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                                  ΔΙΟΙΚΗΤΙΚΕΣ ΔΥΣΛΕΙΤΟΥΡΓΙΕΣ

                               ΚΡΑΤΟΣ ΔΙΚΑΙΟΥ ΚΑΙ ΔΙΚΑΙΩΜΑΤΑ

                                                 Α. Η αρχή του Κράτους Δικαίου: Κλασικές όψεις και σύγχρονες τάσεις
                                       1. Η αρχή του κράτους δικαίου αποτελεί θεμελιώδη οργανωτικό θεσμό του σύγχρονου δημοκρατικού κράτους που συνδέεται ιστορικά με την ανά-πτυξη της φιλελεύθερης ιδεολογίας και την εδραίωση της αστικής τάξης στην εξου-σία
. Το κλασικό περιεχόμενο του κράτους δικαίου συνίσταται, κυρίως, στο ότι η δράση της πολιτείας προσδιορίζεται και περιορίζεται από κανόνες δικαίου με σκοπό να διασφαλισθεί η ελευθερία του ατόμου από αυθαίρετες επεμβάσεις των οργάνων του κράτους2. Ο αυτοπεριορισμός της εξουσίας αφορά τόσο τη νομοθετική όσο και την εκτελεστική λειτουργία. Η νομοθετική λειτουργία περιορίζεται, ιδίως, από τους κανόνες του Συντάγματος αλλά και από τους κανόνες με υπερνομοθετική ισχύ, ενώ η δράση των οργάνων της εκτελεστικής λειτουργίας περιχαρακώνεται από το σύνολο του νομικού οικοδομήματος που περιλαμβάνει τους κανόνες του Συντάγματος και υπερνομοθετικής ισχύος αλλά και του κοινού και κανονιστικού νομοθέτη. Ο έλεγχος των πράξεων και παραλείψεων των κρατικών οργάνων, που έχουν ως συνέπεια την παραβίαση των ελευθεριών και δικαιωμάτων του ατόμου, ανατίθεται στα δικαστήρια, τα οποία απαρτίζονται από ανεξάρτητους κρατικούς λειτουργούς, και είναι επιφορ-τισμένα με την εφαρμογή του Συντάγματος και των νόμων3.

                                       2. Στο Σύνταγμα του 1975/1986, πριν από την τελευταία ανα-θεώρηση του 2001, η αρχή του κράτους δικαίου, υπό την ανωτέρω κλασική εκδοχή της, προέκυπτε από μια σειρά ρυθμίσεων διάσπαρτη σε όλο το σώμα του κατα-στατικού χάρτη της χώρας. Στις ρυθμίσεις αυτές συγκαταλέγονται ιδίως: α) το άρθρο 26 στο οποίο κατοχυρώνεται η θεμελιώδης αρχή της διάκρισης των λειτουργιών που εντάσσεται στις μη αναθεωρητέες διατάξεις  του άρθρου 110 παρ.1 του Συντάγ-ματος4, β) τα άρθρα 87 έως 100 με τα οποία θεσπίζονται η ανεξαρτησία των δικαστών, η οργάνωση του δικαιοδοτικού συστήματος της χώρας και ο έλεγχος της συνταγματικότητας των νόμων από τα δικαστήρια5, γ) τα άρθρα 4 έως 25 που καθιερώνουν τα ατομικά και κοινωνικά δικαιώματα6, δ) το άρθρο 43 με το οποίο προβλέπεται ο θεσμός της νομοθετικής εξουσιοδότησης7.

                                       3. Στην τελευταία συνταγματική αναθεώρηση του 2001 μετα-ξύ των διατάξεων που αναθεωρήθηκαν περιλαμβάνεται και αυτή του άρθρου 25 παρ.1. Στο πρώτο εδάφιο της διάταξης αυτής ορίζεται ότι : « Τα δικαιώματα του αν-θρώπου ως ατόμου και ως μέλους του κοινωνικού συνόλου και η αρχή του κοινωνι-κού κράτους δικαίου τελούν υπό την εγγύηση του κράτους». Από τη διατύπωση της διάταξης αυτής προκύπτει σαφώς ότι η αρχή του κράτους δικαίου αναδεικνύεται πλέον σε συνταγματική αρχή ρητώς κατοχυρωμένη η οποία συνδυάζεται με την αρχή του κοινωνικού κράτους8. Είναι αξιοσημείωτο ότι ιδιαίτερη αξία για τον εμπλουτισμό της συνταγματικής αρχής του κράτους δικαίου έχει το περιεχόμενο δύο επόμενων εδαφίων του ως άνω άρθρου 25 παρ.1 και συγκεκριμένα του δεύτερου εδαφίου, που ορίζει ότι όλα τα κρατικά όργανα υποχρεούνται να διασφαλίζουν την ανεμπόδιστη και αποτελεσματική άσκησή τους, καθώς και του τέταρτου εδαφίου που προβλέπει ότι οι κάθε είδους περιορισμοί που μπορούν κατά το Σύνταγμα να επιβληθούν στα δικαιώματα αυτά πρέπει να προβλέπονται είτε απευθείας από το Σύνταγμα είτε από το νόμο εφόσον υπάρχει επιφύλαξη υπέρ αυτού και να σέβονται την αρχή της αναλο-γικότητας9. Στο τελευταίο αυτό εδάφιο ο αναθεωρητικός νομοθέτης ενσωματώνει την αρχή της αναλογικότητας η οποία είχε ήδη διαπλαστεί νομολογιακά από τα εθνικά δικαστήρια αλλά και από το Δικαστήριο Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων και το Ευρωπαϊκό Δικαστήριο Δικαιωμάτων του Ανθρώπου10.

                                       4. Το κλασικό περιεχόμενο της αρχής του κράτους δικαίου έχει κατά βάση συμβατικό χαρακτήρα διότι εξαντλείται στη θέσπιση τυπικών, διαδι-καστικών εγγυήσεων που εξασφαλίζουν τη θέση του ατόμου απέναντι  στην πολιτεία διαγράφοντας τα όρια της δράσης των κρατικών οργάνων11. Όμως στη σύγχρονη δημοκρατία αυτή η παραδοσιακή αντίληψη της εξεταζόμενης αρχής, η οποία σε μια συγκεκριμένη ιστορική στιγμή αποτέλεσε προοδευτικό κοινωνικό αίτημα12, δεν μπορεί να εκπληρώσει πλέον τις διαρκώς μεταβαλλόμενες ανάγκες της κοινωνίας και τις απαιτήσεις των μελών της έναντι του κράτους που γεννούν οι ραγδαίες κοινωνικές, οικονομικές και τεχνολογικές εξελίξεις. Για το λόγο αυτό η αρχή του κράτους δικαίου αφενός αποκτά σύγχρονο περιεχόμενο και νέες διαστάσεις και αφετέρου συνδυάζεται με την αρχή του κοινωνικού κράτους, προκειμένου να προσλάβει ποιοτικά χαρακτηριστικά και ουσιαστική λειτουργία13.

