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Πρόλογος

Η ιδιωτικοποίηση δημοσίων δραστηριοτήτων και περιουσιακών δικαιωμάτων συγκα-
ταλέγεται στα πιο δυσεπίλυτα θέματα του δημοσίου δικαίου. Καταρχάς, η ιδιωτικο-
ποίηση αποτελεί ένα πολυδιάστατο ζήτημα, το οποίο αφορά όχι μόνο τη νομική, αλλά 
και την πολιτική, οικονομική και τη διοικητική επιστήμη. Το ότι μια ιδιωτικοποίηση 
επιτρέπεται από συνταγματική άποψη, δεν προδικάζει και την ορθότητα της πολιτικής 
και οικονομικής επιλογής της ιδιωτικοποίησης, όπως είχα την ευκαιρία να υπογραμ-
μίσω πριν από περίπου μια εικοσαετία στη μελέτη μου με τον τίτλο «Ιδιωτικοποίηση: 
Το συνταγματικό πλαίσιο μιας πολιτικής απόφασης» (1999). Τα πράγματα, πάντως, δεν 
είναι εύκολα ούτε από συνταγματική άποψη: Το ισχύον ελληνικό Σύνταγμα του 1975 
δεν ρυθμίζει ρητά τις ιδιωτικοποιήσεις, ενώ, αντίθετα, περιέχει αναλυτικές διατάξεις 
για το αντίστροφο φαινόμενο, δηλαδή τις κρατικοποιήσεις ιδιωτικών επιχειρήσεων 
(άρθρο 106 Συντ). Η συνταγματική ρύθμιση των κρατικοποιήσεων και η παντελής 
έλλειψη ρητών συνταγματικών διατάξεων για τις ιδιωτικοποιήσεις, αποτελούν μια 
ακόμη επιβεβαίωση της ιστορικότητας που χαρακτηρίζει κάθε συνταγματικό κείμε-
νο ως έκφραση της εκάστοτε πολιτικής, οικονομικής και κοινωνικής συγκυρίας. Το 
Σύνταγμα, ως ανθρώπινο δημιούργημα, δεν είναι και δεν μπορεί να είναι «άχρονο». 
Εντάσσεται σε ένα συγκεκριμένο ιστορικό πλαίσιο και εκφράζει τους συσχετισμούς, 
τις αξίες, ακόμη και τις αντιφάσεις, της περιόδου γένεσής του. Είναι λοιπόν απόλυτα 
κατανοητό για ποιο λόγο το ελληνικό Σύνταγμα, στην αρχική του διατύπωση του 1975, 
δεν περιείχε διατάξεις για την ιδιωτικοποίηση: Την εποχή εκείνη κανένας δεν μιλούσε 
για ιδιωτικοποιήσεις και κρατούσα ήταν η αντίστροφη τάση, αυτή των κρατικοποιήσε-
ων. Όταν όμως τις επόμενες δεκαετίες τέθηκε στην «πολιτική ατζέντα» το ζήτημα των 
ιδιωτικοποιήσεων και άρχισε στη νομική κοινότητα ο διάλογος για τα συνταγματικά 
τους όρια, είναι απορίας άξιον για ποιο λόγο δεν προστέθηκε, με τις συνταγματικές 
αναθεωρήσεις, ρητή διάταξη που να οριοθετεί το συνταγματικό τους πλαίσιο. Μια 
ακόμη ένδειξη της «ατολμίας» του έλληνα αναθεωρητικού νομοθέτη; 

Υπό τα δεδομένα αυτά και επειδή το Σύνταγμα, παρά την έλλειψη ρητών ρυθμίσεων, 
προφανώς δεν είναι «αδιάφορο» απέναντι στο φαινόμενο των ιδιωτικοποιήσεων ιδίως 
από την άποψη των θεμελιωδών δικαιωμάτων, το «βάρος» μετατέθηκε, για μια ακόμη 
φορά, στη νομολογία. Το Συμβούλιο της Επικρατείας, σε ρόλο οιονεί συνταγματικού 
δικαστηρίου, κλήθηκε να αποφανθεί επί της συνταγματικότητας συγκεκριμένων ιδιωτι-
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κοποιήσεων και να χαράξει έτσι τα όρια των ιδιωτικοποιήσεων. Δεν χρειάζεται βέβαια 
να τονιστεί ότι το έργο αυτό της νομολογίας δεν ήταν καθόλου εύκολο. Η δικαστική 
εξουσία έπρεπε, για μια ακόμη φορά, να ισορροπήσει –για την ακρίβεια να «ακροβα-
τήσει»- ανάμεσα, αφενός, στον σεβασμό της πολιτικής απόφασης της ιδιωτικοποίησης 
και, αφετέρου, στην εκπλήρωση του χρέους της ως θεματοφύλακα της συνταγματικής 
νομιμότητας. Ήταν λοιπόν εύλογο και αναμενόμενο οι όποιες νομολογιακές παραδοχές 
να μη διακρίνονται πάντοτε για τη δογματική τους συνοχή και συνέπεια, όπως λ.χ. 
όταν, από τη μία, η Ολομέλεια του Συμβουλίου της Επικρατείας δεχόταν ότι ανάθεση 
της ελεγχόμενης στάθμευσης σε ιδιώτες παραβιάζει τον πυρήνα των αρμοδιοτήτων 
της κρατικής εξουσίας, ενώ, από την άλλη, Τμήμα του ίδιου Δικαστηρίου λίγα μόλις 
χρόνια μετά δεν «έβλεπε» συνταγματικό πρόβλημα στην ανάθεση σε ιδιώτες του 
σωματικού ελέγχου των ταξιδιωτών στα αεροδρόμια. Όποια, πάντως, άποψη και εάν 
υιοθετήσει κανείς για τις ειδικότερες νομολογιακές παραδοχές, οφείλει να παραδεχθεί 
ότι η ελληνική δικαιοσύνη δεν απέφυγε το πρόβλημα και δεν «κρύφτηκε» πίσω από 
δικονομικά απαράδεκτα. Αντιμετώπισε το νομικό ζήτημα των ιδιωτικοποιήσεων και 
διαμόρφωσε μια αξιόλογη νομολογία για τα συνταγματικά τους όρια.      

