στην κρατική μηχανή και 
έπρεπε να στηριχθεί στις δικές του δυνά­
μεις (προσωπικό, οργάνωση, τεχνικά μέ­
σα).45

Με μετωπικές οργανώσεις της Π ΑΣΚΕ, 
σε όλο το εύρος του δημόσιου τομέα, το 
ΠΑΣΟΚ προετοίμαζε, ήδη πριν το 1981, τη 
διείσδυσή του στη διοίκηση, που μέχρι 
τότε ελεγχόταν από τη συντηρητική πολι­
τική τάξη. Μετά το 1981, το ΠΑΣΟΚ απο­
κεφάλισε νομοθετικά την ανώτερη βαθ­
μίδα της κεντρικής διοίκησης, δηλαδή τις 
θέσεις των γενικών διευθυντών και απο­
μάκρυνε ομαδικά τους νομάρχες και τους 
διοικητές των δημοσίων επιχειρήσεων και 
οργανισμών (Δ Ε Κ Ο ^Στις θέσεις των νο­
μαρχών και διοικητών διόρισε ανώτερα 
στελέχη του κόμματος, αλλά και αριστε­
ρούς τεχνοκράτες που διέκειντο φιλικά 
προς την κυβέρνηση Ανδρέα Παπαν- 
δρέου. Με τη δημιουργία νέων θέσεων για 
μετακλητούς υπαλλήλους, όπως συμβού­
λους υπουργών, ειδικούς γραμματείς και 
επιστημονικούς συνεργάτες των γρα­
φείων του πρωθυπουργού, το ΠΑΣΟΚ έ­
δωσε, όπως είδαμε, την ευκαιρία απορ­
ρόφησης στο δημόσιο και σε μεσαία στε­
λέχη του κόμματος και σε νεότερους επι­
στήμονες από τα κόμματα της Αριστερός. 
Στις κρίσεις για προαγωγή υπαλλήλων 
στα υπουργεία, τα υπηρεσιακά συμβού­
λια, που είχαν στη σύνθεσή τους κατά 
πλειοψηφία μέλη ή οπαδούς της Π ΑΣΚΕ, 
έτειναν να επιλέγουν ομοϊδεάτες τους για 
τις θέσεις προϊσταμένων τμημάτων και 
διευθύνσεων. Γενικά, το κριτήριο για διο­
ρισμό ή προαγωγή δεν ήταν τόσο η προ­
σωπική σχέση με κάποιον υπουργό ή κομ­
ματάρχη, όπως συνέβαινε πριν το 1981, 
αλλά η σχέση με το κόμμα και τις συνδικα­
λιστικές οργανώσεις του.47

Α ν, ω ς πρ ος τον τρόπο πολιτικοπο ίη ­
σης του δ ιο ικητικού προσω πικού, το ΠΑ­
ΣΟΚ κ α ι η ΝΕΑ ΔΗΜΟΚΡΑΤΊΑ διέφεραν, 
ω ς πρ ος άλλους τρόπους πολιτικού ελέγ­
χου, το ΠΑΣΟΚ φάνηκε να  μ ιμείτα ι τη 
ΝΕΑ ΔΗΜΟΚΡΑΤΊΑ. Η  συντηρητική πολ ι­
τική  τάξη , που στελέχωνε δ ια δοχ ικά  τα  
κόμματα του ΕΘΝΙΚΟΥ ΣΥΝΑΓΕΡΜΟΥ, 
της Ε Ρ Ε  κ α ι της ΝΕΑΣ ΔΗΜΟΚΡΑΤΙΑΣ, 
έλεγχε τη δημόσια διοίκηση επ ί τρ ιάντα  
περ ίπου χρόν ια , δηλαδή α π ό  το τέλος του 
εμφυλίου πολέμου μέχρι κ α ι το  1981, χρη­
σ ιμοποιώ ντας δ ιάφ ορες τεχνικές. Π αρα ­
δείγματα  τέτοιω ν τεχνικών πολιτικού  ε­
λέγχου ήσαν η καταγραφή τω ν φρονημά­
τω ν τω ν δημοσίων υπαλλήλω ν, το  κυβερ-
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θύνσεων και συμβούλους υπουργών τεσ­
σάρων βασικών υπουργείων στην Αθήνα, 
προ έκυψε ότι στα τέλη της δεκαετίας του 
1980, επί των κυβερνήσεων ΠΑΣΟΚ, οι 
σημαντικότερες δραστηριότητες των ανώ­
τερων δημοσίων υπαλλήλων, σύμφωνα με 
τις δικές τους εκτιμήσεις, ήταν ο μακρο­
πρόθεσμος οχεδιασμός, η λήψη αποφά­