                                       5.  Το σύγχρονο περιεχόμενο της αρχής του κράτους δικαίου επιβάλλει τόσο τη θέσπιση κανόνων με ποιοτικό περιεχόμενο που να ανταποκρίνεται στις εξελίξεις οι οποίες συντελούνται στο χώρο του δικαίου σε διεθνές και ευρωπαϊκό επίπεδο, ιδίως στο πεδίο των δικαιωμάτων, όσο και την αναδιοργάνωση  θεσμών, που συνάπτονται με την αρχή, με κριτήριο την αποτελεσματική και εύρυθμη εν γένει λειτουργία τους ή και την ίδρυση νέων θεσμών που κρίνονται απαραίτητοι για την αντιμετώπιση των προβλημάτων14. Ως χαρακτηριστικά παραδείγματα θα μπορούσαν να αναφερθούν : α) οι απειλές που δημιουργεί η τεχνολογία στο απαραβίαστο του ιδιωτικού και οικογενειακού βίου καθώς και η ανάγκη προστασίας των ατόμων από τη συλλογή, επεξεργασία και χρήση με ηλεκτρονικά μέσα των προσωπικών τους δεδομένων. Στον εξαιρετικά ευαίσθητο αυτό τομέα μια δικαιοκρατούμενη πολιτεία οφείλει να διαμορφώσει ένα συνεκτικό θεσμικό πλαίσιο που να λαμβάνει υπόψη τις σύγχρονες τάσεις και να διασφαλίζει με αποτελεσματικότητα τη σφαίρα της προσωπικής ελευθερίας κάθε ατόμου. Η υποχρέωση αυτή απευθύνεται και στα όργανα της εκτελεστικής λειτουργίας, και ειδικότερα της διοίκησης, τα οποία πρέπει να εφαρμόζουν χωρίς παρεκκλίσεις το σχετικό θεσμικό πλαίσιο15, β) η διαρκής παρα-κολούθηση των δυσλειτουργιών του δικαιοδοτικού συστήματος της χώρας και η έγκαιρη λήψη σχετικών μέτρων, νομοθετικών και άλλων, προκειμένου να παρέχεται σε κάθε άτομο επίκαιρη και ποιοτική δικαστική προστασία, δεδομένου ότι ο δικα-στικός έλεγχος πράξεων και παραλείψεων των κρατικών οργάνων αποτελεί ακρο-γωνιαίο λίθο της αρχής του κράτους δικαίου16.

                                         Οι σύγχρονες τάσεις για την έννοια και το περιεχόμενο της αρχής του κράτους δικαίου αποτυπώνονται στο δεύτερο εδάφιο της παρ.1 του άρθρου 25 του αναθεωρημένου Συντάγματος στο οποίο ορίζεται ότι τα κρατικά όργανα είναι υποχρεωμένα να διασφαλίζουν όχι μόνον την ανεμπόδιστη άσκηση των δικαιωμάτων του ανθρώπου, όπως οριζόταν πριν την αναθεώρηση, αλλά και την αποτελεσματική άσκησή τους. Η ρητή αναφορά στην αποτελεσματικότητα επιβάλλει εν πρώτοις στο νομοθέτη να μεριμνά για τον εκσυγχρονισμό των επιλογών του ώστε να διασφα-λίζεται ότι τα δικαιώματα ασκούνται σε επίκαιρο χρόνο και με τον κατάλληλο τρόπο και συνεπώς δεν αποτελούν διακηρύξεις κενές περιεχομένου. 

                                      6. Όπως ορθά έχει επισημανθεί, η δημοκρατική πολιτεία οφεί-λει όχι μόνον να εγγυάται την ύπαρξη ενός τυπικού κράτους δικαίου αλλά να επι-διώκει διαρκώς την εμπέδωση ουσιαστικού κράτους δικαίου. Η επιλογή αυτή ση-μαίνει πρωτίστως τη θέσπιση κανόνων δικαίου που αρμόζουν σε μια πραγματικά δίκαιη πολιτεία η οποία αντιλαμβάνεται με ανοιχτό πνεύμα τα επίκαιρα προβλήματα μιας συνεχώς παλλόμενης από μεταβολές κοινωνίας. Παράδειγμα η νομοθετική αντι-μετώπιση των ζητημάτων που δημιουργούνται από το τεράστιο πρόβλημα της μαζι-κής εισροής μεταναστών και της μακρόχρονης παραμονής τους στη χώρα, γεγονότα τα οποία επιφέρουν ουσιώδεις διαφοροποιήσεις στον κοινωνικό ιστό17.

                                          Ιδιαίτερη αξία για την ουσιαστικοποίηση της αρχής του κράτους δικαίου έχουν οι πρακτικές που ακολουθεί η Διοίκηση κατά την εφαρμογή του νομοθετικού πλαισίου, ιδίως στο πεδίο των ατομικών δικαιωμάτων, λαμβανομέ-νου υπόψη ότι η διοικητική δραστηριότητα  επεκτείνεται διαρκώς σε όλους και πε-ρισσότερους τομείς και επομένως η δράση των οργάνων της αποκτά ολοένα και με-γαλύτερη σημασία18.          

                                         Για την καθιέρωση ουσιαστικού κράτους δικαίου καθορι-στικός είναι εν τέλει ο ρόλος των δικαστηρίων. Η ερμηνεία των κανόνων δικαίου από τα δικαστήρια, κατά την επίλυση των διαφορών που άγονται ενώπιον τους, είναι δυνατό να διασφαλίσει την επίτευξη και της ουσιαστικής νομιμότητας. Ο δικαστικός έλεγχος μπορεί να οδηγήσει είτε στην ματαίωση εφαρμογής ενός κανόνα λόγω αντίθεσής του προς το Σύνταγμα ή προς κανόνα υπερνομοθετικής ισχύος είτε στην ερμηνεία του κατά τρόπο που να είναι συμβατός στις σύγχρονες εξελίξεις και να αποδίδει το «πνεύμα δικαίου» που διαμορφώνεται κάτω από τις συγκεκριμένες κοινωνικές συνθήκες. Τούτο πρακτικά σημαίνει ότι τα δικαστήρια μπορούν να «θέσουν εκποδών»  επιλογές του νομοθέτη που δεν ανταποκρίνονται στη ζώσα πραγματικότητα καθώς και να ακυρώσουν πράξεις ή παραλείψεις της Διοίκησης που θίγουν με διάφορους τρόπους τη σφαίρα της προσωπικής ελευθερίας των ατόμων19.