Τα πράγματα δυσκόλεψαν ακόμη περισσότερο μετά την εμφάνιση της οικονομικής 
κρίσης, όταν πολλές από τις ιδιωτικοποιήσεις δικαιολογήθηκαν με το επιχείρημα 
της εκπλήρωσης «μνημονιακών» υποχρεώσεων. Στις προεκτεθείσες «αμηχανίες», 
προστέθηκε ακόμη μία: Η «κανονιστική δύναμη του πραγματικού» και ο φόβος του 
ερμηνευτή και εφαρμοστή του δικαίου ότι οποιαδήποτε κρίση περί αντισυνταγματικό-
τητας μπορεί να συνδεθεί με τον δημοσιονομικό εκτροχιασμό της Χώρας. Πέρα όμως 
από αυτό, την περίοδο της οικονομικής κρίσης και με αφορμή τις ιδιωτικοποιήσεις, 
αναδείχθηκαν νέα ενδιαφέροντα ζητήματα για τον ρόλο του Κράτους, τις αρμοδιό-
τητες που πρέπει να παραμένουν διαχρονικά σε αυτό και τις δραστηριότητες που 
μπορεί να αφεθούν στον ιδιωτικό τομέα.  Ένα χαρακτηριστικό παράδειγμα αποτελεί 
το «κλείσιμο» της ΕΡΤ. Επιβάλλει το Σύνταγμά μας να υπάρχει δημόσια τηλεόραση ή 
όχι; Πώς επηρεάζουν η εξέλιξη της τεχνολογίας και η εξάπλωση του διαδικτύου τις 
συνταγματικές αξιολογήσεις στο σημείο αυτό; Αντίστοιχοι προβληματισμοί ανέκυψαν 
ενώπιον του Συμβουλίου της Επικρατείας, μεταξύ άλλων, στις υποθέσεις της ΕΥΔΑΠ, 
της Αγροτικής Τράπεζας, των περιφερειακών αεροδρομίων, των τουριστικών λιμένων 
και του ΟΠΑΠ.                    

Τα πολλαπλά ζητήματα των αποκρατικοποιήσεων, όπως αναδείχθηκαν στην εποχή 
της οικονομικής κρίσης, αναλύει με καθαρότητα και επιστημονική παρρησία ένας 
νέος επιστήμονας, ο Γιώργος Γαλανόπουλος, στην ανά χείρας μελέτη του. Πρόκειται 
για την επεξεργασμένη και επικαιροποιημένη έκδοση της διπλωματικής του εργασίας 
στο Πρόγραμμα Μεταπτυχιακών Σπουδών του Τομέα Δημοσίου Δικαίου της Νομικής 
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Σχολής του ΕΚΠΑ. Η μελέτη του Γιώργου Γαλανόπουλου αποτελεί μια ακόμη απόδειξη 
του υψηλού επιστημονικού έργου που παράγεται, παρά τα προβλήματα και τις αντι-
ξοότητες, στο ελληνικό δημόσιο Πανεπιστήμιο. Όσον αφορά δε τον πανεπιστημιακό 
δάσκαλο, δεν υπάρχει μεγαλύτερη χαρά από το να προλογίζει αξιόλογες μελέτες των 
φοιτητών του.  

Αθήνα, Ιούλιος 2020

Σπύρος Βλαχόπουλος

Καθηγητής Νομικής Σχολής ΕΚΠΑ
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Προλογικό σημείωμα συγγραφέα

Η παρούσα εργασία πραγματεύεται το επίκαιρο όσο ποτέ ζήτημα των αποκρατικο-
ποιήσεων κατά την περίοδο της οικονομικής κρίσης. Εισαγωγικά, οριοθετείται το 
αντικείμενο μελέτης με την εννοιολογική ανάλυση του όρου «αποκρατικοποίηση», 
την παράθεση του αναγκαίου ιστορικού και ιδεολογικού υποβάθρου και την αιτιώδη 
σύζευξη μεταξύ οικονομικής κρίσης και αποπαρέμβασης. 

Στο πρώτο κεφάλαιο εκτίθενται οι θεσμικές όψεις της κρίσης στο δίκαιο της αποκρα-
τικοποίησης. Μελετώνται, δηλαδή, οι συνέπειες της κρίσης οι οποίες επέδρασαν στο 
δίκαιο της αποκρατικοποίησης και διαφοροποίησαν τα μέχρι τότε δεδομένα, όπως 
αυτά αποτυπώθηκαν στη νομοθεσία και τη νομολογία. 

Στο δεύτερο κεφάλαιο εξετάζονται οι βασικοί μηχανισμοί εγγυήσεων της διαδικασίας 
αξιοποίησης της περιουσίας του Ελληνικού Δημοσίου. Είναι γεγονός ότι το ΤΑΙΠΕΔ 
και το λεγόμενο «υπερταμείο» αποτελούν πρωτόγνωρους θεσμούς διαχείρισης των 
προγραμμάτων αποκρατικοποίησης. Γι’ αυτό, άλλωστε, παρατίθεται και η σχετική 
κριτική που έχει ασκηθεί κατά αυτών, η οποία συνιστά γνήσια προβληματική που 
προβάλλεται –άλλοτε περισσότερο κι άλλοτε λιγότερο– με πειθώ στον επιστημονικό 
διάλογο.

Στο τρίτο κεφάλαιο παρουσιάζονται τα πλέον σημαντικά νομολογιακά «ευρήματα» 
που αφορούν τις αποκρατικοποιήσεις. ΕΥΔΑΠ, ΕΡΤ, περιφερειακά αεροδρόμια, 
αγροτική τράπεζα, τουριστικοί λιμένες και ΟΠΑΠ αναλύονται ως περιπτώσεις που από 
τον πλήρη έλεγχο του κράτους επιχειρήθηκε η αποκρατικοποίησή τους με ξεχωριστό 
κάθε φορά τρόπο.

