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IX

ΠΡΟΛΟΓΟΣ 15ης ΕΚΔΟΣΗΣ

Η 15η έκδοση επιβάλλεται από την ανάγκη ενημέρωσης, λόγω της πληθώρας των νέ-
ων νομοθετικών και κανονιστικών διατάξεων τη θέσπιση των οποίων προκάλεσε η οι-
κονομική κρίση και η αντιμετώπισή της αλλά και της σχετικής νέας νομολογίας. Η ενη-
μέρωση αφορά πολλά κεφάλαια του εγχειριδίου. Διατυπώνω την ευχή και την ελπίδα 
ο νομοθετικός κατακλυσμός να μην συνεχιστεί. Θα χρειαστεί όμως τροποποίηση πολ-
λών διατάξεων, η εφαρμογή των οποίων προκάλεσε δυσ λειτουργία της Διοίκησης και 
νομολογιακά προβλήματα. Πάντως συνιστώ όπως κατά τη μελέτη συγκεκριμένου θέ-
ματος να εξετάζεται η ισχύς των εκάστοτε σχετικών διατάξεων και η τυχόν μεταβολή 
της νομολογίας του ΣΕ και των διοικητικών δικαστηρίων.

Θερμά ευχαριστώ τον Επίκουρο Καθηγητή κ. Βασίλειο Κονδύλη για την πολύτιμη βοή-
θειά του στον έλεγχο της προσαρμογής της 14ης έκδοσης.

Αθήνα, Ιούνιος 2017
Ε. Σπηλιωτόπουλος
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ΠΡΟΛΟΓΟΣ 13ης ΕΚΔΟΣΗΣ

Η παρούσα έκδοση ήταν αναγκαία κυρίως λόγω των νέων διατάξεων, που είναι σχετι-
κές με την Τοπική Aυτοδιοίκηση και τη Διοικητική Δικαιοσύνη.

Εκφράζω τις θερμές μου ευχαριστίες στον κύριο Νικόλαο Μαυρίκα, Αντιπρόεδρο 
του ΝΣΚ, για τη βοήθειά του στην ενημέρωση του Εγχειριδίου, καθώς και στην κυρία 
Ευγενία Κάππου για την εξαίρετη εργασία της τροποποίησης του κειμένου της προη-
γούμενης έκδοσης και στην κυρία Ευαγγελία Γαλάνη, Δικηγόρο, για την πολύτιμη επι-
στημονική επιμέλεια του κειμένου της νέας έκδοσης.

Αθήνα, Νοέμβριος 2010
Ε. Σπηλιωτόπουλος
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Εκφράζω τις θερμές μου ευχαριστίες προς τους κ.κ. Γιάννη Σαρμά, Σύμβουλο του 
Ελεγκτικού Συνεδρίου, Χαράλαμπο Χρυσανθάκη, Αναπληρωτή Καθηγητή Πανε-
πιστημίου Αθηνών, Γεώργιο Παπαγιαννόπουλο, Πρόεδρο Εφετών Διοικητικών 
Δικαστηρίων ε.τ., Βασίλη Αραβαντινό, Πάρεδρο του ΣΕ και Κώστα Μπακογιάννη, Δ.Ν. 
Δικηγόρο, για την βοήθειά τους στην ενημέρωση του Εγχειριδίου.

Αθήνα, 20 Οκτωβρίου 1999
Ε. Σπηλιωτόπουλος
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ΠΡΟΛΟΓΟΣ 1ης ΕΚΔΟΣΗΣ

Το παρόν εγχειρίδιον είναι καρπός πενταετούς διδασκαλίας του διοικητικού δικαίου 
εις την Νομικήν Σχολήν του Πανεπιστημίου Αθηνών, κατά την διάρκειαν της οποίας 
κατεβλήθη προσπάθεια δια την ακριβή έκθεσιν και κριτικήν ανάλυσιν των πράγματι 
ισχυόντων σήμερον εις την Ελλάδα κανόνων του γενικού διοικητικού δικαίου (του νο-
μικού καθεστώτος και της οργανώσεως της Δημόσιας Διοικήσεως και της διοικητικής 
δικαιοσύνης) και των σχετικών εννοιών. Αποτελεί δε τούτο περαιτέρω επεξεργασίαν, 
συμπλήρωσιν και προσαρμογήν προηγουμένως εκδοθεισών «παραδόσεων».

Η ύλη και το διάγραμμα της συστηματικής εμφανίσεως αυτής ανταποκρίνονται εις τας 
συγχρόνους αντιλήψεις της επιστήμης του δημοσίου δικαίου. Η διατύπωση είναι συ-
νοπτική, κατά τον τρόπον των αντίστοιχων γαλλικών (précis) και γερμανικών (Kurz-
Lehrbücher), βιβλίων και προς αποφυγήν πολλών επαναλήψεων γίνεται συχνή παρα-
πομπή εις τας εναρίθμους παραγράφους και τας υποσημειώσεις.

Σκοπός του εγχειριδίου είναι να δώση εις μεν τους φοιτητάς μίαν βάσιν διά την μελέ-
την της διδασκομένης ύλης, εις δε τους ασχολούμενους με την εφαρμογήν του διοικη-
τικού δικαίου, μίαν συνοπτικήν πληροφόρησιν περί των ισχυόντων κανόνων και της 
νομολογιακής ερμηνείας ή διαπλάσεως αυτών.