                                       7. Με τα δεδομένα που προεκτέθηκαν, καθίσταται σαφές ότι η αρχή του κράτους δικαίου ανανεώνεται και  εμπλουτίζεται προκειμένου να ανταπο-κριθεί στις ραγδαίες εξελίξεις που γνωρίζει το δημοκρατικό κοινοβουλευτικό πολί-τευμα από τα μέσα του εικοστού αιώνα έως τις ημέρες μας. Έτσι, ο τυπικά εγγυητικός και διαδικαστικός χαρακτήρας του κράτους δικαίου, ο οποίος συνετέλεσε σημαντικά στην οικοδόμηση της φιλελεύθερης και δημοκρατικής πολιτείας, αποτελεί σήμερα μια μόνον από τις όψεις της αρχής η οποία προσλαμβάνει, τις τελευταίες ιδίως δεκα-ετίες, και άλλα χαρακτηριστικά. Στα χαρακτηριστικά αυτά περιλαμβάνονται η ποιό-τητα των θεσπιζόμενων κανόνων, η αποτελεσματική λειτουργία των θεσμών, η διαρ-κής αναζήτηση για κανόνες και πρακτικές που άπτονται και του σκέλους της ουσι-αστικής νομιμότητας.

                           Β.Διοίκηση, Κυβέρνηση και Σύνταγμα

                                       1. Σύμφωνα με το άρθρο 26 παρ.2 του Συντάγματος 1975/ 1986/2001 η εκτελεστική λειτουργία ασκείται από τον Πρόεδρο της Δημοκρατίας και την Κυβέρνηση. Στο κυβερνητικό σκέλος περιλαμβάνεται τόσο το όργανο της Κυ-βέρνησης που διορίζεται από τον Πρόεδρο της Δημοκρατίας, σύμφωνα με το άρθρο 37 του Συντάγματος, όσο και η Διοίκηση. Οι αρμοδιότητες της κυβέρνησης προβλέ-πονται στο άρθρο 82 παρ.1 του Συντάγματος που ορίζει ότι η Κυβέρνηση καθορίζει και κατευθύνει τη γενική πολιτική της χώρας, σύμφωνα με τους ορισμούς του Συν-τάγματος και των νόμων, ενώ στην παρ.2 ορίζεται ότι ο πρωθυπουργός εξασφαλίζει την ενότητα της κυβέρνησης και κατευθύνει τις ενέργειές της καθώς και των δημό-σιων γενικά υπηρεσιών για την εφαρμογή της κυβερνητικής πολιτικής μέσα στο πλαί-σιο των νόμων.20
                                            Το συνταγματικό πλαίσιο της Διοίκησης περιλαμβάνει κυρίως το άρθρο 101 του Συντάγματος που προβλέπει ότι η διοίκηση του κράτους οργανώνεται σύμφωνα με το αποκεντρωτικό σύστημα ( παρ.1) και ότι τα περιφερεια-κά όργανα του κράτους έχουν γενική αποφασιστική αρμοδιότητα για τις υποθέσεις της περιφέρειάς τους, ενώ τα κεντρικά όργανα εκτός από ειδικές αρμοδιότητες έχουν τη γενική κατεύθυνση, το συντονισμό και τον έλεγχο νομιμότητας των πράξεων των περιφερειακών οργάνων ( παρ.3), το άρθρο 102 που κατοχυρώνει το θεσμό της τοπι-κής αυτοδιοίκησης και την εποπτεία του κράτους επ’ αυτής. Το πλαίσιο συμπληρώ-νεται από το άρθρο 103 του Συντάγματος που ορίζει ότι οι δημόσιοι υπάλληλοι είναι εκτελεστές της θέλησης του κράτους και υπηρετούν το λαό, οφείλουν πίστη στο Σύνταγμα και αφοσίωση στην πατρίδα21.                                         

                                       2. Από τις ανωτέρω συνταγματικές διατάξεις προκύπτει ότι η Κυβέρνηση είναι αρμόδια για τη χάραξη της πολιτικής, συνολικά, και τη λήψη των κορυφαίων αποφάσεων προς αντιμετώπιση των προβλημάτων της χώρας. Η δια-κυβέρνηση της χώρας, η οποία εκδηλώνεται καθημερινά με πολιτικές επιλογές και αποφάσεις που συνθέτουν την κρατική δραστηριότητα στο ύψιστο επίπεδό της, χαρα-κτηρίζεται ως κυβερνητική λειτουργία22.

                                            Στη Διοίκηση φαίνεται εκ πρώτης όψεως ότι το Σύνταγμα αναθέτει αμιγώς εκτελεστικό έργο- δηλαδή την καθημερινή εφαρμογή των πολιτικών που έχει ήδη αποφασίσει, εξαγγείλει και θεσμοθετήσει η Κυβέρνηση- το οποίο συγ-κροτεί τη λεγόμενη διοικητική λειτουργία. Η σύγχρονη αντίληψη πάντως για την οργάνωση και τις λειτουργίες του κράτους επισημαίνει ότι είναι αδύνατο να υπάρξει πλήρης και σαφής διαχωρισμός μεταξύ κυβερνητικής και διοικητικής λειτουργίας δεδομένου ότι ο σχεδιασμός και η εφαρμογή της δημόσιας πολιτικής είναι φάσεις της κρατικής δραστηριότητας στενά συνυφασμένες και ως εκ τούτου η Διοίκηση μετέχει στη λήψη ακόμη και των σημαντικών πολιτικών αποφάσεων και επιλογών στο βαθμό που απαιτείται, εκτός από πολιτική βούληση, εξειδικευμένη γνώση και εμπειρία23.

                                       3. Από τα παραπάνω διαπιστώνεται ότι ο συνταγματικός νο-μοθέτης ρυθμίζει σε πολύ γενικές γραμμές την οργάνωση και τις αρμοδιότητες της Διοίκησης παρέχοντας έτσι στον κοινό νομοθέτη ευρύτατα περιθώρια για να κινηθεί στα κρίσιμα αυτά πεδία. Η ευρεία αυτή ευχέρεια δίνει τη δυνατότητα να μεταβάλλον-ται από το νομοθέτη οργανωτικά σχήματα της Διοίκησης και να αναδιαρθρώνονται οι αρμοδιότητές της με σκοπό να επιτυγχάνεται διαρκής προσαρμογή της διοικητικής λειτουργίας στα νέα κάθε φορά δεδομένα24. Και τούτο διότι η περίοδος που άρχισε μετά τη λήξη του δευτέρου παγκοσμίου πολέμου για τα δημοκρατικά πολιτεύματα της δυτικής Ευρώπης και της βόρειας Αμερικής,  διακρίνεται από τον έντονο κρατικό παρεμβατισμό στην οικονομία που αποβλέπει στην ικανοποίηση των αναγκών όσο το δυνατό περισσότερων κοινωνικών στρωμάτων και κυρίως στην ενίσχυση των ασθενέστερων. Φυσικό επακόλουθο αυτής της εξέλιξης, που έχει οδηγήσει στην οικοδόμηση του κοινωνικού κράτους, είναι η διαρκής επέκταση των δραστηριοτήτων της διοίκησης σε νέες περιοχές της οικονομικής και κοινωνικής ζωής που επιβάλλει λιτούς και εύκαμπτους συνταγματικούς ορισμούς  για την οργάνωση και τις αρμοδιότητες της διοίκησης οι οποίοι επιτρέπουν τη θεσμοθέτηση νέων σχημάτων και την ανάπτυξη νέων μορφών δράσης25.