Καταληκτικά, και με σκοπό την ολιστική προσέγγιση του υπό εξέταση θέματος, 
αποτιμάται οικονομικά και πολιτικά το εφαρμοζόμενο πρόγραμμα αποκρατικοποι-
ήσεων, παρατίθεται ο προβληματισμός της βέλτιστης λειτουργίας του κράτους με τη 
συναρμογή του θεσμού της αγοράς, ενώ διατυπώνονται και προτάσεις με σκοπό την 
ανάπτυξη της επενδυτικής πολιτικής.

Αθήνα, 15 Ιουλίου 2020

Γεώργιος Ι. Γαλανόπουλος  
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ΚΕΦΑΛΑΙΟ 3Ο

 Η ΑΠΟΚΡΑΤΙΚΟΠΟΙΗΣΗ ΕΝΩΠΙΟΝ 
ΤΟΥ ΣΥΜΒΟΥΛΙΟΥ ΤΗΣ ΕΠΙΚΡΑΤΕΙΑΣ

1. ΤΟ ΠΑΡΑΔΕΙΓΜΑ ΤΗΣ ΕΥΔΑΠ

«Κάθε πολίτης έχει δικαίωμα στο πόσιμο νερό. Οι υδάτινοι πόροι αποτελούν 
δημόσιο αγαθό και διαχειρίζονται από το κράτος. Οι υδάτινοι πόροι 

χρησιμοποιούνται πρωταρχικά για την παροχή πόσιμου νερού στους πολίτες 
και νερού οικιακής χρήσης στα νοικοκυριά, και, υπό αυτή την έννοια, 

δεν αποτελούν εμπόρευμα για την αγορά»150.

Με το N. 1068/1980 συστήνεται η Εταιρία Ύδρευσης και Αποχέτευσης Πρωτεύουσας 
(ΕΥΔΑΠ ΑΕ), η οποία λειτουργεί χάριν του δημοσίου συμφέροντος, κατά τους κανόνες 
της ιδιωτικής οικονομίας, πλην όμως «ανήκουσα εξ ολοκλήρου εις το κράτος»151.

Εν συνεχεία, ο N. 2744/1999 ρυθμίζει μια σειρά ζητημάτων σχετικά με το νομικό 
και ιδιοκτησιακό καθεστώς της εταιρείας, όπως είναι η εφαρμογή προεχόντως των 
διατάξεων για τις ανώνυμες εταιρείες, η δυνατότητα παραχώρησης σε επενδυτές του 
49% του μετοχικού κεφαλαίου καθώς και η διαδικασία κατάρτισης του καταστατικού 
της ΕΥΔΑΠ με ΚΥΑ. Η Γενική Συνέλευση της 29ης.11.1999 των μετόχων της εταιρείας, 
αποφασίζει, μεταξύ άλλων, την εισαγωγή του συνόλου των μετοχών της στο Χρημα-
τιστήριο Αξιών Αθηνών και την αύξηση του μετοχικού κεφαλαίου. Έτσι, το Ελληνικό 
Δημόσιο διατήρησε το πλειοψηφικό ποσοστό 61,33%, ενώ το υπόλοιπο 38,67% 
αποδόθηκε στην αγορά152. 

150.   Βλ. το νέο άρθρο 70α με τίτλο «Δικαίωμα στο πόσιμο νερό» του Συντάγματος της Σλοβενίας.

151.   Ως προς την προϊστορία του ζητήματος, το 1925 το ελληνικό Δημόσιο και η Τράπεζα Αθηνών 
συνάπτουν σύμβαση παραχώρησης με την αμερικανική ιδιωτική εταιρεία ULEN αναφορικά με 
τη δημιουργία δικτύου ύδρευσης στην Αθήνα. Μερικά χρόνια αργότερα, με τον Ν. 1475/1950 
ιδρύεται ο Οργανισμός Αποχέτευσης Πρωτεύουσας (ΟΑΠ), ενώ το 1974 η σύμβαση παραχώρη-
σης με την ULEN λήγει και η ύδρευση τίθεται υπό τον έλεγχο της Ανώνυμης Ελληνικής Εταιρείας 
Υδάτων (ΕΕΥ). Κατά συγχώνευση του ΟΠΑ και της ΕΕΥ ιδρύεται η ΕΥΔΑΠ.

152.   Πρόκειται για την πρακτική της μετοχοποίησης εταιρειών του Δημοσίου η οποία αποτελούσε το 
βασικό στοιχείο της πολιτικής των ιδιωτικοποιήσεων. Βλ. Ν. Καραμούζη, Οι ιδιωτικοποιήσεις 
στην Ελλάδα: ιστορικές καταβολές και προσκλήσεις, «Το Βήμα» (22.02.2012).
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Το 2011 με τον Ν. 3985 εγκρίνεται το Μεσοπρόθεσμο Πλαίσιο Δημοσιονομικής 
Στρατηγικής (ΜΠΔΣ) των ετών 2012 –2015, το οποίο προβλέπει πρόγραμμα αποκρα-
τικοποιήσεων με σκοπό την αύξηση των δημοσίων εσόδων. Στο εν λόγω πρόγραμμα 
στοχοθετείται και η πώληση του 27,3% των μετοχών που κατείχε μέχρι πρότινος το 
δημόσιο σε ιδιώτες (βλ. ΚΕΦΑΛΑΙΟ Β’ ΙΙ του ως άνω νόμου). Σύμφωνα δε με την 
οικεία αιτιολογική έκθεση «η εξέλιξη του χρέους συνδέεται […] με το πρόγραμμα 
αποκρατικοποιήσεων. Η Κυβέρνηση έχει δεσμευτεί να πραγματοποιήσει ένα φιλόδοξο 
πρόγραμμα αποκρατικοποιήσεων ύψους 50 δισεκατομμυρίων ευρώ για την περίοδο 
2011-2015. Το σχέδιο αυτό λειτουργεί συμπληρωματικά στην όλη δημοσιονομική 
προσπάθεια […]. Τα έσοδα αυτά μπορούν να μειώσουν το χρέος μέχρι 20 ποσοστιαίες 
μονάδες του ΑΕΠ […]». 