νητικό μονοπώλιο της τηλεόρασης και του 
ραδιοφώνου και η χειραγώγηση των δη­
μοσιοϋπαλληλικών συνδικάτων, μέσω του 
διορισμού διοικήσεων και της κρατικής 
χρηματοδότησής τους.48 Σ’ αυτά και σε 
άλλα μέτρα που λάμβαναν οι συντηρητι­
κές κυβερνήσεις της μεταπολεμικής πε­
ριόδου αποτυπωνόταν ο διάχυτος αντι- 
κομμουνισμός, που ήταν η ιδεολογική 
κληρονομιά του εμφυλίου πολέμου.49

Π α ρ ’ ότι το ΠΑΣΟΚ δεν διαπνεόταν 
α πό  τον παρα δοσ ια κό  αντικομμουνισμό, 
εντούτοις χρησιμοποίησε μερικές τεχνικές 
ελέγχου τη ς δ ιο ίκησης, π ου  κληρονόμησε 
από τη ΝΕΑ ΔΗΜΟΚΡΑΤΙΑ. Έ τσ ι, γ ια  
πα ράδειγμα , διατήρησε το  κυβερνητικό 
μονοπώλιο στα μέσα μαζικής επ ικοινω ­
ν ία ς  κ α ι παρενέβη στο συνδικαλιστικό 
κίνημα, ώστε ν α  αποκτήσει η  ΑΔΕΔΥ ηγε­
σ ία  φ ιλική πρ ος την κυβέρνησή του . Η  π ιο  
κρίσιμη ίσω ς παρέμβαση του ΠΑΣΟΚ ή­
ταν στην οργάνωση της εκτελεστικής ε­
ξουσίας,50 όπου  εντοπ ίζοντα ι βασικές 
διαφ ορές της δ ική ς του διακυβέρνησης 
από  εκείνην της ΝΕΑΣ ΔΗΜΟΚΡΑΤΙΑΣ.

Το ΠΑΣΟΚ επέτεινε την τάση συγκεν­
τρωτισμού της εκτελεστικής εξουσίας, 
που είχε ήδη διαφανεί στο Σύνταγμα του 
1975. Με σειρά νόμων (ν. 1256/1982, ν. 
1558/1985) το ΠΑΣΟΚ αναδιοργάνωσε το 
Υπουργικό Συμβούλιο και έδωσε νέες, ε­
κτεταμένες αρμοδιότητες στον πρωθυ­
πουργό, χωρίς όμως να ισχυροποιήσει θε­
σμικά και τη Βουλή.51 Και με τη συνταγ­
ματική μεταρρύθμιση του 1986, το ΠΑ­
ΣΟΚ μεταβίβασε τις περισσότερες εξου­
σίες του προέδρου της Δημοκρατίας στον 
πρωθυπουργό και την κυβέρνηση. Με το 
ΠΑΣΟΚ η Γ' Ελληνική Δημοκρατία, που 
πριν το 1986 είχε χαρακτήρα ημι-προεδρι- 
κό, φάνηκε ότι κλίνει προς τον αμιγώς 
κοινοβουλευτικό τύπο δημοκρατικού πο­
λιτεύματος. Στην πράξη, όμως, η ηγεμο­
νία του πρωθυπουργού, έναντι των υπό­
λοιπων θεσμών, ακύρωνε τη δυνατότητα 
της Βουλής να εξισορροπεί την εκτελεστι­
κή εξουσία. Δείγμα της ηγεμονίας του 
πρωθυπουργού στην οικονομική πολιτική 
ήταν η ακύρωση του σταθεροποιητικού 
προγράμματος του Κώστα Σημίτη από τον 
πρόεδρο του ΠΑΣΟΚ, στη Βουλή, μέσα σε 
ένα απόγευμα του Νοεμβρίου 1987, ύστε­
ρα από δύο χρόνια εφαρμογής του (1985- 
1987).

Επιπρόσθετα, στη δεκαετία του 1980 
με την προσθήκη νέων θέσεων υπουργών 
και ανώτερων μετακλητών υπαλλήλων 
στην ιεραρχία των υπουργείων και των 
ΔΕΚΟ και το διορισμό μελών και οπαδών 
του ΠΑΣΟΚ στις θέσεις αυτές, προέκυψε 
σαφέστερη η διάκριση μεταξύ της πολιτι­
κής και της διοικητικής λειτουργίας στο 
κράτος απ’ ό,τι ήταν στο παρελθόν. Από 
δική μας δειγματοληπτική έρευνα, με συ­
νεντεύξεις από 152 προϊσταμένους διευ­

σεων και η επίβλεψη της εκτέλεσής τους 
από τους υφισταμένους, καθώς και η με­
λέτη τεχνικών λεπτομερειών των θεμά­
των. Αντίθετα, οι σημαντικότερες δρα­
στηριότητες των συμβούλων υπουργών 
περιλάμβαναν τον μακροπρόθεσμο σχε­
δίασμά, σε βαθμό πολύ μεγαλύτερο από ε­
κείνον των διευθυντών και ακόμα τη θέ­
σπιση κανόνων και τη χάραξη κατευθύν­
σεων.52 Επί ΠΑΣΟΚ η πολιτική (με την έν­
νοια του «policy», π.χ. η οικονομική πολι­
τική, η κοινωνική πολιτική) χαρασσόταν 
από τα πολιτικά γραφεία των υπουργών 
και τα κεντρικά όργανα του κυβερνώντος 
κόμματος, καθώς και από το στενό περι­
βάλλον του πρωθυπουργού, ενώ η εφαρ­
μογή της πολιτικής περιερχόταν στα χέρια 
της υπαλληλίας.