                                       4. Η θεωρία έχει αποπειραθεί να κατατάξει τις δραστηριότη-τες της κρατικής διοίκησης, ανάλογα με το περιεχόμενό τους, σε ορισμένες κατηγο-ρίες οι οποίες δεν είναι κατ’ ανάγκην αμιγείς αλλά υποδηλώνουν ένα βασικό προσανατολισμό. Στο πλαίσιο αυτό διακρίνονται οι εξής τύποι διοίκησης : α) η κυριαρχική διοίκηση που αποτελεί την κλασική μορφή διοίκησης και χαρακτηρίζεται από την άσκηση δημόσιας εξουσίας  στους πολίτες με τη συνδρομή των κρατικών μέσων καταναγκασμού26. Χαρακτηριστικό παράδειγμα είναι το δίκαιο της δημόσιας τάξης που περιλαμβάνει τις αρμοδιότητες και τη δράση της αστυνομίας, β) η παροχική διοίκηση που συνδέεται με την ανάπτυξη του κοινωνικού κράτους και περι-λαμβάνει όλες εκείνες τις δραστηριότητες που αποβλέπουν στην εξασφάλιση στοιχειωδών αγαθών και υπηρεσιών προς τους πολίτες, όπως π.χ. οι δημόσιες επιχειρήσεις τηλεπικοινωνιών και ηλεκτρισμού, η εκπαίδευση, οι συγκοινωνίες, τα δημόσια μέσα  ενημέρωσης27, γ) η συναλλακτική διοίκηση η οποία δραστηριοποιείται στο χώρο της ιδιωτικής οικονομίας και συμβάλλεται όχι ως φορέας δημόσιας εξουσί-ας αλλά ως ιδιώτης. Στην περίπτωση αυτή η διοίκηση  δεν επεμβαίνει κυριαρχικά στη λειτουργία της οικονομίας αλλά συμμετέχει στην οικονομική ζωή της χώρας ως απλό υποκείμενό της. Ως παράδειγμα θα μπορούσε να αναφερθεί η σύναψη συμβάσεων ιδιωτικού δικαίου μεταξύ διοίκησης και ιδιωτών με σκοπό την αγορά, την εκμίσθωση ή την πώληση κινητών και ακινήτων πραγμάτων28.

                                       4. Το δημοκρατικό κοινοβουλευτικό πολίτευμα, όπως εξελί-χθηκε από τα μέσα του 20ου αιώνα, έχει ως βασικό χαρακτηριστικό την ενίσχυση της εκτελεστικής εξουσίας. Ο ρόλος του κοινοβουλίου έχει βαθμιαία αποδυναμωθεί προς όφελος ενός ενιαίου κέντρου εξουσίας το οποίο συγκροτείται από την κυβέρνηση, την κοινοβουλευτική πλειοψηφία που την στηρίζει και τους μηχανισμούς του πολι-τικού κόμματος από το οποίο προέρχονται οι βουλευτές της πλειοψηφίας και, κατά κανόνα, τα μέλη της κυβέρνησης. Σ’ αυτό το ενιαίο κέντρο εξουσίας κυρίαρχος είναι ο ρόλος του πρωθυπουργού ο οποίος, στα πλαίσια του ελληνικού Συντάγματος και του πολιτικού συστήματος, ενισχύθηκε σημαντικά μετά την αναθεώρηση του 198629.

                                             Η διαμόρφωση αυτού του ενιαίου κέντρου εξουσίας σε συνδυασμό με τον εξαιρετικά  διευρυμένο ρόλο της Διοίκησης στο πλαίσιο του πα-ρεμβατικού κοινωνικού κράτους έχει ως αποτέλεσμα την οικοδόμηση ενός πολυπλό-καμου κρατικού μηχανισμού υπερφορτωμένου με αρμοδιότητες και ποικίλες δραστη-ριότητες. Είναι μάλιστα αξιοσημείωτο ότι στην ελληνική περίπτωση ο κρατικός μη-χανισμός αναπτύχθηκε πολύ ενωρίς και με μεγάλη ταχύτητα, πριν ακόμα αρχίσει η οικοδόμηση του κοινωνικού κράτους, το φαινόμενο δε της υπερδιόγκωσης του κρά-τους συναρτάται με ποικίλους κοινωνικούς και οικονομικούς παράγοντες ενώ σχετί-ζεται οπωσδήποτε και με τις πελατειακές σχέσεις που αποτελούν χαρακτηριστικό το ελληνικού πολιτικού συστήματος όπως αποκρυσταλλώθηκε κατά τη διάρκεια του 19ου αιώνα30. 