Στο μεταξύ, ψηφίζεται ο Ν. 3986/2011 με τίτλο «Επείγοντα Μέτρα Εφαρμογής Με-
σοπρόθεσμου Πλαισίου Δημοσιονομικής Στρατηγικής 2012-2015» με τον οποίο 
ιδρύεται το Ταμείο Αξιοποίησης Ιδιωτικής Περιουσίας του Δημοσίου Α.Ε. (ΤΑΙΠΕΔ). 
Αποκλειστικός σκοπός του ΤΑΙΠΕΔ είναι η αξιοποίηση περιουσιακών στοιχείων της 
ιδιωτικής περιουσίας του Δημοσίου, καθώς και περιουσιακών στοιχείων των δημο-
σίων επιχειρήσεων των οποίων το μετοχικό κεφάλαιο ανήκει εξ ολοκλήρου, άμεσα ή 
έμμεσα, στο Δημόσιο ή σε Ν.Π.Δ.Δ. Όπως ήδη σημειώθηκε, στο άρθρο 1 παρ. 2 του 
ως άνω νόμου, ορίζεται ότι το προϊόν αξιοποίησης χρησιμοποιείται αποκλειστικά για 
την αποπληρωμή του δημοσίου χρέους της χώρας. 

Με την απόφαση 195/27.10.2011 (ΦΕΚ Β 2501/04.11.2011) της Διυπουργικής Επιτρο-
πής Αναδιαρθρώσεων και Αποκρατικοποιήσεων (ΔΕΑΑ) το Ελληνικό Δημόσιο μετα-
βιβάζει πλέον κατά πλήρη κυριότητα το 27,3% των μετοχών της ΕΥΔΑΠ στο ΤΑΙΠΕΔ.

Επικαλούμενη η Κυβέρνηση την έκτακτη περίπτωση εξαιρετικά επείγουσας και απρό-
βλεπτης ανάγκης για την εξασφάλιση της επίτευξης των στόχων του προγράμματος 
αποκρατικοποιήσεων προτείνει την έκδοση πράξης νομοθετικού περιεχομένου της 
6ης.9.2012 που αφορούσε την κατάργηση του ελάχιστου ποσοστού του Ελληνικού 
Δημοσίου σε διάφορες ΔΕΚΟ, μεταξύ των οποίων και η ΕΥΔΑΠ, προκειμένου να 
επικυρώσει αναδρομικά την προηγηθείσα μεταβίβαση του μετοχικού κεφαλαίου153.

Διαρκούσης της οικονομικής κρίσης και των ασφυκτικών πιέσεων μείωσης του δημο-
σίου χρέους, αποφασίζεται η μεταβίβαση του εναπομείναντος μετοχικού κεφαλαίου 

153.   Άρθρο 1 παρ. 2 ΠΝΠ 7ης.9.2012: «Μεταβιβάσεις μετοχών της ΕΥΔΑΠ Α.Ε. από το Ελληνικό Δη-
μόσιο προς την «Ταμείο Αξιοποίησης Ιδιωτικής Περιουσίας του Δημοσίου Α.Ε.» είναι έγκυρες 
έστω και αν πραγματοποιήθηκαν πριν από την έναρξη ισχύος του παρόντος νόμου». Η εν λόγω 
ΠΝΠ κυρώθηκε με το άρθρο 2 Ν. 4092/2012.
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του Δημοσίου στο ΤΑΙΠΕΔ. Όπερ και εγένετο. Με την υπ’ αριθμόν 206/25.4.2012 
απόφαση της ΔΕΑΑ μεταβιβάζεται το υπόλοιπο 34,033% στο ΤΑΙΠΕΔ. 

Η υπ’ αριθ. 1906/2014 απόφαση του Συμβουλίου της Επικρατείας ακυρώνει την ως 
άνω μεταβίβαση. Ειρήσθω εν παρόδω, πρόκειται για μία από τις πρώτες αποφάσεις 
του ΣτΕ που διαρρηγνύει την έως τότε «μνημονιακή κανονικότητα». Το σκεπτικό της, 
όπως αναλύεται παρακάτω, αναδεικνύει από τη μία την εύλογη ανησυχία των δικα-
στών για την κοινωφελή δραστηριότητα, κι από την άλλη έναν έντονο δικαιοπολιτικό 
δογματισμό. Η μεν εύλογη ανησυχία αφορά το γεγονός ότι η επιχειρούμενη πολιτική 
της ιδιωτικοποίησης έλαβε χώρα χωρίς τις αναγκαίες θεσμικές υποδομές και νομικές 
εγγυήσεις (π.χ. σύσταση ρυθμιστικής αρχής, διαχωρισμός δικτύου-παρόχου), ο δε 
πολιτικός χαρακτήρας της απόφασης συνταυτίζει το «ιδιωτικό» με τη «διακινδύνευ-
ση», χωρίς σχετική μνεία στο ζήτημα της λειτουργικότητας – αποδοτικότητας της 
υπηρεσίας ή σε κάποιο μείζον δημοσιονομικό συμφέρον που έως τότε κυριαρχούσε 
στον δικανικό συλλογισμό.

Με τον Ν. 4389/2016, ιδρύεται η Ελληνική Εταιρεία Συμμετοχών και Περιουσίας 
Α.Ε. καθώς και οι θυγατρικές αυτής. Μεταξύ των θυγατρικών συγκαταλέγεται και η 
Εταιρεία Δημοσίων Συμμετοχών Α.Ε. (Ε.Δ.Η.Σ.). Η τελευταία πράξη του «δράματος» 
συντελείται με τον Ν. 4425/2016 με τον οποίο το σύνολο των μετοχών της ΕΥΔΑΠ που 
είχε στην κυριότητα και κατοχή του το Ελληνικό Δημόσιο μεταβιβάζονται στην ΕΔΗΣ.