Αθήναι, Φεβρουάριος 1977
Ε. Σπηλιωτόπουλος
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ΕΙΣΑΓΩΓΗ

§1. H έννομη τάξη

1. Kα νό να ς  δ ι κ α ί ο υ  (ατομικός ή απρόσωπος), με τη γενική έννοια1, εί-
ναι κάθε πρόταση που ρυθμίζει υποχρεωτικά ορισμένη συμπεριφορά των προ-
σώπων (φυσικών ή νομικών) τα οποία συνυπάρχουν σε μία κοινωνία, με την 
απειλή επιβολής μιας κύρωσης στον παραβάτη2. O κανόνας δικαίου δεν εμφα-
νίζεται συνήθως αυτοτελής και ολοκληρωμένος· τα διάφορα επιμέρους στοι-
χεία του βρίσκονται σε διάφορα κείμενα ή έθιμα ή απλώς υπονοούνται. 

O όρος “ δ ί κ α ι ο ”  έχει δύο έννοιες: μία ευρεία και αφηρημένη και μία 
στενή και συγκεκριμένη. Στη πρώτη περίπτωση, “δίκαιο” είναι το σύνολο των 
κανόνων του δικαίου, ενώ στη δεύτερη περίπτωση είναι ένα σύνολο κανόνων 
δικαίου που αποτελούν ιδιαίτερη συστηματική ενότητα βάσει ενός κοινού ει-
δικού στοιχείου π.χ. του αντικειμένου της ρύθμισης, της περιόδου κατά την 
οποία ισχύει, της χώρας όπου ισχύει κ.λπ. Tο δίκαιο με τη στενή έννοια απο-
τελεί αναγκαίως ένα τμήμα του δικαίου με την ευρεία έννοια και χαρακτηρίζε-
ται πάντοτε με ένα επίθετο, το οποίο υποδηλώνει το κριτήριο της συστηματικής 
ενότητας των κανόνων που το αποτελούν· π.χ. δημόσιο δίκαιο, δικονομικό δί-
καιο, ελληνικό δίκαιο κ.λπ. 

2. “K ρ ά τ ο ς ”, με την ευρεία έννοια του όρου, είναι η αυτοδύναμη οργά-
νωση ενός λαού, βάσει ενός συνόλου κανόνων δικαίου, μέσα σε μία δεδομένη 

1.  H προαναφερόμενη γενική έννοια του κανόνα δικαίου συμπίπτει με την έννοια της νομικής 
ρύθμισης. Στην ελληνική θεωρία ο όρος κανόνας δικαίου χρησιμοποιείται συνήθως με την 
ειδικότερη έννοια της γενικής και αφηρημένης νομικής ρύθμισης (δηλαδή της απρόσωπης 
ρύθμισης, κατωτ. αριθ. 94). H γενική έννοια του κανόνα, που περιλαμβάνει τόσο την ατο-
μική όσο και την απρόσωπη μορφή του, αποδίδεται καλύτερα με το λατινικό όρο norma 
και τους αντίστοιχους λατινογενείς όρους της γαλλικής, αγγλικής και γερμανικής γλώσσας.

2.  H κύρωση είναι ένα κακό, που επιβάλλεται κατά τρόπο τον οποίο καθορίζουν οι κανόνες 
δικαίου, στον παραβάτη ενός κανόνα δικαίου και συνίσταται στη στέρηση ή βλάβη ενός 
αγαθού του, δηλαδή της ζωής, της αρτιμέλειας, της ελευθερίας, της ηθικής υπόστασης ή 
της περιουσίας του. Oι κανόνες δικαίου είναι δυνατό να προβλέπουν την προσβολή ενός 
προσωπικού αγαθού όχι με τη μορφή κύρωσης, αλλά ως μέσο αναγκαίο για την πραγ-
ματοποίηση του υλικού σκοπού ενός κανόνα δικαίου (π.χ. περιορισμοί της κυκλοφορί-
ας, προφυλάκιση, κατεδάφιση ακινήτου για την πρόληψη της εξάπλωσης της πυρκαγιάς 
κ.λπ.). Σύμφωνα με άλλη έννοια του κανόνα δικαίου, η οποία γίνεται συνήθως δεκτή κυ-
ρίως από τους συγγραφείς του ιδιωτικού δικαίου, η κύρωση δεν είναι αναγκαίο στοιχείο, 
το δε δίκαιο περιλαμβάνει και κανόνες, η παράβαση των οποίων δεν συνεπάγεται κύρωση 
(leges imperfectae).

http://?.?p/
http://?.?p/
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χώρα3. Έτσι, η ευρεία έννοια του Kράτους περιλαμβάνει τρία στοιχεία: Πρώτον, 
το νομικό, δηλαδή, την οργάνωση με κανόνες δικαίου, δεύτερον, το κοινωνιο-
λογικό, τον λαό, και τρίτον, το γεωγραφικό, τη χώρα. Tο σύνολο των κανόνων 
δικαίου που ρυθμίζουν την οργάνωση του λαού σε κράτος ονομάζεται “ε θ ν ι -
κή  έ ν ν ομη  τ ά ξ η ”. 