                          Γ.Η αρχή νομιμότητας της διοίκησης

                                       1. Όπως ήδη αναφέρθηκε μια από τις θεμελιώδεις αρχές του δημοκρατικού πολιτεύματος είναι η αρχή του κράτους δικαίου η οποία καθιερώνεται πλέον ρητώς στο ισχύον ελληνικό Σύνταγμα. Μεταξύ των εγγυήσεων που συνθέτουν την εν λόγω αρχή περιλαμβάνεται και η αρχή της νομιμότητας της διοίκησης, η οποία μάλιστα εντάσσεται στο παραδοσιακό περιεχόμενο της τυπικής όψης του κράτους δι-καίου, και δεσμεύει τα διοικητικά όργανα να ενεργούν πάντοτε σύμφωνα με το νόμο31. Η αρχή νομιμότητας της διοίκησης συνάπτεται με την αρχή της λαϊκής κυριαρχίας και το απορρέον από αυτήν τεκμήριο αρμοδιότητας υπέρ του νομοθετικού σώματος που εκλέγεται από το εκλογικό σώμα,  θεμελιώνεται δε σε σειρά συνταγματικών διατάξεων και ιδίως στο άρθρο 95 παρ.1 εδαφ. α’ και παρ.5 που προβλέπει ότι στην αρμοδιότητα του Συμβουλίου της Επικρατείας ανήκει η μετά από αίτηση ακύρωση των εκτελεστών πράξεων των διοικητικών αρχών για υπέρβαση εξουσίας ή για παράβαση νόμου και ότι η διοίκηση έχει υποχρέωση να συμμορφώνεται στις δικαστικές αποφάσεις, καθώς και στο άρθρο 50 που ορίζει ότι ο Πρόεδρος της Δημοκρατίας δεν έχει άλλες αρμοδιότητες παρά μόνον όσες του απονέμουν ρητά το Σύνταγμα και οι νόμοι που είναι σύμφωνοι με αυτό32. Από τις ανωτέρω συνταγματικές διατάξεις συνάγεται ότι η αρχή της νομιμότητας της διοίκησης αντλεί τα ερείσματά  της, όχι σε κεφάλαιο σχετικό με την οργάνωση και τη λειτουργία της, αλλά σε κεφάλαια που αναφέρονται στο δικαστικό έλεγχο της διοίκησης από το Συμβούλιο της Επικρατείας και αντίστοιχα στις αρμοδιότητες του Προέδρου της Δημοκρατίας.

                                       2. Σύμφωνα με την αρχή της νομιμότητας η Διοίκηση είναι υποχρεωμένη να κινείται πάντοτε μέσα στο πλαίσιο που θέτουν οι κανόνες δικαίου. Τούτο σημαίνει ότι η οργάνωση, η λειτουργία και η εν γένει δράση της διοίκησης δι-έπεται από κανόνες που περιλαμβάνονται σε ολόκληρο το νομικό σύστημα της πο-λιτείας, δηλαδή στο Σύνταγμα, στις διεθνείς συμβάσεις που έχουν κυρωθεί με νόμο και έχουν υπερνομοθετική ισχύ, στην κοινή νομοθεσία αλλά και στους κανόνες που θέτει η κατ’ εξουσιοδότηση νόμου κανονιστικώς δρώσα διοίκηση. Ιδιαίτερη αναφορά πρέπει να γίνει εδώ στο νομικό οικοδόμημα της Ευρωπαϊκής Ένωσης το οποίο ενσω-ματώνεται στην εθνική έννομη τάξη και αποτελεί πλέον μια εξαιρετικά σημαντική όσο και εκτεταμένη πηγή της.

                                    3.  Η αρχή της νομιμότητας δεν σημαίνει βεβαίως ότι οι κανό-νες δικαίου δεσμεύουν τη διοίκηση σε βαθμό τέτοιο που να υπαγορεύουν κάθε ενέρ-γειά της και να μην της αφήνουν καθόλου περιθώρια επιλογών. Είναι άλλωστε κοινός τόπος ότι η φύση των κανόνων δικαίου ως γενικών και αφηρημένων δεν καθιστά δυνατή την πρόβλεψη από το νομοθέτη όλων των περιπτώσεων που μπορεί να γεννήσει η καθημερινή οικονομική και κοινωνική δραστηριότητα και επομένως τα διοικητικά όργανα είναι συχνά αναγκασμένα να ερμηνεύουν τους σχετικούς κανόνες,  πριν να ενεργήσουν, προκειμένου να δίνουν λύσεις στα προβλήματα που δημι-ουργούνται33. Πέραν αυτού ο νομοθέτης επιλέγει πολλές φορές να μη δεσμεύει απολύτως τη διοίκηση αλλά παρέχει σ’ αυτήν ελευθερία κινήσεων, η οποία στο διοικητικό δίκαιο είναι γνωστή με τον όρο «διακριτική ευχέρεια», για να επιλέξει την καλύτερη δυνατή λύση κατά την αντιμετώπιση ζητημάτων που απαιτούν προσαρ-μοστικότητα και ευκαμψία34.

                                      Η θεσμοθέτηση της διακριτικής ευχέρειας της διοίκησης σε όλο και περισσότερους τομείς δράσης, η οποία σε ορισμένες περιπτώσεις μπορεί να είναι ακόμη και εξαιρετικά ευρεία35, επιβάλλει και μια άλλη όψη στην αρχή της νομι-μότητας: η διοίκηση δεν αρκεί να κινείται τυπικά μέσα στα πλαίσια του νόμου αλλά οφείλει να ασκεί κατά τέτοιο τρόπο τις αρμοδιότητές της που να προσδίδει στις αποφάσεις της το στοιχείο της ποιότητας. Έτσι, το κατά περίπτωση αρμόδιο διοικη-τικό όργανο υποχρεούται να προβαίνει σε ενδελεχή αξιολογική σύγκριση των λύσεων που μπορεί να επιλέξει, πάντοτε εντός των ορίων του νόμου, να τεκμηριώνει την προκρινόμενη κάθε φορά λύση με αναφορά σε αρχές και κριτήρια απορρέοντα από το νόμο και περαιτέρω να την επενδύει με την κατάλληλη αιτιολογία36. Ο πολίτης του σύγχρονου παρεμβατικού κράτους αντιλαμβάνεται την αρχή νομιμότητας της διοίκη-σης υπό μια σύνθετη και προχωρημένη εκδοχή που διασφαλίζει όχι μόνον νόμιμες αλλά και ορθολογικές επιλογές με σοβαρή τεκμηρίωση.

                        Δ.Μορφές διοικητικής δράσης  

                            α) Η κανονιστικώς δρώσα διοίκηση
                                       1. Στο άρθρο 43 του ισχύοντος Συντάγματος καθιερώνεται ο θεσμός της νομοθετικής εξουσιοδότησης σύμφωνα με τον οποίο είναι δυνατό να ανα-τίθεται με πράξη του νομοθετικού οργάνου σε ορισμένο διοικητικό όργανο η αρμο-διότητα έκδοσης κανονιστικών πράξεων με τις οποίες θεσπίζονται απρόσωποι και αφηρημένοι κανόνες δικαίου που ιδρύουν νέα δικαιώματα ή και υποχρεώσεις για τους διοικούμενους. Η εξουσιοδότηση μπορεί να δίδεται είτε για την έκδοση προεδρικών διαταγμάτων, μετά από πρόταση του αρμόδιου υπουργού, είτε για την έκδοση κανονιστικών πράξεων από άλλα όργανα της διοίκησης προκειμένου να ρυθμιστούν ειδικότερα θέματα ή θέματα με τοπικό ενδιαφέρον ή με τεχνικό ή λεπτομερειακό χα-ρακτήρα37.                                                             

                                       Όπως γίνεται δεκτό στη νομολογία του Συμβουλίου της Επι-κρατείας η εξουσιοδοτική διάταξη του νόμου πρέπει να είναι ειδική, δηλαδή να υπάρ-χει συγκεκριμένος καθορισμός των θεμάτων που μπορεί να ρυθμιστούν με κανονιστι-κή πράξη, διότι η αρμοδιότητα των οργάνων της εκτελεστικής εξουσίας προς άσκηση νομοθετικού έργου είναι εξαιρετική και ως εκ τούτου πρέπει να οριοθετείται με σα-φήνεια. Ως εκ τούτου είναι αντισυνταγματική εξουσιοδοτική διάταξη νόμου που είναι γενική και αόριστη, όχι όμως και όταν είναι ευρεία δηλαδή περιλαμβάνει μεγάλο αριθμό θεμάτων προς ρύθμιση με την έκδοση κανονιστικών πράξεων38.     