Πίνακας 2. Το ιστορικό

Νομοθετικό πλαίσιο Ποσοστό συμμετοχής του Δημοσίου 
στην ΕΥΔΑΠ

Ν. 1068/1980

Ν. 2744/1999

Γ.Σ. 29ης.11.1999

Ν. 3985/2011
Απόφ. ΔΕΑΑ 195/27.10.2011

Π.Ν.Π 7ης.9.2012
(κύρωση με άρθ. 2 Ν. 4092/2012)

100%

51% τουλάχιστον

61,33%

34,033 % (στοχοθετείται η πώληση του 
27,3%)

Κατάργηση ελαχίστου ποσοστού ελληνι-
κού Δημοσίου σε ΔΕΚΟ

Απόφ. ΔΕΑΑ 206/25.4.2012 0% (μεταβίβαση του εναπομείναντος 
34,033% στο ΤΑΙΠΕΔ)
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ΣτΕ 1906/2014: Η πλήρης ιδιοκτησιακή ιδιωτικοποίηση της ΕΥΔΑΠ απαγορεύεται. 
Ακύρωση της Απόφ. ΔΕΑΑ 206/25.4.2012.

Ν. 4389/2016 Ίδρυση Ελληνικής Εταιρείας Συμμετο-
χών και Περιουσίας Α.Ε. και θυγατρικών 
αυτής (μεταξύ των θυγατρικών συγκατα-
λέγεται και η Εταιρεία Δημοσίων Συμμε-
τοχών Α.Ε. (Ε.Δ.Η.Σ.)

Ν. 4425/2016 Το σύνολο των μετοχών της ΕΥΔΑΠ που 
είχε στην κυριότητα και κατοχή του το 
Ελληνικό Δημόσιο μεταβιβάζονται στην 
ΕΔΗΣ.

Πλήρης ιδιοκτησιακή ιδιωτικοποίηση της ΕΥΔΑΠ

1.1. Το σκεπτικό της ΣτΕ (Ολομ.)1906/2014 

Με την ΣτΕ (Ολομ.) 1906/2014 το Ανώτατο Διοικητικό Δικαστήριο έκρινε ως αντίθετη 
με το Σύνταγμα (άρθρα 5 παρ. 5 και 21 παρ. 3)154 τη μεταβίβαση προς στο ΤΑΙΠΕΔ 
του εναπομείναντος πακέτου μετοχών της ΕΥΔΑΠ που κατείχε το Δημόσιο (ήτοι 
34,033%)155. Ειδικότερα:

Η πλειοψηφία διαπίστωσε ότι η παροχή υπηρεσιών κοινής ωφέλειας, όπως είναι η 
ύδρευση και η αποχέτευση, δεν ανήκουν στον σκληρό πυρήνα της κρατικής δράσης, 
και ως εκ τούτου δύνανται να παρέχονται και από δημόσια επιχείρηση που λειτουργεί 
υπό καθεστώς ιδιωτικού δικαίου. 

 Πλην όμως, ο χαρακτήρας της δημόσιας επιχείρησης αναιρείται όταν το Δημόσιο απο-
ξενώνεται από τον έλεγχο του μετοχικού κεφαλαίου, όπως στην επίδικη περίπτωση. 
Άμεση συνέπεια τούτου είναι ότι αποξενώνεται κατ’ επέκταση κι από τα ιδιοκτησιακά 
δικαιώματα που του εξασφαλίζουν, μέσω της εκλογής των μελών του Δ.Σ. της εταιρεί-
ας, την εξουσία διαμόρφωσης της ακολουθητέας πολιτικής. Η πλήρης συγκέντρωση 
του μετοχικού κεφαλαίου από ιδιώτες επενδυτές αποτελεί για το ΣτΕ μετατροπή της 

154.   Προβληματισμός, ωστόσο, εκφράζεται από εκπροσώπους της θεωρίας ως προς την επιλογή των 
συγκεκριμένων νομικών βάσεων για τη θεμελίωση της αντισυνταγματικότητας. Βλ. παρατηρήσεις 
Χ. Τσιλιώτη/Α. Ηλιάδου, ό.π.· Π. Παραρά, Το δικαίωμα στο (πόσιμο) νερό, ΔτΑ 63/2015, σελ. 
153 επ.

155.   Βλ. κρίσιμη σκέψη 22.



Η αποκρατικοποίηση ενώπιον του Συμβουλίου της Επικρατείας 49

δημόσιας επιχείρησης σε ιδιωτική με γνώμονα το κέρδος156. Ως εκ τούτου, καθίσταται 
αβέβαιη η συνεχής, και δη ποιοτική, παροχή των υπηρεσιών κοινής ωφέλειας, τη 
στιγμή που η κρατική εποπτεία επ’ αυτής κρίνεται -κατά το μάλλον ή ήττον- ανεπαρκής.

Αντίθετα, η μειοψηφία θεώρησε ότι η παροχική δράση του κράτους δεν αποτελεί 
condition sine qua non της κοινής ωφέλειας. Κατά τη γνώμη αυτή, από ένα πλέγμα 
συνταγματικών διατάξεων (άρθρα 5 παρ. 1,2,5 και 21 παρ. 3) προκύπτει υποχρέωση 
του κράτους να μεριμνά για την ύπαρξη πόσιμου ύδατος, χωρίς όμως να ενδιαφέρει αν 
οργανικά η εκπλήρωση αυτής της αποστολής υλοποιείται από φορείς του δημοσίου ή 
από ΝΠΙΔ, και μάλιστα ανεξαρτήτως του ποσοστού συμμετοχής του δημοσίου στα τε-
λευταία. Κατά τούτο, εφόσον και υπ’ αυτούς τους όρους οι συνταγματικές υποχρεώσεις 
για συνεχή, ποιοτική, και σε προσιτή τιμή, παροχή ικανοποιούνται, η κρατική εποπτεία 
καθίσταται λυσιτελής και η πλήρης ιδιωτικοποίηση δεν προσκρούει στο Σύνταγμα.