Ο διαχωρισμός αυτός κάθε άλλο παρά 
άγνωστος είναι στις σύγχρονες δημοκρα­
τίες. Όμως σε άλλες δημοκρατίες, όπως 
και πιθανόν στην Ελλάδα πριν το 1981, η 
τάση ήταν να υπάρχει επικάλυψη ρόλων 
ανάμεσα στο διοικητικό και το πολιτικό 
προσωπικό στην κορυφή της διοικητικής 
ιεραρχίας.53 Τόσο οι πολιτικοί όσο και οι 
γραφειοκράτες καριέρας μετείχαν -σε ά- 
νισο έστω βαθμό- στο σχεδίασμά και την 
εκτέλεση της πολιτικής. Αλλά, ενώ, επί 
ΝΕΑΣ ΔΗΜΟΚΡΑΤΙΑΣ, οι γενικοί διευ­
θυντές των υπουργείων, επιλεγμένοι βέ­
βαια με πολιτικά κριτήρια, φαίνεται να 
είχαν κάποια συμμετοχή στο σχεδίασμά

της πολιτικής, επί ΠΑΣΟΚ, οι προϊστάμε­
νοι διευθύνσεων, αν και ελεγχόμενοι από 
την κυβέρνηση, περιορίζονταν συχνά σε 
καθαρά εκτελεστικό ρόλο. Επιπλέον, οι 
νέες διοικητικές δομές, σε επίπεδο υπουρ­
γείου, όπως τα γραφεία συμβούλων των 
υπουργών και οι ειδικές γραμματείες, λει­
τούργησαν οργανωτικά ως φραγμοί μετα­
ξύ της πολιτικής ηγεσίας και του διοικητι­
κού προσωπικού. Το φαινόμενο αυτό θα 
πρέπει να εξηγηθεί με βάση την τάση υ­
περβολικού συγκεντρωτισμού που διέκρι- 
νε την κυβερνητική πρακτική του ΠΑΣΟΚ 
και την έλλειψη εμπιστοσύνης του νέου 
κυβερνητικού κόμματος προς μια παρα­
δοσιακή γραφειοκρατία. Πάντως, είναι ι­
στορικά ειρωνικό ότι το ΠΑΣΟΚ, ένα κόμ­
μα με έντονα αντι-φιλελεύθερο προσανα­
τολισμό, επέτεινε έτσι, ως προς τους ορ- 
γανωσιακούς ρόλους, τη διάκριση ανάμε­
σα στη διοίκηση και την πολιτική, μια κα­
θαρά φιλελεύθερη αρχή των δυτικών δη­
μοκρατιών. Σ ’ αυτές τις τελευταίες μάλι­
στα έχει παρατηρηθεί διεύρυνση του ρό­
λου των γραφειοκρατών καριέρας και αυ­
ξανόμενη συμμετοχή τους ως τεχνοκρα­
τών στο σχεδίασμά της πολιτικής. Όμως, 
στην Ελλάδα της δεκαετίας του 1980, οι 
γραφειοκράτες είδαν το ρόλο τους ως επι­
τελικών σχεδιαστών να συρρικνώνεται.54

Η συρρίκνωση του ρόλου των γραφειο­
κρατών είναι ένα μέρος μόνο του γενικό­
τερου φαινομένου ρευστότητας των διοι-
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κητικών δομών και μηχανισμών της ο­
κταετίας του ΠΑΣΟΚ, αντίστοιχη με τη 
ρευστότητα των κομματικών μηχανισμών 
που σημειώσαμε. Η γραφειοκρατική ρευ­
στότητα συνίστατο στην κατάργηση κά­
ποιων διοικητικών δομών και τη δημιουρ­
γία άλλων στο κράτος. Μέσα στον πρώτο 
χρόνο παραμονής του στην κυβέρνηση, το 
ΠΑΣΟΚ κατάργησε με νόμους, όχι μόνο 
θέσεις της ιεραρχίας, όπως αυτή των γενι­
κών διευθυντών, αλλά και ολόκληρα όρ­
γανα, όπως τις πολυάριθμες επιτροπές 
και συμβούλια των υπουργείων, καθώς 
και το Νομικό Συμβούλιο του Κράτους. 
Έ να άλλο παράδειγμα ρευστής μεταβο­
λής των δομών είναι το εξής: το 1982 η κυ­
βέρνηση του ΠΑΣΟΚ απέσπασε ολόκλη­
ρους τομείς αρμοδιοτήτων από τα υπουρ­
γεία Βιομηχανίας και Εμπορίου, για να 
τους μεταφέρει στο υπουργείο Εθνικής 
Οικονομίας και να τους επιστρέφει στα 
δύο πρώτα υπουργεία μόλις τρία χρόνια 
μετά.35