                                      Ο κανόνας που θέτει το άρθρο 43 του Συντάγματος είναι ότι η εξουσιοδότηση παρέχεται  στον Πρόεδρο της Δημοκρατίας ενώ κατ’ εξαίρεση μπορεί να δοθεί και σε άλλα όργανα της διοίκησης, τα οποία δεν προσδιορίζονται και επομέ-νως αποδέκτες της εξουσιοδότησης μπορεί να είναι μεγάλος αριθμός οργάνων της δι-οίκησης, και μόνον για ειδικότερα θέματα, τέτοια δε θέματα είναι εκείνα τα οποία αποτελούν κατά το περιεχόμενό τους και σε σχέση προς την ουσιαστική ρύθμιση που περιέχεται στο νομοθετικό κείμενο μερικότερη περίπτωση ορισμένου θέματος που αποτελεί το αντικείμενο της εν λόγω νομοθετικής ρύθμισης39.

                                       2. Η κανονιστική αρμοδιότητα της διοίκησης αποτελεί μια εξαιρετικά σημαντική πτυχή της δράσης της γιατί αφορά στη θέσπιση κανόνων δι-καίου που ρυθμίζουν την καθημερινή ζωή του πολίτη και γενικότερα τις δραστηριό-τητες που αναπτύσσονται στη χώρα. Και μπορεί μεν τα βασικά στοιχεία της ρύθμι-σης να περιέχονται στη διάταξη του νόμου που έχει ψηφίσει η λαϊκή αντιπροσωπεία και επί τη βάσει της οποίας παρέχεται η εξουσιοδότηση, αλλά οι διατάξεις των προ-εδρικών διαταγμάτων έρχονται να εξειδικεύσουν το νομοθετικό πλαίσιο που αφορά το κάθε φορά ρυθμιζόμενο θέμα θεσπίζοντας κανόνες που είναι δυνατό να εισάγουν περιορισμούς στην άσκηση ατομικών δικαιωμάτων, να καθιερώνουν κριτήρια και διαδικασίες, να προβλέπουν όρους και προϋποθέσεις για τη χορήγηση κοινωνικών παροχών ή την άσκηση πολιτικών δικαιωμάτων, ενώ και οι λοιπές κανονιστικές πρά-ξεις που αφορούν ειδικότερα θέματα επιδρούν, αναμφίβολα, στα δικαιώματα και τις υποχρεώσεις των πολιτών.

                                       Είναι κοινός τόπος ότι η κανονιστική δράση της διοίκησης εμφανίζεται διαρκώς αυξανόμενη λόγω του πολυσχιδούς ρόλου του κράτους στην οικονομική και κοινωνική ζωή. Το κοινοβούλιο ψηφίζει μεγάλο αριθμό νομοθετημά-των προκειμένου να αντιμετωπίσει ολοένα και πιο σύνθετα και πιεστικά προβλήματα της κοινωνίας, αλλά και στο πλαίσιο της ένταξης της χώρας σε ευρωπαϊκούς και διε-θνείς οργανισμούς, χωρίς όμως να έχει το χρόνο και εν γένει τις δυνατότητες να εξ-αντλήσει τα προς ρύθμιση θέματα με τις διατάξεις των τυπικών νόμων
40. Έτσι παρέχεται στη διοίκηση η αρμοδιότητα να εξειδικεύει το κατά περίπτωση νομοθετικό οικοδόμημα αξιοποιώντας είτε τις τεχνικές γνώσεις του προσωπικού της, όταν τούτο απαιτείται από το επίμαχο θέμα, είτε την εμπειρία που έχει αποκτήσει από την καθη-μερινή πρακτική των υπηρεσιών της. Εκτός τούτου η παροχή εξουσιοδότησης στη διοίκηση δίδει τη δυνατότητα για συχνή χρήση της, έτσι ώστε να προσαρμόζεται το νομοθετικό πλαίσιο ανάλογα με τις μεταβαλλόμενες συνθήκες χωρίς να χρειάζεται ψήφιση νέου τυπικού νόμου. Είναι αξιοσημείωτο ότι η προσαρμογή του ελληνικού προς το κοινοτικό δίκαιο στηρίχθηκε εν πολλοίς στον μηχανισμό έκδοσης προεδρι-κών διαταγμάτων και υπουργικών αποφάσεων που αποτέλεσε τη βασική επιλογή του κοινού νομοθέτη για την ενσωμάτωση του εκτεταμένου πεδίου των κοινοτικών κανό-νων στην εθνική έννομη τάξη.

                                 β) Η έκδοση ατομικών διοικητικών πράξεων.

                                       1. Το μεγαλύτερο μέρος της διοικητικής δράσης αφιερώνεται στην έκδοση πράξεων από διοικητικά όργανα, όταν αυτά ενεργούν ασκώντας δημό-σια εξουσία, που αφορούν στην ικανοποίηση ή μη συγκεκριμένων αιτημάτων πολι-τών ή ομάδων πολιτών. Το θεσμικό οικοδόμημα που διαμορφώνεται από τους κανό-νες του κοινού και του κανονιστικού νομοθέτη, όπως έχει περιγραφεί, ιδρύει δικαι-ώματα και υποχρεώσεις για τους πολίτες, οι οποίοι υποβάλλουν αιτήσεις προς τη δι-οίκηση κατ΄εφαρμογήν των ανωτέρω κανόνων είτε για να ασκήσουν τα προβλε-πόμενα δικαιώματα είτε για να μην τους καταλάβουν οι οριζόμενες υποχρεώσεις41.