1.2. Η ιδιωτικοποίηση ως διακινδύνευση των υπηρεσιών κοινής ωφέλειας 

Η απόφαση αυτή δέχεται μεν το πραγματικό και νομικό γεγονός της τυπικής ιδιωτι-
κοποίησης της ΕΥΔΑΠ, πλην όμως φέρνει προ τετελεσμένων την πλήρη ιδιοκτησιακή 
ιδιωτικοποίησή της, ακόμη και υπό καθεστώς μονοπωλίου. 

Η λογική τόσο της νομοθετικής πολιτικής να μην απελευθερώσει - κατά νομική ακρι-
βολογία - την κοινωφελή υπηρεσία όσο και της δικαστικής κρίσης που υπολαμβάνει 
ως εγγύηση της ζωτικότητας της παροχής τα ιδιοκτησιακά δικαιώματα του Δημοσίου, 
απηχεί prima facie μία «αγοραφοβική»157 προσέγγιση της δημόσιας οικονομίας που 
αψηφά τον δείκτη της αποτελεσματικότητας μέσω του υγιούς ανταγωνισμού της αγο-
ράς. Σε κάθε περίπτωση, η πολιτική της πλήρους ιδιοκτησιακής ιδιωτικοποίησης της 
ΕΥΔΑΠ θα έπρεπε να συνοδεύεται από την εγκαθίδρυση ανεξάρτητου και εξειδικευ-
μένου ρυθμιστή158. Αν και υποστηρίζεται ότι το βήμα προς αυτή την κατεύθυνση έγινε 

156.   Αν αναλογιστεί κανείς την αύξηση των τιμών παροχής που επήλθε στο Ηνωμένο Βασίλειο μετά 
την αποκρατικοποίηση της αντίστοιχης εταιρείας (Water act 1989), ίσως συνηγορήσει με την 
άποψη των Συμβούλων της πλειοψηφίας για την αβεβαιότητα που συνεπάγεται η ιδιωτικοποίηση 
ως προς το σκέλος της προσιτής τιμής. Πρβλ. Μ. Καββαθά, Διασφάλιση των υπηρεσιών κοινής 
ωφέλειας μετά την αποκρατικοποίηση: Σκέψεις με αφορμή την υπ’ αριθ. 1906/2014 απόφαση 
του Συμβουλίου της Επικρατείας, Κράτος, Οικονομία και Επιχείρηση, 2015, σελ. 407 επ.

157.   Ο εύστοχος αυτός όρος για τα δεδομένα της νομικής ανάλυσης του ζητήματος ανήκει στον Γ. 
Δελλή. 

158.   Για το παράδειγμα της Μ. Βρετανίας και την ρυθμιστική πολιτική που ακολούθησε για την ιδιωτι-
κοποίηση τόσο του νερού όσο και των λοιπών κοινωφελών δραστηριοτήτων βλ. C. Veljanovski, 
Privatization in Britain - The Institutional and Constitutional Issues, in: Marquette Law Review, 
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με το άρθρο 33 του Ν. 4258/2014 σχετικά τον καθορισμό της τιμολογίων ύδρευσης 
και αποχέτευσης από τον Ειδικό Γραμματέα Υδάτων ύστερα από διαβούλευση με τον 
Υπουργό Οικονομικών159, τούτο δεν εξισορροπεί και δεν αντικαθιστά τα προσόντα 
και τις ιδιαιτερότητες του θεσμού της δημόσιας ρύθμισης160.

Εκπρόσωποι, ωστόσο, της θεωρίας και της νομικής πράξης υπολαμβάνουν με δια-
φορετική προσέγγιση ο καθένας ότι οι κοινωφελείς δραστηριότητες δεν δύνανται επί 
της αρχής να εκχωρηθούν σε ιδιώτες εγγίζοντας εν μέρει την προβληματική της από-
φασης του ΣτΕ. Υποστηρίζεται ότι εφόσον οι κοινωνικά αυτές ευαίσθητες υπηρεσίες 
της ΕΥΔΑΠ είναι τόσο αναγκαίες για την καθημερινή διαβίωση των πολιτών και το 
κράτος παραδοσιακά είχε αναλάβει την αποστολή παροχής τους στο κοινό, είναι πλέον 
αδύνατο να απεμπολήσει το τελευταίο την πρόσδεσή τους από το κρατικό παροχικό 
μοντέλο (εξ αντιδιαστολής επιχείρημα από το άρθρο 106 παρ. 3 Σ)161. Επίσης, κατ’ άλλη 
γνώμη162, η συστηματική ερμηνεία του άρθρου 106 Σ σε συνδυασμό με τα άρθρα 23 
παρ. 2, 29 παρ. 3 και 104 παρ. 1 Σ αποδεικνύει την διαρκή μέριμνα του κράτους για τις 
εν λόγω επιχειρήσεις καθώς και το δημόσιο σκοπό που αυτές υπηρετούν. Ο δημόσιος 
αυτός σκοπός θα αναιρείτο στην περίπτωση της (πλήρους) ιδιωτικοποίησης. 

Εν προκειμένω, λοιπόν, η πλήρης ιδιωτικοποίηση αγαθών και υπηρεσιών υψίστης 
ζωτικής σημασίας163, όπως είναι πράγματι οι υπηρεσίες της ΕΥΔΑΠ, με την αποξένωση 
του δημοσίου από τον ιδιοκτησιακό έλεγχο (σε ποσοστό άνω του 50%), δημιουργεί 
για το ΣτΕ ένα «τεκμήριο διακινδύνευσης»164. Η διακινδύνευση αυτή δεν αποτιμάται 

Volume 71, Issue 3 Spring 1988 καθώς και Caroline van den Berg, Water Privatization and 
Regulation in England and Wales, in: Public Policy for the Private Sector, 1997.