Σε ό ,τι αφορά στη δημιουργία νέων δο­
μών της διοίκησης, χαρακτηριστική ήταν 
η ίδρυση το 1982 ενός διογκωμένου πολι­
τικού γραφείου του πρωθυπουργού, που 
απαρτιζόταν από ειδικότερα γραφεία και 
υπηρεσίες. Αυτό ήταν ένα ακόμα βήμα 
προς την κατεύθυνση παραμερισμού της 
δημοσιοϋπαλληλίας των υπουγείων και 
αντικατάστασής της από πολιτικά διορι­
σμένα στελέχη, που δρούσαν σε διοικητι­
κές δομές πέρα και πάνω από αυτές των υ­
πουργείων. Έ να χρόνο μετά, το 1983, το 
ΠΑΣΟΚ, κάνοντας απότομη αλλαγή πο­
ρείας, ίδρυσε την Εθνική Σχολή Δημόσιας 
Διοίκησης, που δυνητικά θα μπορούσε να 
προσδώσει συνοχή και ισχύ στο δημο­
σιοϋπαλληλικό σώμα. Ακόμα, με το ενι­
αίο μισθολόγιο, που φηφίστηκε το 1984, 
το ΠΑΣΟΚ αναδιάρθρωσε την κλίμακα α­
μοιβών των υπαλλήλων με τρόπο εξισωτι- 
κό, που μείωνε την φολίδα ανάμεσα σε υ- 
φηλούς και χαμηλούς μισθούς. Το 1986, 
με το ενιαίο βαθμολόγιο ξεκίνησε μια δαι- 
δαλώδης διαδικασία συγχώνευσης διευ­
θύνσεων και τμημάτων κατά υπουργείο, 
που δεν είχε ολοκληρωθεί όταν επήλθε η 
κυβερνητική αλλαγή του 1989.56 Τέλος, 
πολλά νέα όργανα καταρτίσθηκαν άτυπα 
ή περιλήφθηκαν σε διατάξεις νόμων, χω­
ρίς ποτέ να λειτουργήσουν. Έτσι, τα τρία 
άτυπα συμβούλια των υπουργών του ΠΑ­
ΣΟΚ, δηλαδή οι «κύκλοι» δημόσιας διοί­
κησης, εθνικής οικονομίας και ποιότητας 
ζωής, που ιδρύθηκαν στην πρώτη τετραε­
τία του ΠΑΣΟΚ, περιέπεσαν σε αδράνεια 
πολύ σύντομα μετά την πανηγυρική σύ­
στασή τους. Και το σώμα των ελεγκτών 
δημόσιας διοίκησης, που ήδη περιλαμβα- 
νόταν ως νέος θεσμός στο ν. 1735/1987, 
δεν λειτούργησε όσο το ΠΑΣΟΚ βρισκό­
ταν στην εξουσία, παρά μόνο μετά την 
πτώση του από αυτήν.

Σε τι οφείλεται η ρευστότητα της διοι­
κητικής μεταρρύθμισης του ΠΑΣΟΚ, που 
εκφράσθηκε με την αέναη αναδιοργάνω­
ση των διαδικασιών και μηχανισμών της 
διοίκησης; Κατά τη γνώμη μας, το φαινό­
μενο αυτό πρέπει να αποδοθεί τόσο σε ε­
ξωγενείς παράγοντες, σχετικούς με την 
αντίδραση της κρατικής γραφειοκρατίας 
σε οποιοδήποτε εγχείρημα μεταβολής της, 
όσο και σε ενδογενείς παράγοντες, που 
εντοπίζονται στην αντιφατική ιδεολογία 
και την ετερογενή κοινωνική σύνθεση του 
πολιτικού προσωπικού του ΠΑΣΟΚ.

Η κρατική γραφειοκρατία δεν ήταν 
αρκετά ισχυρή για να παρεμποδίσει συνο­
λικά τη διοικητική μεταρρύθμιση του ΠΑ­
ΣΟΚ, αλλά ικανή να κερδίσει τοπικές μά­
χες: σε ορισμένα υπουργεία, όπου, είτε η 
ίδια η μονοπρόσωπη ηγεσία του κόμματος 
δεν επέτρεπε στους υπουργούς να υλο­
ποιήσουν ώς το τέλος την πολιτική τους, 
είτε οι ανώτεροι υπάλληλοι είχαν ασυνή­
θιστη δύναμη αντίδρασης, οι μεταρρυθ­
μίσεις που είχαν ψηφισθεί από το ΠΑΣΟΚ 
στη Βουλή διαβρώθηκαν σταδιακά κατά 
την εκτέλεσή τους και εκ των έσω. Για πα­
ράδειγμα, η προσπάθεια του ΠΑΣΟΚ για 
διοικητική αποκέντρωση, ιδιαίτερα εντα­
τική την περίοδο 1982-1984, δεν έφερε το 
αναμενόμενο αποτέλεσμα. Η αντικατά­
σταση του υπουργού Εσωτερικών, Γιώρ­
γου Γεννηματά, το 1984, σε συνδυασμό με 
την αναβλητικότητα της κεντρικής υπηρε­
σίας του υπουργείου, κατά τη μεταφορά 
πόρων και αρμοδιοτήτων στην περιφέ­
ρεια, ματαίωσαν την πραγματοποίηση 
του φιλόδοξου προγράμματος αποκέν­
τρωσης του ΠΑΣΟΚ.57