                                          Η πράξη την οποία εκδίδει η διοίκηση επ’ ευκαιρία αιτή-σεως του διοικουμένου καθορίζει τη συμπεριφορά του τελευταίου και διαθέτει το στοιχείο της εκτελεστότητας, δηλαδή εφαρμόζεται υποχρεωτικά χωρίς να χρειάζεται η παρεμβολή άλλου οργάνου ή άλλης περαιτέρω διαδικασίας. Η εκτελεστή διοικητι-κή πράξη έχει το τεκμήριο της νομιμότητας με συνέπεια η τιθέμενη ρύθμιση να επι-φέρει αμέσως μεταβολή στην υφιστάμενη νομική κατάσταση του διοικουμένου και να διατηρείται σε ισχύ μέχρι να ανακληθεί στα πλαίσια της διοίκησης ή μέχρι να ακυρωθεί από το αρμόδιο δικαστήριο42.

                                       2. Μια από τις σοβαρότερες συνέπειες της εκτελεστότητας των διοικητικών πράξεων είναι η δυνατότητα άσκησης διοικητικού κατανα-γκασμού43. Έτσι, το κατά περίπτωση αρμόδιο διοικητικό όργανο, όταν ενεργεί ως φορέας δημόσιας εξουσίας, μπορεί να προχωρήσει στις απαραίτητες υλικές ενέργειες προκειμένου να επιβάλλει το περιεχόμενο της διοικητικής πράξης που έχει εκδώσει, χωρίς να απαιτείται η συνδρομή άλλων προϋποθέσεων όπως π.χ. η έκδοση δικαστικής απόφασης. Σε περίπτωση άρνησης του διοικούμενου να συμμορφωθεί προς την εκδοθείσα διοικητική πράξη η διοίκηση έχει την ευχέρεια να προσφύγει ακόμη και σε βίαια μέσα εφόσον τούτο προβλέπεται από το νόμο, συντρέχουν προς τούτο επείγοντες λόγοι και δεν υφίσταται άλλο μέσο το οποίο να εξασφαλίζει την επίτευξη του επιδιωκόμενου αποτελέσματος. Άλλα μέσα διοικητικού καταναγκασμού είναι η επιβολή προστίμου που αποβλέπει αποκλειστικά στον εξαναγκασμό του υποχρέου να συμμορφωθεί καθώς και η αναπληρωτική εκτέλεση με την οποία η διοίκηση εκπληρώνει μια υποχρέωση του ιδιώτη, μη προσωποπαγή, με δαπάνες του υποχρέου που εισπράττεται με βάση τον Κώδικα Εισπράξεως Δημοσίων Εσόδων.   

                                        3. Ιδιαίτερη αξία έχει η διάκριση μεταξύ δέσμιας αρμοδιότη-τας και διακριτικής ευχέρειας του διοικητικού οργάνου. Το διοικητικό όργανο όταν ενεργεί με δέσμια αρμοδιότητα  είναι υποχρεωμένο να εκδώσει  την αιτούμενη διοι-κητική πράξη εφόσον διαπιστώσει ότι συντρέχουν οι οριζόμενες πραγματικές ή νομικές προϋποθέσεις, ενώ όταν ενεργεί κατά διακριτική ευχέρεια απλώς δύναται να εκδώσει πράξη ή να επιλέξει μεταξύ περισσοτέρων ρυθμίσεων σύμφωνα με τα περι-θώρια που αφήνει ο νομοθέτης. Κατά γενική αρχή του διοικητικού δικαίου σε περί-πτωση που ο νόμος δεν προβλέπει ρητά δέσμια αρμοδιότητα του διοικητικού οργάνου υπάρχει τεκμήριο υπέρ της διακριτικής ευχέρειας44.

                                       4. Η αντιμετώπιση των αιτημάτων των πολιτών από τη διοί-κηση αποτελεί στοιχείο που αντανακλά το επίπεδο και την ποιότητα μιας δικαιοκρα-τούμενης πολιτείας και περιλαμβάνει διάφορες φάσεις. Η πρώτη φάση αφορά στην υποχρέωση να επιληφθεί η διοίκηση σε σύντομο χρόνο από την υποβολή του σχετικού αιτήματος και να διεκπεραιώσει την υπόθεση σε εύλογο χρόνο, ανάλογα και με την πολυπλοκότητα των τιθεμένων ζητημάτων. Η επόμενη φάση συνίσταται στην ενδελεχή μελέτη των στοιχείων του φακέλου από το αρμόδιο διοικητικό όργανο και στην ερμηνεία του διέποντος την αίτηση νομικού καθεστώτος, όταν αυτό απαιτείται, με αρχές και κριτήρια που να αποδίδουν το πνεύμα του νομοθέτη. Τέλος η εκδιδό-μενη πράξη πρέπει να διαθέτει αιτιολογία που να πείθει για την ορθότητα της επιλε-γόμενης κάθε φορά λύσης και να προκύπτει είτε από το σώμα της είτε από τα στοι-χεία του φακέλου. Η κατ’ αυτόν τον τρόπο λειτουργία της διοίκησης κατά την έκδο-ση των ατομικών διοικητικών πράξεων μειώνει τις περιπτώσεις προσφυγής του πο-λίτη στα δικαστήρια ή πάντως περιορίζει τις πιθανότητες ευδοκίμησης του τυχόν ασκούμενου ενδίκου βοηθήματος, με περαιτέρω συνέπεια να εμπεδώνεται ουσια-στικά το κράτος δικαίου και να τηρείται υπό πραγματικούς όρους η αρχή της νομιμότητας εφόσον δεν καθίσταται άνευ ετέρου αναγκαία η προσφυγή στη δικαστι-κή προστασία προκειμένου να ικανοποιηθεί το αίτημα του πολίτη και εν τέλει να αποκατασταθεί η νομιμότητα.

                                  γ) Οι υλικές ενέργειες
                                       1. Η λειτουργία της διοίκησης δεν εμφανίζεται μόνον ως έκ-δοση ατομικών και κανονιστικών πράξεων αλλά λαμβάνει και την μορφή υλικών εν-εργειών. Οι υλικές ενέργειες είναι δυνατό για λόγους συστηματικούς να διαιρεθούν σε δύο βασικές κατηγορίες: σ’ αυτές που συνδέονται με την έκδοση των διοικητικών πράξεων και σ’ αυτές που εκδηλώνονται προς αντιμετώπιση μιας ορισμένης πραγμα-τικής κατάστασης45.