159.   Βλ. Μ. Καββαθά, ό.π. σελ. 417.

160.   Βλ. αναλυτικά Ι. Kessides, Reforming Infrastructure Privatization, Regulation, and Competition, 
A World Bank Policy Research Report, 2004, σελ. 17επ. 

161.   Βλ. Π. Παραρά, ό. π., σελ. 157.

162.   Βλ. Ε. Βενιζέλου, Το συνταγματικό καθεστώς των δημοσίων επιχειρήσεων. Η περίπτωση του ΟΤΕ 
(ΓΝΜΔ), ΕΕργΔ 52/1993, σελ. 557-583.

163.   […] «δεν προσδιορίζεται στην απόφαση ποια είναι τα συγκεκριμένα χαρακτηριστικά τα οποία 
καθιστούν ορισμένα αγαθά και υπηρεσίες τόσο ζωτικής φύσεως, ώστε να μην νοείται ιδιωτική 
οικονομική δραστηριότητα». Βλ. παρατηρήσεις Χ. Τσιλιώτη/Α. Ηλιάδου, ό. π., σελ. 532.

164.   Βλ. Γ. Καραβοκύρη, ό.π., σελ 171. Βλ. όμως και ΣτΕ (Δ’ Τμ.) 1223 και 1224/2020 σύμφωνα με 
τις οποίες «ο έλεγχος της πλειοψηφίας του μετοχικού κεφαλαίου της ΕΥΔΑΠ ΑΕ δύναται να 
ασκείται όχι μόνο ευθέως από το Ελληνικό Δημόσιο, αλλά και εμμέσως από αυτό, δια της πα-
ρεμβολής άλλου νομικού προσώπου. Τούτο όμως είναι επιτρεπτό μόνο υπό την προϋπόθεση 
ότι το παρεμβαλλόμενο νομικό πρόσωπο έχει συσταθεί για την εξυπηρέτηση σκοπού δημοσίου 
συμφέροντος, υπόκειται, ως προς τις εξουσίες που διαθέτει σε σχέση με τη διαχείριση της ΕΥΔΑΠ 
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ευθέως από το Δικαστήριο με οικονομικούς όρους βιωσιμότητας της εταιρείας ακρι-
βώς διότι η σκοπιμότητα ιδιωτικοποίησής της δεν είχε ως πρόκριμα κάποια πολιτική 
διάσωσης «προβληματικής επιχείρησης», αλλά την αξιοποίηση της δημόσιας περι-
ουσίας δια του συμφωνημένου προγράμματος αποκρατικοποιήσεων165. Αντιθέτως, η 
διακινδύνευση στη λογική των δικαστών συνίσταται στην αβεβαιότητα της συνέχειας 
και της ποιότητας της παροχής166. 

Επί της αρχής, η «μηχανική» της απόφασης αυτής θυμίζει την προγενέστερη νομολογία 
του Δικαστηρίου, καθότι με το υπ’ αριθ. 159/1992 πρακτικό επεξεργασίας του ΣτΕ που 
αφορούσε την έξοδο της ΕΥΔΑΠ από το δημόσιο τομέα κρίθηκε ότι οι επιχειρήσεις 
που παρέχουν αγαθά ζωτικής σημασίας για το κοινωνικό σύνολο (όπως η ΕΥΔΑΠ), 
ασχέτως του ιδιωτικού τους ενδύματος, τελούν υπό την εξάρτηση και εποπτεία του 
κράτους από την οποία δεν δύνανται να εξέλθουν. Πλην όμως, γίνεται δεκτό ότι ο 
νομοθέτης δεν δεσμεύεται ως προς τη νομική μορφή της συγκεκριμένης επιχείρησης 
και κατ’ επέκταση της (οργανικής) ανάληψης της σχετικής δραστηριότητας από ιδιώτη ή 
ΝΠΙΔ167·  δεσμεύεται για τη λειτουργική άσκηση της δραστηριότητας με τα κριτήρια της 
συνέχειας, της ποιότητας και της καθολικότητας. Όταν τα κριτήρια αυτά πληρούνται, 
τότε η προστασία της κοινής ωφέλειας ανταποκρίνεται πλήρως στις συνταγματικές 
απαιτήσεις (άρθρα 23 παρ. 2, 29 παρ. 3, 106 παρ. 3 Σ). 

Το Δικαστήριο, εν προκειμένω, προεξοφλεί ότι, ακόμη κι αν υπάρξει η κατάλληλη 
οργανωτική δομή κρατικής εποπτείας (π.χ. μία ρυθμιστική αρχή υδάτων), σε καμία 
περίπτωση δεν μπορεί ο ιδιώτης να παράσχει μείζονες εγγυήσεις168. Η άποψη όμως 
αυτή, που προφανώς αναδεικνύει την μέριμνα του κράτους για την «περιφρούρηση» 

[δια της κατοχής της πλειοψηφίας του μετοχικού της κεφαλαίου], στις ουσιαστικές δεσμεύσεις οι 
οποίες απορρέουν από το Σύνταγμα σε σχέση με την παρεχόμενη συγκεκριμένη υπηρεσία κοινής 
ωφέλειας και, επιπροσθέτως, το Ελληνικό Δημόσιο, αφενός, κατέχει το μετοχικό του κεφάλαιο 
και, αφετέρου, ελέγχει πλήρως τα όργανα διοίκησής του, δια του διορισμού, ιδίως, των μελών 
του διοικητικού του συμβουλίου».

165.   Βλ. Ν. 3985/2011 καθώς και το Ενημερωτικό Σημείωμα για το Μεσοπρόθεσμο Πλαίσιο Δημοσι-
ονομικής Στρατηγικής 2012-2015 της 9ης Ιουνίου 2011, σελ. 20.