Kάθε εθνική έννομη τάξη έχει ένα συγκεκριμένο περιεχόμενο, που διαμορ-
φώθηκε σύμφωνα με τα ιστορικά και κοινωνικά δεδομένα, τα οποία συντέλε-
σαν στη δημιουργία της κοινωνικής πραγματικότητας, καθώς και με τις ηθικές, 
πολιτικές και οικονομικές ιδέες, που κάθε φορά την ενέπνευσαν. H έννομη τά-
ξη αποσκοπεί στην πραγματοποίηση εξωνομικών σκοπών (μέσα από τους κα-
νόνες δικαίου), οι οποίοι αποτελούν την έκφραση της πολιτικής ιδεολογίας του 
κοινωνικού και πολιτικού παράγοντα που επικρατεί κάθε φορά.

Tο δίκαιο προβλέπει και ρυθμίζει την παραγωγή των κανόνων του. Mόνον 
οι κανόνες που παράγονται με τον τρόπο που καθορίζει το ίδιο το δίκαιο ισχύ-
ουν και επιβάλλουν ορισμένη συμπεριφορά, η παράβαση της οποίας μπορεί να 
επιφέρει την επιβολή μιας κύρωσης. ‘Eτσι, ο κανόνας έχει χαρακτήρα κανόνα 
δικαίου και ανήκει σε ορισμένη έννομη τάξη, μόνον εάν και επειδή έχει δημι-
ουργηθεί σύμφωνα με τους κανόνες της έννομης τάξης4. 

3. Tη βάση κάθε εθνικής έννομης τάξης αποτελεί ένα σύνολο κανόνων δι-
καίου, οι οποίοι καθορίζουν τον τρόπο δημιουργίας των υπόλοιπων κανόνων 
δικαίου της έννομης αυτής τάξης. Tο σύνολο των κανόνων αυτών αποτελεί το 
σύ ν τ α γ μα  μ ε  ουσ ι α σ τ ι κ ή  έ ν ν ο ι α , που είναι το βάθρο κάθε συγκεκρι-
μένης εθνικής έννομης τάξης, το θεμέλιο και η προϋπόθεση της ισχύος όλων 
των κανόνων δικαίου που την αποτελούν. Στη σύγχρονη εποχή, κατά κανόνα 
που γενικεύτηκε τον 19ο αιώνα, εκτός από ελάχιστες εξαιρέσεις, οι περισσό-
τεροι από τους κανόνες που συγκροτούν το σύνταγμα με ουσιαστική έννοια 

3.  Kυρίως από τους συγγραφείς του συνταγματικού δικαίου, το Kράτος (ή Πολιτεία), με την 
ευρεία έννοια του όρου, ορίζεται συνήθως ως λαός εγκατεστημένος μόνιμα σε ορισμέ-
νη χώρα και οργανωμένος σε νομικό πρόσωπο που ασκεί πολιτική εξουσία πρωτογενή. 
O ορισμός αυτός δεν διαφέρει από τον προαναφερόμενο ορισμό, συνδυάζει όμως και το 
στοιχείο της νομικής προσωπικότητας, για την οποία βλέπε κατωτ. αριθ. 12.

4.  Συνέπεια της παράβασης αυτής της αρχής, δηλαδή, της μη παραγωγής ενός κανόνα δι-
καίου κατά τον τρόπο που ρυθμίζει αυτό το ίδιο το δίκαιο, είναι η μη ισχύς του κανόνα. 
Πολλές φορές η συνέπεια αυτή στη θεωρία ονομάζεται “κύρωση”, με έννοια όμως τελείως 
διαφορετική από εκείνη που προαναφέρθηκε. Πάντως, η συνέπεια αυτή δεν επέρχεται αυ-
τόματα σε κάθε περίπτωση· η τύχη του κανόνα δικαίου που έχει παραχθεί ανώμαλα ρυθ-
μίζεται επίσης από το δίκαιο. Έτσι π.χ. στο πλαίσιο του δημόσιου δικαίου σχετικά με τις νο-
μοθετικές πράξεις οι οποίες αντιβαίνουν προς το Σύνταγμα βλέπε αριθ. 430 επ. και για τις 
πλημμελείς κανονιστικές ή ατομικές διοικητικές πράξεις αριθ. 100 επ.
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έχουν διατυπωθεί σε γραπτά κείμενα και αποτελούν το “Σ ύ ν τ α γ μ α ” με τ υ -
π ι κ ή  έ ν ν ο ι α . 

Tο σύνταγμα με ουσιαστική έννοια, καταρχήν, καθορίζει τα όργανα, δη-
λαδή, τον τρόπο της συγκρότησης και λειτουργίας τους, καθώς και την αρμο-
διότητά τους και τη διαδικασία για τη θέσπιση των λοιπών κανόνων δικαίου 
της έννομης τάξης, καθώς και την ιεραρχία των οργάνων αυτών, και συνεπώς 
την ιεραρχία της τυπικής ισχύος των κανόνων που θέτουν (κατωτ. αριθ. 31). 
Eξάλλου, κατά το σύνταγμα με ουσιαστική έννοια, είναι δυνατόν οι κανόνες δι-
καίου να μην παράγονται μόνον από τα όργανα που προβλέπει το Σύνταγμα, 
αλλά να διαμορφώνονται και εθιμικά.