Παράλληλα με τις εξωτερικές αντι­
στάσεις, στο εσωτερικό του ΠΑΣΟΚ συγ­
κρούονταν περιοδικά τρεις ή τέσσερις 
τάσεις, με διαφορετικό πολιτικό παρελ­
θόν και ασύμβατες νοοτροπίες. Η βιβλιο­
γραφία για το ΠΑΣΟΚ αναγνωρίζει συ­
νήθως τις τρεις τάσεις των παλαιοκομμα- 
τικών, των τεχνοκρατών και των μαρξι­
στών στις οργανώσεις του κόμματος.53 Ση­
μαντικότερη φαίνεται, σε ιδεολογικό επί­
πεδο, η διάκριση ανάμεσα στη λαϊκιστική 
και την εκσυγχρονιστική γραμμή, που 
διέτρεχε και το προεκλογικό πρόγραμμα 
και την κυβερνητική πολιτική του ΠΑ­
ΣΟΚ.55 Στον τομέα της διοικητικής πολιτι­
κής, η αντίθεση ανάμεσα στο λαϊκισμό και 
τον εκσυγχρονισμό αποτυπώθηκε στις 
αντιφατικές αρχές της κατάχρησης της 
διοικητικής μηχανής για την εξυπηρέτηση 
εξωδιοικητικών σκοπών, από τη μια με­
ριά, και του εξευρωπαϊσμού της διοίκη­
σης, από την άλλη. Η στερέωση της εκλο­
γικής βάσης του κόμματος και η άσκηση 
κοινωνικής πολιτικής εκφράσθηκαν δια 
μέσου των προσλήφεων αδικημένων κοι­
νωνικών κατηγοριών στο δημόσιο, με το 
νόμο του 1983 για τις προσλήψεις με το

«σύστημα των μορίων» και το νόμο του 
1984 για τη μονιμοποίηση των εκτάκτων.60 
Αυτά ήσαν παραδείγματα λαϊκιστικής 
χρήσης της διοικητικής μηχανής από το 
ΠΑΣΟΚ, που, όπως αναφέραμε, περίπου 
την ίδια εποχή, το 1983, ψήφιζε νόμο που 
διαπνεόταν από ιδιαίτερα εκσυγχρονιστι­
κό πνεύμα, μιμητικό ευρωπαϊκών προτύ­
πων: ο νόμος για το Εθνικό Κέντρο Δη­
μόσιας Διοίκησης, που προαναφέραμε (ν. 
1388/1982), απέβλεπε στην τόνωση του ε­
παγγελματισμού του υπάρχοντος διοικη­
τικού προσωπικού και στη δημιουργία 
μιας νέας, ισχυρής διοικητικής ελίτ για το 
μέλλον.

Συνοπτικά, η διοικητική πολιτική του 
ΠΑΣΟΚ στην κυβέρνηση απηχούσε τις 
αντιφατικές επιδιώξεις του ανομοιογε- 
νούς αυτού κόμματος. Ο στόχος του εκ­
συγχρονισμού της δημόσιας διοίκησης 
αντανακλούσε μάλλον την επιρροή της τε- 
χνοκρατικής ή σοσιαλδημοκρατικής τά­
σης και τη γενικόλογη ιδεολογία του ΠΑ­
ΣΟΚ, που συμπυκνωνόταν στο σύνθημα 
για «αλλαγή». Αντίθετα, ο στόχος της κα­
τάληψης και χρήσης της κρατικής μηχα­
νής για εξωδιοικητικούς σκοπούς αντα­
νακλούσε τις πολιτικές συνήθειες της πα- 
λαισκομματικής τάσης, αλλά και τα αντι­
κειμενικά εκλογικά συμφέροντα του κόμ­
ματος.