166.   Πρβλ. Α. Μπρεδήμα, Ιδιωτικοποιήσεις και επανακρατικοποίηση υπηρεσιών κοινής ωφέλειας, 
ιδιαίτερα των υπηρεσιών παροχής νερού, 2014, σελ. 100 επ.

167.   Βλ. Α. Γέροντα, Δημόσιο Οικονομικό Δίκαιο, 2011, σελ. 614.

168.   Βλ. ΣτΕ (Ολομ.) 1906/2014, σκ. 22.: «Η δε κατ’ ουσίαν μετατροπή της δημοσίας επιχειρήσεως 
σε ιδιωτική, που λειτουργεί με γνώμονα το κέρδος, καθιστά αβέβαιη τη συνέχεια της εκ μέρους 
της παροχής προσιτών υπηρεσιών κοινής ωφελείας, και δη υψηλής ποιότητας, η οποία δεν 
εξασφαλίζεται πλήρως με την κρατική εποπτεία».
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του δικτύου169, παραγνωρίζει έναν σημαντικό παράγοντα, τον οποίο εξίσου αγνοεί 
- ίσως τις περισσότερες φορές - συλλήβδην το δημόσιο δίκαιο·  την αποτελεσματικό-
τητα170. Ένα βήμα πέρα από αυτή καθεαυτήν την αποτελεσματικότητα των υπηρεσιών 
ύδρευσης και αποχέτευσης βρίσκεται η εντύπωση ότι η απόφαση αυτή του ΣτΕ θέτει σε 
τελική ανάλυση εν αμφιβόλω τον ίδιο τον εποπτικό ρόλο του κράτους επί της ιδιωτικο-
ποιούμενης δραστηριότητας171. Με άλλα λόγια, το ΣτΕ εκφράζει μία βαριά δυσπιστία 
όχι μόνο απέναντι στον επιχειρηματία, αλλά και στο ίδιο το κράτος διατυπώνοντας στο 
σκεπτικό του ότι τη δεδομένη στιγμή «η … μετατροπή της δημοσίας επιχειρήσεως σε 
ιδιωτική, που λειτουργεί με γνώμονα το κέρδος, καθιστά αβέβαιη τη συνέχεια της εκ 
μέρους της παροχής προσιτών υπηρεσιών κοινής ωφελείας, και δη υψηλής ποιότητας, 
η οποία δεν εξασφαλίζεται πλήρως με την κρατική εποπτεία».

Η απάντηση στη διασφάλιση της εν λόγω κοινωφελούς δραστηριότητας μετά την απο-
κρατικοποίηση βρίσκεται πάντως στην καθιέρωση από τον νομοθέτη υποχρεώσεων 
καθολικής υπηρεσίας τόσο ως προς την τιμολογιακή πολιτική όσο και ως προς την 
γεωγραφική κάλυψη και ποιοτική παροχή. 

2. ΤΟ «ΚΛΕΙΣΙΜΟ» ΤΗΣ ΕΡΤ

Με τον Ν. 1730/1987172 ιδρύεται η ΕΡΤ Α.Ε. ως δημόσια επιχείρηση που ανήκει στον 
δημόσιο τομέα·  ελέγχεται δε και εποπτεύεται από το κράτος. Επιπλέον, οργανώνεται 

169.   Αφού αποτελεί φυσικό μονοπώλιο. 

170.   Πρβλ. Α. Ηλιάδου, Δημόσιες Επιχειρήσεις, ό. π., σελ. 199. Βλ. Γ. Δελλή, Δήμος και Αγορά, 2018, 
σελ. 278.

171.   Βλ. Γ. Δελλή, Δήμος και Αγορά, ό. π., σελ. 279.

172.   Για λόγους συστηματικής πληρότητας παρατίθεται και το προγενέστερο νομοθετικό καθεστώς 
που διήπε την ΕΡΤ πριν τον Ν. 1730/1987. Πιο συγκεκριμένα, το 1930 το Ελληνικό Δημόσιο 
συνάπτει σύμβαση με τον Εμμανουήλ Μάρκογλου «περί εκχωρήσεως αποκλειστικού προνομίου 
εκμεταλλεύσεως της ραδιοφωνίας εν Ελλάδι» η οποία κυρώνεται με τον Ν. 4551/1930. Λίγα 
χρόνια αργότερα, υπό την πρωθυπουργία του Μεταξά η σύμβαση αυτή διαλύεται, ενώ με τον 
Α.Ν. 95/1936 συστήνεται η «Υπηρεσία Ραδιοφωνικών Εκπομπών» (Υ.Ρ.Ε.) με τη μορφή ΝΠΔΔ. 
Τόσο πριν όσο και κατά τη διάρκεια της κατοχής συνάπτονται διάφορες συμβάσεις με αντικεί-
μενο τη ραδιοφωνία οι οποίες αποδεικνύονται βραχύβιες. Μετά το τέλος του πολέμου, με τη 
συντακτική πράξη 54/15.6.1945 ιδρύεται το «Εθνικό Ίδρυμα Ραδιοφωνίας» (Ε.Ι.Ρ.) ως ΝΠΔΔ. 
Ακολούθως, το ΝΔ 722/14.11.1970 προέβλεψε την Υπηρεσία Ενημερώσεως Ενόπλων Δυνάμεων 
(ΥΕΝΕΔ) σκοπός της οποίας, μεταξύ άλλων, ήταν η εγκατάσταση και λειτουργία σταθμών ραδι-
οφωνίας και τηλεόρασης. Με την εισαγωγή της τηλεόρασης στην Ελλάδα, το ΕΙΡ μετονομάζεται 
σε ΕΙΡΤ («Εθνικό Ίδρυμα Ραδιοφωνίας και Τηλεοράσεως»). Μετά την πτώση της δικτατορίας, ο 
Ν. 230/1975 ιδρύει νέο φορέα αυτή τη φορά·  την «Ελληνική Ραδιοφωνία – Τηλεόραση» (ΕΡΤ). 