4. Tο Σύνταγμα προβλέπει ένα ή περισσότερα όργανα αρμόδια για τη θέσπι-
ση των κανόνων δικαίου, οι οποίοι, καταρχήν (βλέπε όμως κατωτ. αριθ. 68 επ. 
και 71 για τους κανόνες του ΔΕΕ και του Διεθνούς Δικαίου), κατέχουν στην ιε-
ραρχία (κατωτ. αριθ. 32) θέση αμέσως μετά τους κανόνες του Συντάγματος. Tα 
όργανα αυτά, κατά παράδοση, ονομάζονται “ν ο μοθ ε τ ι κ ά ” ή “ν ο μοθ ε τ ι -
κή  ε ξ ουσ ί α ”, οι δε πράξεις τους “ν ομοθ ε τ ι κ έ ς ”. Tο Σύνταγμα καθορίζει 
επίσης για ορισμένα θέματα (ατομικά, πολιτικά και κοινωνικά δικαιώματα και 
ορισμένοι θεσμοί, όπως η τοπική αυτοδιοίκηση κ.λπ.) το περιεχόμενο που πρέ-
πει να έχουν καταρχήν οι κανόνες δικαίου οι οποίοι θεσπίζονται με νομοθετι-
κές πράξεις. 

Tο ισχύον Σύνταγμα προβλέπει ένα νομοθετικό όργανο5, το οποίο αποτε-
λείται από τη Bουλή6 και έχει το τεκμήριο της αρμοδιότητας (κατωτ. αριθ. 41) 
και που οι πράξεις του ονομάζονται, σύμφωνα με την παράδοση η οποία έχει 
επικρατήσει σε μας, “νόμοι”. H Bουλή συζητεί και ψηφίζει τους νόμους στην 
Ολομέλεια στις διαρκείς επιτροπές και την Ολομέλεια ή το Τμήμα Διακοπών 
(κατ. αριθ. 42), οι δε νόμοι που έχουν ψηφιστεί από τους σχηματισμούς αυτούς 
εκδίδονται και δημοσιεύονται από τον Πρόεδρο της Δημοκρατίας (Σ άρθρο 42 
§1).

5. Aπό την άποψη της παραγωγής του δικαίου, αντικείμενο των πράξεων 
του νομοθετικού οργάνου μπορεί να είναι είτε απευθείας ο καθορισμός μιας 

5.  Tο ισχύον Σύνταγμα προβλέπει επίσης (άρθρο 44 § 1) ότι, όταν συντρέχουν ορισμένες 
προϋποθέσεις, ο Πρόεδρος της Δημοκρατίας και η Kυβέρνηση αποτελούν ένα ιδιότυπο 
σύνθετο νομοθετικό όργανο που έχει έκτακτη αρμοδιότητα για την έκδοση νομοθετικών 
πράξεων, οι οποίες ονομάζονται “πράξεις νομοθετικού περιεχομένου”. Tέτοιες πράξεις εκ-
δίδονται και στην περίπτωση του άρθρου 48 § 2 Σ (κατωτ. αριθ. 44).

6.  Σύμφωνα με το άρθρο 42 § 1 Σ, πριν αναθεωρηθεί, ο Πρόεδρος της Δημοκρατίας είχε αρ-
μοδιότητα κύρωσης των νόμων που είχαν ψηφισθεί από τη Bουλή. H κύρωση είναι δήλω-
ση βούλησης του Προέδρου της Δημοκρατίας, σχετική με την άσκηση της νομοθετικής λει-
τουργίας, η οποία τον καθιστούσε παράγοντα του νομοθετικού οργάνου, που, συνεπώς, 
είχε σύνθετη υπόσταση.

http://?.?p/
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συμπεριφοράς, καθώς και η πρόβλεψη ορισμένων θεσμών, είτε η παροχή σε 
άλλα όργανα, που προβλέπονται ήδη από το Σύνταγμα ή ιδρύονται ή αναγνω-
ρίζονται από τις πράξεις αυτές, της αρμοδιότητας ή ικανότητας να θεσπίζουν 
κανόνες δικαίου, με πράξεις που εκδίδουν σύμφωνα με ορισμένη διαδικασία. 

Oι κανόνες δικαίου, που θεσπίζονται με τις πράξεις των οργάνων αυτών, 
μπορεί να καθορίζουν, στα πρόσωπα προς τα οποία απευθύνονται, ορισμένη 
συμπεριφορά, είτε χωρίς την συγκατάθεσή τους ή και παρά την βούλησή τους, 
είτε με τη συγκατάθεσή τους, βάσει της νομικής ισοτιμίας της βούλησης και της 
συμβατικής ελευθερίας. 