Ποιες ήσαν τελικά οι ιδιαίτερες συνέ­
πειες της ανόδου και οκταετούς παραμο­
νής του ΠΑΣΟΚ στην εξουσία για την κρα­
τική γραφειοκρατία; Επιγραμματικά, οι 
συνέπειες αυτές ήσαν η αύξηση του συγ­
κεντρωτισμού της εξουσίας στα χέρια του 
πρωθυπουργού, η πολιτικοποίηση της δη­
μοσιοϋπαλληλίας με τρόπο συστηματικό 
και οργανωμένο από το κυρίαρχο κόμμα, 
ο έντονος διαχωρισμός των ρόλων μεταξύ 
των γραφειοκρατών καριέρας και των πο­
λιτικών στελεχών της διοίκησης και η ρευ­
στότητα των διοικητικών δομών και δια­
δικασιών. Η συνακόλουθη χρήση της γρα­
φειοκρατίας από το κόμμα για στενά πο­
λιτικούς σκοπούς και η καθυστέρηση του 
εκσυγχρονισμού της δεν ήσαν ιδιαίτερα 
στοιχεία της περιόδου του ΠΑΣΟΚ, αλλά 
μσνιμότερα χαρακτηριστικά της σχέσης 
γραφειοκρατίας και κομμάτων στην Ελ­
λάδα, καθώς και σε άλλες συγκρίσιμες 
χώρες.

Ε. ΕΠΙΜΕΤΡΟ: ΚΡΑΤΙΚΗ
ΓΡΑΦΕΙΟΚΡΑΤΙΑ ΚΑΙ ΠΟΛΙΤΙΚΑ 
ΚΟΜΜΑΤΑ ΣΤΙΣ ΧΩΡΕΣ ΤΗΣ 
«ΗΜΙ-ΠΕΡΙΦΕΡΕΙΑΣ»

Οι ανεπτυγμένες κοινωνίες της Βόρειας 
Αμερικής και της Δυτικής Ευρώπης, συγ- 
κρινόμενες προς ορισμένες κοινωνίες της 
Νότιας Ευρώπης και της Λατινικής Αμε-
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ούτε στο μοντέλο των μετααποικιακών 
κρατών της Αφρικής και της Νότιας Α­
σίας.

Πρώτο χαρακτηριστικό είναι το ιδιαί­
τερο νομικό καθεστώς της δημόσιας διοί­
κησης στις χώρες της «ημι-περιφέρειας». 
Η οργάνωση της διοίκησης στην «ημι-πε- 
ριφέρεια» δεν διέπεται από ένα σταθερό

ρικής, διαφέρουν ως προς τις μορφές α­
νάπτυξης που γνώρισαν στη νεότερη ιστο­
ρία τους. Η Ελλάδα και μερικές χώρες του 
νότιου κώνου της Λατινικής Αμερικής 
(Χιλή, Αργεντινή) έχουν χαρακτηρισθεί 
από το Νίκο Μουζέλη ως χώρες της «ημι­
περιφέρειας».61 Παρ’ ότι, η καταλληλότη­
τα και το περιεχόμενο του όρου αυτού 
μπορεί να αμφισβητηθούν, είναι ενδια­
φέρον το γεγονός ότι η Ελλάδα, η Αργεν­
τινή και η Χιλή παρουσιάζουν βασικές ι­
στορικές* ομοιότητες στην πολιτική και οι­
κονομική τους ανάπτυξη, πράγμα που τις 
διακρίνει από τον πυρήνα των ανεπτυγ­
μένων δυτικών χωρών.

Ό πως σημειώνει ο Μουζέλης, η Ελ­
λάδα, η Αργεντινή και η Χιλή απέκτησαν 
κοινοβουλευτικά δημοκρατικά καθεστώ­
τα στις αρχές του 19ου αιώνα, δηλαδή νω­
ρίτερα απ’ ό,τι οι περισσότερες χώρες της 
Δυτικής Ευρώπης. Όμως, η βιομηχανία 
τους αναπτύχθηκε αποσπασματικά και 
καθυστερημένα, πολύ αργότερα από τη 
βιομηχανία του καπιταλιστικού «κέν­
τρου».62 Πάντως, ο εκδημοκρατισμός και 
η εκβιομηχάνιση της Ελλάδας, της Αργεν­
τινής και της Χιλής τις ξεχώρισαν ως ο­
μάδα χωρών και από τις χώρες της «περι­
φέρειας». Εκεί, στον λεγόμενο Τρίτο Κό­
σμο, η εκβιομηχάνιση δεν προχώρησε (με 
εξαίρεση τη Νοτιοανατολική Ασία) και η 
κοινοβουλευτική δημοκρατία παραμένει 
ακόμα το ζητούμενο.

Ο τρόπος πολιτικής και οικονομικής 
ανάπτυξης είναι, λοιπόν, ένα πιθανό κρι­
τήριο ομαδοποίησης κοινωνιών με σχετι­
κά παρόμοια ιστορική πορεία. Αν σ’ αυτά 
προστεθεί και κάποια ιστορική εξέλιξη 
του κράτους, σχετικά ομοιόμορφη, ανά­
μεσα σε χώρες με παρόμοια ανάπτυξη, 
τότε η ένταξη των χωρών σε συγκριτικές 
κατηγορίες, όπως αυτή της «ημι-περιφέ- 
ρειας», θα μπορούσε να γίνει δόκιμη και 
χρήσιμη για την παραγωγή τεκμηριωμέ­
νης θεωρίας.

Είδαμε πως η περίοδος του ΠΑΣΟΚ 
στην εξουσία συνδέθηκε με φαινόμενα 
που απορρέουν από το λαϊκισμό του και 
από την παραδοσιακή παθολογία της ελ­
ληνικής διοίκησης. Τέτοια πολιτικοδιοι- 
κητικά φαινόμενα ήσαν η ρευστότητα των 
δομών και διαδικασιών της γραφειοκρα­
τίας, η κομματικοποίηση, η μεγέθυνση, ο 
κατακερματισμός και η ατελέσφορη με­
ταρρύθμισή της. Κανένα από αυτά τα 
φαινόμενα δεν είναι άγνωστα στις χώρες 
της «ημι-περιφέρειας», ενώ αποτελούν 
παρελθόν ή, τουλάχιστον, επιζούν σε χα­
μηλή ένταση στις χώρες του «κέντρου», 
θ α  μπορούσε κανείς να απαριθμήσει ορι­
σμένα χαρακτηριστικά του πολιτικοδιοι- 
κητικού συστήματος των χωρών της «ημι­
περιφέρειας», που, ενώ είναι συνήθη σ’ 
αυτές,® δεν ταιριάζουν ούτε στο δυτι­
κοευρωπαϊκό μοντέλο γραφειοκρατίας

και ολοκληρωμένο νομικό πλαίσιο. Τόσο 
το καθεστώς των δημοσίων υπαλλήλων 
όσο και οι προσλήψεις νέου προσωπικού 
και οι μεταβολές της υπηρεσιακής του κα­
τάστασης (π.χ. προαγωγές) διαφέρουν 
από υπηρεσία σε υπηρεσία ενός και του 
αυτού κρατικού μηχανισμού και ρυθμί­
ζονται από τη συχνά μεταβαλλόμενη νο­
μοθεσία διαδοχικών κυβερνήσεων.

Δεύτερο χαρακτηριστικό είναι το με­
ταβλητό εύρος των πολιτικών θέσεων στα 
διάφορα επίπεδα της διοικητικής ιεραρ­
χίας. Το εύρος αυτό δεν είναι επαρκώς 
προσδιορισμένο, θέσεις που προορίζο­
νταν για μόνιμους υπαλλήλους καριέρας 
μπορούν να μεταβληθούν σε θέσεις για με­
τακλητούς υπαλλήλους, πολιτικά επιλεγ­
μένους. (Ισχύει όμως και το αντίστροφο).

Τρίτο χαρακτηριστικό είναι η υπερ- 
διόγκωση των γραφειοκρατιών των χω­
ρών της «ημι-περιφέρειας» από πλευράς 
προσωπικού. Χάρη στις μαζικές προσλή­
ψεις, που πραγματοποιούν εναλλασσόμε­
νες κυβερνήσεις, ο δημόσιος τομέα αποτε­
λεί την επιθυμητή διέξοδο από την ανερ­
γία για ευρέα στρώματα του οικονομικά 
ενεργού πληθυσμού.

Τέταρτο χαρακτηριστικό είναι η συχνή 
επικάλυψη των πολιτικών παρεμβάσεων 
στη διοίκηση από μια επίφαση βελτιωτι­
κού εκσυγχρονισμού. Οι επεμβάσεις των 
πολιτικών ελίτ και του στρατού στη γρα­
φειοκρατία διατυπώνονται με όρους μιας

ακόμη διο ικη τικής μεταρρύθμισης.
Π έμπτο χαρακτηριστικό είναι ο  κατα ­

κερματισμός του δημοσιοϋπαλληλικού 
σώματος. Ο ι δημόσιοι υπάλληλοι δεν εί­
να ι οργανω μένοι σε «μεγάλα σώ ματα της 
διοίκησης» κ α ι, πάσχοντας α π ό  έλλειψη 
συνοχής, υστερούν οργανω τικά  σε σύγ­
κριση με τα  πολιτικά  κόμματα κα ι το 
στρατό.