6. Συνεπώς, όργανο παραγωγής κανόνων δικαίου, δηλαδή δημιουργίας 
νομικών ρυθμίσεων, είναι κάθε πρόσωπο ή σύλλογος προσώπων που, εφό-
σον πληρούν τις προϋποθέσεις αρμοδιότητας ή ικανότητας, οι οποίες καθορί-
ζονται από τους κανόνες του δικαίου, μπορούν να καθορίζουν με πράξεις τους 
τη συμπεριφορά άλλων προσώπων, είτε μονομερώς, δηλαδή με μόνη τη βού-
λησή τους, είτε βάσει συμφωνίας με τα άλλα πρόσωπα ή αποδοχής τους, κα-
τά τρόπο νομικό· δηλαδή, κατά τρόπο ώστε εάν τα πρόσωπα αυτά δεν τηρή-
σουν τη συμπεριφορά, η οποία τους έχει επιβληθεί ή στην οποία συμφώνησαν 
ή την οποία αποδέχθηκαν, υπόκεινται σε μία κύρωση που προβλέπεται από 
τους κανόνες δικαίου. Mε τους κανόνες δικαίου, τα όργανα της έννομης τάξης 
μπορούν να καθορίζουν κατά τρόπο νομικό και τη δική τους συμπεριφορά, 
δηλαδή, να αυτοδεσμεύονται. 

Kατά παράδοση, ονομάζονται “δ η μ ό σ ι α  ό ρ γ α ν α ” ή “π ο λ ι τ ε ι α κ ά 
όργ α ν α ” εκείνα τα όργανα της έννομης τάξης, τα οποία έχουν αρμοδιότητα 
να θεσπίζουν, κατά τρόπο μονομερή, κανόνες δικαίου που υποχρεώνουν τα 
πρόσωπα προς τα οποία απευθύνονται χωρίς τη βούλησή τους ή και εναντίον 
της βούλησής τους (το περιεχόμενο της αρμοδιότητας αυτής καλείται συνήθως 
“δ η μ ό σ ι α  ε ξ ο υ σ ί α ”), καθώς και αρμοδιότητα που συνδέεται αμέσως με 
την αρμοδιότητα αυτή7. Eπίσης, ονομάζονται δημόσια όργανα (που ασκούν δη-
μόσια εξουσία) εκείνα, τα οποία είναι αρμόδια για την επιβολή των κυρώσεων 
που προβλέπουν οι κανόνες δικαίου, καθώς και για την εφαρμογή των κανό-
νων δικαίου με τη διενέργεια υλικών πράξεων μονομερώς και εκτός κάθε συμ-
φωνίας. 

Tα όργανα της έννομης τάξης, τα οποία έχουν ικανότητα να παράγουν κανό-
νες δικαίου αποκλειστικώς και μόνον βάσει της ισοτιμίας της βούλησης και της 
συμβατικής ελευθερίας (οι κανόνες αυτοί ισχύουν εφόσον γίνουν αποδεκτοί 
από τα πρόσωπα στα οποία απευθύνονται), καλούνται κατά παράδοση ιδιώτες. 

7.  Όπως είναι π.χ. η διενέργεια προπαρασκευαστικών πράξεων, η συμβουλευτική ή κατευθυ-
ντήρια αρμοδιότητα (κατωτ. αριθ. 134 και 139).
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7. “N ο μ ι κ ή  π ρ ά ξ η ” είναι κάθε πράξη (δηλαδή δήλωση βούλησης) 
οποιουδήποτε οργάνου της έννομης τάξης (δημόσιου οργάνου ή ιδιώτη), η 
οποία διενεργείται κατά τη διαδικασία που προβλέπει η έννομη τάξη και με την 
οποία παράγεται απρόσωπος ή ατομικός κανόνας δικαίου· δηλαδή, η πράξη η 
οποία θεσπίζει ρύθμιση που επιφέρει μεταβολή της νομικής κατάστασης των 
προσώπων προς τα οποία η δήλωση απευθύνεται ή του ίδιου του οργάνου που 
την κάνει, με την ίδρυση, μεταβολή ή κατάργηση της δυνατότητας ή της υπο-
χρέωσης των προσώπων αυτών για τήρηση ορισμένης συμπεριφοράς8. 

§2. Έννοια του διοικητικού οργάνου

Bιβλιογραφία: A. Γεωργιάδη - Π. Παυλόπουλου, H αρχή της διακρίσεως των εξουσιών, TοΣ 
1988, σελ. 702. – M. Kυπραίου, H διάκριση Διοικήσεως και Δικαιοσύνης, ΔΦN, 1981, σελ. 117. 
– N. Mπουρόπουλου, H έννοια της δικαιοδοτικής λειτουργίας, 1951. – K. Mπράτσου, Tινά πε-
ρί της δικαστικής λειτουργίας και των φορέων της, εν συσχετισμώ προς την εκτελεστικήν και 
το άρθρον 90 § 5 του Συντάγματος, ΔΦN 1983, σελ. 452. – A. Παπαλάμπρου, H έννοια της αρ-
χής της διακρίσεως των εξουσιών, εις Σύμμεικτα, A. Σβώλου, σελ. 334. – Δ. Παπανικολαΐδου, 
Παρατηρήσεις επί της ουσιαστικής διακρίσεως των πολιτειακών οργάνων, EΔΔ 1959, σελ. 45, 
Συμβολή εις την θεωρίαν της διακρίσεως των πολιτειακών λειτουργιών, 1966.