Ό λ α  αυτά  τα  χαρακτηριστικά  τα  συ­
ναντήσαμε στην ανάλυση της ελληνικής 
γραφ ειοκρα τίας στη δεκαετία  του 1980. 
'Α λλοι μελετητές έχουν εντοπ ίσει τέτο ια  
χαρακτηριστικά  σε ορισμένες γραφ ειο ­
κρατίες χω ρώ ν της Λ ατιν ικής Α μερικής.64 
Α σφαλώ ς μπορεί ν α  βρει κανείς κ α ι δ ια ­
φορές ανάμεσα στις γραφ ειοκρατίες τω ν 
χω ρώ ν τη ς «ημι-περιφέρειας», πράγμ α  
εύλογο, εξα ιτ ία ς τω ν ιστορικώ ν ιδ ια ιτε­
ροτήτων κ α ι της γεω πολιτικής θέσης τους. 
Α π ό  τα  π α ρ α π ά νω  φ α ίνετα ι πά ντω ς εν­
δ ιαφ έρουσα  η  υπόθεση εργασίας, σύμφω­
να  με την ο π ο ία , ο ι γραφ ειοκρατίες ορ ι­
σμένων χω ρώ ν της Ν ότιας Ε υρώ πης και 
της Λ ατινικής Α μερικής μ ο ιάζουν περ ισ­
σότερο μεταξύ τους π α ρ ά  με εκείνες της 
Β όρειας Α μερικής κ α ι τη ς Δ υτικής Ε υ ­
ρώπης. Ε ιδ ικότερα  θα  ήταν χρήσιμη η 
αντιπαραβολή  τη ς εσω τερικής δομής τω ν 
γραφ ειοκρατιώ ν της «ημι-περιφέρειας» 
κα ι τω ν σχέσεών τους με την εκάστοτε κυ­
βέρνηση με τη δομή κ α ι τ ις  σχέσεις των 
γραφ ειοκρατιώ ν του «κέντρου». Εφόσον
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ο ι κρατικές γραφ ειοκρατίες, που λειτουρ­
γούν στα σύγχρονα δημοκρατικά  καθε­
στώτα, π αρουσ ιάζουν διαφ οροποιήσεις 
κ α ι τα  π ολ ιτ ικά  κόμματα ε ίνα ι δ ιαφ όρω ν 
τύπω ν, τότε κ α ι η συνάρθρωση της γρ α ­
φ ειοκρατίας με το  κυβερνητικό κόμμα θα  
π ρέπει να  εμφανίζετα ι σε π ο ικ ιλ ία  μορ­
φών.

Μ ια  τέτοιου είδους συγκριτική ανάλυ­
ση της συνάρθρω σης τω ν γραφ ειοκρατιώ ν 
με δ ια δοχικές κυβερνήσεις, δ ικτατορικές 
κ α ι δημοκρατικές, θα  ήταν κ α ι γόνιμη γ ια  
την παραγω γή  θεω ρίας. Η  συγκριτική  α ­
νάλυση θ α  μπορούσε ν α  α π οφ ύγει τη με­
λέτη τω ν κρατικώ ν φαινομένω ν, με τρόπο  
θεω ρητικά αφηρημένο, που  συχνά  κ ατα ­
λήγει στη μυθοποίηση τη ς οντότητας του 
κράτους («reification fallacy») κ α ι τ ις  α - 
τέρμονες συζητήσεις π ερ ί αυτού. Α ντίθε­
τα , η  συγκριτική  κ α ι ιστορική ανάλυση 
ευνοεί τη μελέτη του κράτους, με τρ όπ ο  
θεω ρητικά  συγκεκριμένο, δηλαδή πρόσ­
φορο γ ια  τη  συναγω γή γενικεύσεων 
πλούσιω ν σε ερμηνευτική α ξ ία . ■
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ΔΕΛΤΙΟ ΤΥΠΟΥ

Στις 5, 6 και 7 Απριλίου 1993 η Εταιρεία Ελληνικού 
Λογοτεχνικού και Ιστορικού Αρχείου (Ε.Λ.Ι.Α.) οργάνω­
σε ένα συμπόσιο για τα 80 χρόνια από τους νικηφόρους 
Βαλκανικούς Πολέμους με τίτλο «Η Ελλάδα των Βαλκα­
νικών Πολέμων 1910-1914». Στο συμπόσιο αυτό συμμε­
τείχαν 31 επιστήμονες και η θεματολογία του κάλυπτε 
την εποχή από όλες τις πλευρές της.

ΔΕΛΤΙΟ ΤΥΠΟΥ

Για δύο μήνες, τον Απρίλιο και το Μάιο, οι Αθηναί­
ου θα μπορούν να δουν στο Πνευματικό Κέντρο του 
Δήμου Αθηναίων (Ακαδημίας 50), την πιο «όμορφη» και 
«ζωντανή», κατά βεβαίωση των οργανωτών της, έκθεση 
της τελευταίας δεκαετίας.

Το Πνευματικό Κέντρο του Δήμου και το Ελληνικό 
Λογοτεχνικό και Ιστορικό Αρχείο (Ε .Λ .Ι.Α .) αποφάσι­
σαν να οργανώσουν μία σειρά από εκδηλώσεις αφιερω­
μένες στα 80 χρόνια των νικηφόρων Βαλκανικών Πολέ­
μων.

Έτσι, σε δύο μεγάλες αίθουσες του Πνευματικού 
Κέντρου και με τίτλο: «Η Αθήνα των Βαλκανικών Πο­
λέμων» θα αναβιώσει μία εποχή.

Η έκθεση θα λειτουργεί καθημερινά εκτός Δευτέρας 
και απογεύματος της Κυριακής από τις 9 π.μ. έως τις 1 
μ.μ. και από τις 5 μ.μ. έως τις 9 μ.μ.
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