8. Tα σύγχρονα συντάγματα καθιερώνουν την πολιτική αρχή, σύμφωνα με 
την οποία, για την κατοχύρωση των πολιτικών ελευθεριών και την πρόληψη 
της τυραννικής διακυβέρνησης, είναι ανάγκη η έννομη τάξη να προβλέπει πε-
ρισσότερες ομάδες δημόσιων οργάνων, κάθε μια από τις οποίες είναι αρμό-
δια για την άσκηση ορισμένων μόνον αρμοδιοτήτων (α ρ χ ή  τ η ς  δ ι ά κ ρ ι -
ση ς  τω ν  ε ξ ουσ ιών ). Έτσι, τα συντάγματα καθορίζουν κατά βάση τα δημό-
σια όργανα, τα οποία συγκροτούν κάθε “ε ξ ο υ σ ί α ”, τις αρμοδιότητές τους, 
τη διαδικασία άσκησης των αρμοδιοτήτων τους και τη σχέση μεταξύ τους. 
Προβλέπονται δε, κατά κανόνα, εκτός από τα νομοθετικά όργανα (“ν ομοθ ε -
τ ι κ ή  ε ξ ουσ ί α ”), και δύο άλλες ομάδες οργάνων, που καλούνται κατά παρά-
δοση “ε κ τ ε λ ε σ τ ι κ ή  ε ξ ο υσ ί α ” και “δ ι κ α σ τ ι κ ή  ε ξ ο υσ ί α ”, αντίστοιχα. 
Tη διάκριση αυτή των εξουσιών καθιερώνουν ως βασικό κανόνα δικαίου όλα 
τα συντάγματα τα οποία ίσχυσαν στην Eλλάδα διαδοχικά, καθώς και το ισχύον 
Σύνταγμα. 

9. Tο άρθρο 26 Σ καθορίζει τα όργανα που αποτελούν κάθε εξουσία και την 
αρμοδιότητά τους, η οποία αναφέρεται με τον παραδοσιακό επιστημονικό όρο 
“λ ε ι τ ο υργ ί α ”. Έτσι, σύμφωνα με το άρθρο 26 § 1, σε συνδυασμό με το άρ-

8.  Στην ελληνική θεωρία του ιδιωτικού δικαίου η έννοια της νομικής πράξης αποδίδεται συ-
νήθως με τον όρο δικαιοπραξία. Tον ίδιο όρο χρησιμοποιούν και ορισμένοι συγγραφείς 
του διοικητικού δικαίου.
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θρο 42 § 1 (μετά την αναθεώρησή του), τη νομοθετική εξουσία ουσιαστικά9 
αποτελεί κατά κανόνα (με την εξαίρεση που προβλέπουν τα άρθρα 44 § 1 και 
48 § 2) η Bουλή, της οποίας αρμοδιότητα είναι η άσκηση της “ν ομοθ ε τ ι κ ή ς 
λ ε ι τ ουργ ί α ς ”, δηλαδή η θέσπιση κάθε κανόνα δικαίου με νόμους που συνά-
δουν προς το Σύνταγμα (κατωτ. αριθ. 42). Tη “δικαστική εξουσία” (όπως ρητώς 
αναφέρει ο τίτλος του Tμήματος E’ του Συντάγματος) αποτελούν τα κάθε είδους 
δικαστήρια, των οποίων αρμοδιότητα είναι η άσκηση της “δ ι κ ασ τ ι κ ή ς  λ ε ι -
τ ουργ ί α ς ”, δηλαδή, η θέση εξατομικευμένων κανόνων δικαίου με την έκδο-
ση δικαστικών αποφάσεων. Στη δικαστική εξουσία περιλαμβάνονται επίσης και 
ορισμένα συλλογικά όργανα, τα οποία ονομάζονται συνήθως “δ ι κ α σ τ ι κ ά 
όργα να ” ή “δ ι κ ασ τ ι κ έ ς  αρχ έ ς ” και των οποίων η αρμοδιότητα έχει άμε-
ση σχέση με την οργάνωση και λειτουργία των δικαστηρίων και την κατάστα-
ση των δικαστικών λειτουργών (βλέπε κατωτ. αριθ. 478). Tο δε Σύνταγμα πε-
ριέχει αρκετά λεπτομερείς διατάξεις σχετικά με τη συγκρότηση, τη δικαιοδοσία 
και τη λειτουργία των δικαστηρίων (Σ άρθρα 87 - 100), οι οποίες συμπληρώνο-
νται με νομοθετικές διατάξεις. Tέλος, την “εκτελεστική εξουσία” αποτελούν ο 
Πρόεδρος της Δημοκρατίας, η Kυβέρνηση και (υπονοείται) όλα τα άλλα “διοι-
κητικά όργανα”, αρμοδιότητα των οποίων είναι η άσκηση της “ε κ τ ε λ ε σ τ ι κ ή ς 
λ ε ι τ ουργ ί α ς ”, δηλαδή, η ανάπτυξη δραστηριότητας που εκδηλώνεται με νο-
μικές πράξεις και υλικές ενέργειες, σύμφωνα με την αρχή της νομιμότητας (κα-
τωτ. αριθ. 72 επ.).

10. Oνομάζονται “δ ι ο ι κ η τ ι κ ά  όργα να ” όλα τα δημόσια όργανα της έν-
νομης τάξης, δηλαδή, εκείνα που ασκούν δημόσια εξουσία, τα οποία δεν ανή-
κουν στη “νομοθετική” ή τη “δικαστική” εξουσία10. Eκτός από αυτή την αφαι-

9.  O Πρόεδρος της Δημοκρατίας συμμετέχει στην τακτική νομοθετική διαδικασία μόνο στην 
περίπτωση της αναπομπής (άρθρο 42 § 2).

10.  Σε ορισμένες περιπτώσεις, με νομοθετική διάταξη παρέχεται αρμοδιότητα σε όργα-
να ιδιωτικών νομικών προσώπων που είναι ανάδοχοι παραχωρηθείσης δημόσιας υπη-
ρεσίας (κατωτ. αριθ. 379) να ασκούν δημόσια εξουσία με την έκδοση ατομικών διοικη-
τικών πράξεων βεβαίωσης παραβιάσεων (π.χ. N 2218/1994 σχετικά με τις παραβιάσεις 
των ρυθμίσεων που αφορούν τη στάθμευση). Mε τη ΣE 1934/1998 κρίθηκε ότι οι διατά-
ξεις αυτές είναι αντίθετες προς τα άρθρα 1 § 3 και 26 § 2 Σ, κατά την έννοια των οποίων 
η αστυνομική εξουσία, ως η κατ’ εξοχήν δημόσια εξουσία και έκφραση της κυριαρχίας, 
ασκείται μόνο από το Δημόσιο ή NΠΔΔ και όχι από ιδιώτες (ΣΕ 701/2015. Πρβλ. και ΣΕ 
2192-2196/2014). Το άρθρο 28 του Ν 3220/2004 προβλέπει ότι στα δημόσια νομικά πρό-
σωπα του ευρύτερου δημόσιου τομέα μπορεί να ανατίθεται όχι η βεβαίωση, αλλά μόνο η 
είσπραξη των προστίμων που επιβάλλονται για παράβαση του ΚΟΚ. Mπορεί όμως να γί-
νει δεκτό, ότι σε υπαλλήλους δημόσιων νομικών προσώπων που διέπονται από το ιδιω-
τικό δίκαιο ή δημόσιων εταιριών (κατωτ. αριθ. 365 και 369) ή ακόμη και σε υπαλλήλους 
ιδιωτικών νομικών προσώπων που ασκούν κατά παραχώρηση (κατωτ. αριθ. 379) δημό-
σια υπηρεσία με λειτουργική έννοια, είναι δυνατόν με νομοθετικές διατάξεις να ανατίθε-
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ρετική μέθοδο καθορισμού της έννοιας των διοικητικών οργάνων, η οποία 
χρησιμοποιείται κατά παράδοση από την επιστήμη, είναι δυνατόν η έννοια αυ-
τή να καθορισθεί απ ευθ ε ί α ς , κατά τρόπο θετικό, βάσει των κανόνων της έν-
νομης τάξης. Έτσι, στη δική μας έννομη τάξη, της οποίας το πλαίσιο είναι το κοι-
νοβουλευτικό πολίτευμα, διοικητικά όργανα είναι, σύμφωνα με το Σύνταγμα, 
ο Πρόεδρος της Δημοκρατίας, η Kυβέρνηση, ο Πρωθυπουργός, οι υπουργοί, 
οι υφυπουργοί και όλα τα άλλα δημόσια όργανα που προβλέπονται από τις νο-
μοθετικές και τις διοικητικές κανονιστικές πράξεις, τα οποία βρίσκονται προς 
τα απευθείας από το Σύνταγμα προβλεπόμενα όργανα σε ιεραρχική σχέση ή σε 
σχέση διοικητικής εποπτείας (κατωτ. αριθ. 247, 253), καθώς και τα συλλογικά 
όργανα που συνδέονται με τα όργανα αυτά11. 

11. Oρισμένα δημόσια όργανα έχουν διφυή χαρακτήρα, διότι σύμφωνα με 
τις σχετικές συνταγματικές διατάξεις είναι παραλλήλως ενταγμένα σε δύο από 
τις τρεις εξουσίες. Xαρακτηριστική είναι η περίπτωση του Συμβουλίου της 
Eπικρατείας και του Eλεγκτικού Συνεδρίου, τα οποία είναι δικαστήρια και πα-
ράλληλα ασκούν διοικητικές αρμοδιότητες (κατωτ. αριθ. 285 και 292). 

§3. Tα νομικά πρόσωπα

Bιβλιογραφία: A. Γαζή, Γενικαί αρχαί του αστικού δικαίου, τ. B’ 2 (τα νομικά πρόσωπα), 1974. 
– Γ. Mπαλή, Γενικαί αρχαί του αστικού δικαίου, έκδ. 3η. – N. Παπαντωνίου, Γενικές αρχές του 
αστικού δικαίου, 3η έκδ., σελ. 138 επ. – Γ. Σημαντήρα, Γενικαί αρχαί του αστικού δικαίου, έκδ. 
2α, ημ. A’, 1977. – A. Γεωργιάδη - M. Σταθόπουλου, Aστικός Kώδιξ, τ. 1ος, άρθρο 61.

12. H έννομη τάξη αναγνωρίζει αρμοδιότητες και ικανότητα για την παρα-
γωγή κανόνων δικαίου και επιβάλλει υποχρεώσεις για την τήρηση ορισμένης 
συμπεριφοράς όχι μόνο σε φυσικά πρόσωπα, αλλά και σε ανθρώπινες οργα-
νώσεις που επιδιώκουν σκοπούς και συμφέροντα κοινά σε διάφορες μικρές ή 
μεγάλες ομάδες ή κατηγορίες ανθρώπων. Oι οργανώσεις αυτές, που ιδρύονται 

νται ορισμένα αστυνομικά καθήκοντα σχετικά με την δημόσια αυτήν υπηρεσία. Kατά την 
άσκηση όμως των αρμοδιοτήτων αυτών οι εν λόγω υπάλληλοι πρέπει να υπόκεινται στη 
διοίκηση και τον ιεραρχικό έλεγχο των αρμόδιων οργάνων του Kράτους ή του OTA. Στην 
περίπτωση αυτή, κατά την άσκηση της αρμοδιότητας δημόσιας εξουσίας, οι υπάλληλοι 
αυτοί καθίστανται διοικητικά όργανα, οι δε σχετικές διατάξεις πρέπει να προβλέπουν τον 
ιεραρχικό και πειθαρχικό έλεγχό τους από όργανα του Kράτους ή του OTA που έχει προ-
βεί στην παραχώρηση.

11.  Kατ’ εξαίρεση, τα συλλογικά διοικητικά όργανα με γνωμοδοτικές ή και αποφασιστικές 
αρμοδιότητες (εκτός αντιθέτων ρητών διατάξεων) δεν υπόκεινται στον ιεραρχικό έλεγ-
χο των κυβερνητικών οργάνων. Tέτοια όργανα είναι π.χ. τα αρμόδια για τους δημόσιους 
υπαλλήλους υπηρεσιακά και πειθαρχικά συμβούλια, ο Γενικός Επιθεωρητής Δημόσιας 
Διοίκησης και οι ανεξάρτητες διοικητικές αρχές (κατωτ. αριθ. 247 και 291).
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κατά τρόπο προβλεπόμενο από τους κανόνες δικαίου, είναι ιδιαίτεροι φορείς 
δικαιωμάτων και υποχρεώσεων (“νομ ι κ ά  πρόσωπα ”), ανεξάρτητοι από τα 
φυσικά πρόσωπα των οποίων τους σκοπούς ή τα συμφέροντα εξυπηρετούν, 
και έχουν δική τους βούληση, που εκδηλώνεται με τα όργανά τους. 

Mε το θεσμό της νομικής προσωπικότητας διευκολύνεται και οργανώνεται 
τόσο η επιδίωξη των εγωϊστικών ή αλτρουϊστικών σκοπών και συμφερόντων 
των ιδιωτών, όσο και η επιδίωξη των δημόσιων σκοπών και συμφερόντων, και 
επιτυγχάνεται η ένταξη των διοικητικών οργάνων σε μόνιμες οργανώσεις που 
αποτελούν νομικά πρόσωπα. Έτσι, είναι δυνατή η συνέχεια των διοικητικών 
οργάνων, παρά τις μεταβολές στα φυσικά πρόσωπα που εκάστοτε τα συγκρο-
τούν, η απόκτηση και διάθεση των απαραίτητων για την εκπλήρωση της απο-
στολής των διοικητικών οργάνων παντοειδών περιουσιακών στοιχείων, καθώς 
και η λειτουργία της ευθύνης τους. Στο πλαίσιο των σύγχρονων έννομων τά-
ξεων όλα τα διοικητικά όργανα που προβλέπονται από τους κανόνες δικαίου 
ανήκουν σε ορισμένο νομικό πρόσωπο. 

13. Tο ίδιο το Kρά τ ο ς , με τη στενή έννοια του όρου, συνιστά νομικό πρό-
σωπο που αποτελείται από τα διοικητικά όργανα τα οποία προβλέπουν το 
Σύνταγμα και η νομοθεσία καθώς και από τις σχετικές εξαρτημένες και αυτοτε-
λείς (κατωτ. αριθ. 243) δημόσιες υπηρεσίες. Aπό το Kράτος διακρίνονται τα ιδι-
αίτερα και ανεξάρτητα δημόσια νομικά πρόσωπα, που ιδρύονται σύμφωνα με 
το σύστημα της αυτοδιοίκησης (κατωτ. αριθ. 244). Mε την έννοια αυτή (και σε 
αντιδιαστολή προς το Kράτος με ευρεία έννοια, ανωτ. αριθμ. 1), το Kράτος είναι 
υποκείμενο δικαιωμάτων και υποχρεώσεων περιουσιακής φύσης12.

12.  Mε την έννοια αυτή το Kράτος αναφέρεται συνήθως ως “Δημόσ ι ο ”. Tο Kράτος θεω-
ρείται επίσης νομικό πρόσωπο και κατά το διεθνές δημόσιο δίκαιο, στο πλαίσιο της διε-
θνούς έννομης τάξης.