                                       Στην πρώτη κατηγορία των υλικών ενεργειών μπορεί να γίνει περαιτέρω η διάκριση μεταξύ αυτών που πραγματοποιούνται πριν από την έκδοση μιας διοικητικής πράξης και εκείνων που έπονται της έκδοσής της. Έτσι π.χ. για τη  λειτουργία μουσικών οργάνων σε ταβέρνες και εστιατόρια απαιτείται ειδική άδεια του οικείου αστυνομικού τμήματος αφού διαπιστωθεί ότι δεν διαταράσσεται η ησυ-χία των περιοίκων, η διαπίστωση δε αυτή πρέπει να γίνει από αστυνομικό όργανο που επισκέπτεται το χώρο πριν από την έκδοση της άδειας. Μετά την έκδοση της άδειας το αστυνομικό όργανο μπορεί να επισκεφθεί εκ νέου το χώρο για να διαπιστώσει την τήρηση του εν λόγω όρου ιδίως αν διατυπωθούν καταγγελίες εκ μέρους των περι-οίκων. Επίσης, η διοίκηση μπορεί να προχωρήσει σε υλικές ενέργειες στο πλαίσιο του διοικητικού καταναγκασμού, σύμφωνα με τα ανωτέρω, προκειμένου να επιτύχει τη συμμόρφωση των διοικουμένων προς τις υποχρεώσεις που επιβάλλονται από εκτελε-στές διοικητικές πράξεις.

                                       Στη δεύτερη κατηγορία εντάσσονται εκείνες οι υλικές ενέρ-γειες που αποβλέπουν στην αντιμετώπιση συγκεκριμένων πραγματικών καταστάσε-ων, όπως η προστασία φιλάθλων από αστυνομικές δυνάμεις στους χώρους εντός και εκτός του γηπέδου, η διάσωση ναυαγών λαθρομεταναστών από το λιμενικό, η κατά-σβεση πυρκαϊάς από τις πυροσβεστικές δυνάμεις, η καταστολή διαδηλώσεων από την αστυνομία, η διάνοιξη κλειστών από το χιόνι οδών από συνεργεία των οργανισμών τοπικής αυτοδιοίκησης και στρατιώτες.

                                      Είναι αξιοσημείωτο ότι αυτού του είδους η δράση της διοίκη-σης, που αποσκοπεί στην αντιμετώπιση πραγματικών καταστάσεων και έκτακτων πε-ριστατικών, μπορεί να αποδειχθεί ζημιογόνος για την περιουσία πολιτών και να θε-μελιώσει ευθύνη της πολιτείας με την άσκηση αγωγής αποζημιώσεως σύμφωνα με τα άρθρα 105 και 106 του Εισαγωγικού Νόμου του Αστικού Κώδικα46.

                                       2. Ο διευρυμένος ρόλος του κράτους έχει ως συνέπεια να συναντώνται ολοένα και περισσότερο στην καθημερινή ζωή υλικές ενέργειες εκ μέρους διοικητικών οργάνων κατά την άσκηση δημόσιας εξουσίας. Έτσι, οι υλικές ενέργειες δεν αποβλέπουν μόνον στη διατήρηση της τάξης και της ασφάλειας των πολιτών ή στην εξασφάλιση των κρατικών εσόδων, αλλά είναι αποτέλεσμα και της άσκησης πολιτικών πρόνοιας στο πλαίσιο του κοινωνικού κράτους.

                                   δ) Σύγχρονες μορφές διοικητικής δράσης                                                      

                                               1. Τις τελευταίες δεκαετίες εμφανίζονται νέες μορφές διοικητικής δράσης οι οποίες προσιδιάζουν στο σύγχρονο ρόλο του κράτους που είναι υποχρεωμένο να επεξεργάζεται διαφορετικούς τρόπους προσέγγισης και επίλυσης των προβλημάτων που γεννά η σύνθετη κοινωνική και οικονομική πραγματικότητα. Οι μορφές αυτές δεν μπορούν να υπαχθούν στο κλασικό σχήμα που γνωρίζαμε έως πρόσφατα και βασιζόταν στο δίπολο νομικές πράξεις-υλικές ενέργειες, αλλά συνδέ-ονται με την καθημερινή εφαρμογή οργανωμένων πολιτικών που θεσπίζονται και κα-ταστρώνονται από το νομοθέτη και αποβλέπουν στην εξυπηρέτηση  συγκεκριμένων αναγκών ορισμένων κοινωνικών ομάδων και κατηγοριών προσώπων. 

                                               Η πολιτεία  επικεντρώνει το ενδιαφέρον της σε κατηγο-ρίες προσώπων ή σε κοινωνικές ομάδες, με βάση ορισμένα κριτήρια που συνήθως σχετίζονται με τον επείγοντα και πιεστικό χαρακτήρα των προβλημάτων που αντιμε-τωπίζουν, και επεξεργάζεται πολιτικές οι οποίες παίρνουν την μορφή τυπικών νόμων και στη συνέχεια εξειδικεύονται με την έκδοση κανονιστικών πράξεων. Η διοίκηση επιφορτίζεται με την αποστολή της ορθής και αποτελεσματικής εφαρμογής των πολι-τικών αυτών για τις οποίες δεν απαιτείται, συνήθως, το στάδιο της έκδοσης ατομικών πράξεων. Η εφαρμογή των θεσμοθετημένων αυτών πολιτικών επιβάλλει την ενεργο-ποίηση των διοικητικών οργάνων αλλά δεν μπορεί να θεωρηθεί ότι πρόκειται για υλι-κές ενέργειες υπό την κλασική τους εκδοχή. Και τούτο διότι δεν πρόκειται για μεμο-νωμένες υλικές ενέργειες οι οποίες εκδηλώνονται στο πλαίσιο υλοποίησης κάποιας διοικητικής πράξης ή για την αντιμετώπιση συγκεκριμένου περιστατικού αλλά αφορά την οργανωμένη και επί τη βάσει ορισμένου σχεδιασμού εφαρμογή μιας συγκεκριμέ-νης πολιτικής σε βάθος χρόνου που απαιτεί τη συνδυασμένη κινητοποίηση περισσο-τέρων διοικητικών οργάνων. 

                                       2. Χαρακτηριστικά παραδείγματα τέτοιων πολιτικών εντοπί-ζονται στα πεδία της υγείας, της παιδείας και της απασχόλησης που αποτελούν ση-μεία αιχμής των σύγχρονων κοινωνιών και αναζητούν διαρκώς νέες και ευρηματικές λύσεις. Συγκεκριμένα, ο κοινός νομοθέτης των τελευταίων ετών έχει προβλέψει την ανάπτυξη δικτύου υπηρεσιών υγείας που αποβλέπει στην επίλυση των σχετικών προβλημάτων που ανακύπτουν ιδίως στην περιφέρεια όπου παρουσιάζονται ιδιαι-τερότητες. Έτσι, θεσμοθετήθηκαν κινητές μονάδες ψυχικής υγείας που παρέχουν υπηρεσίες πρόληψης και νοσηλείας ή ειδικής κατ’ οίκον φροντίδας σε κατοίκους περιοχών με αδυναμία πρόσβασης στις υπηρεσίες ψυχικής υγείας, συστάθηκαν πολυδύναμα ιατρεία στα νησιά τα οποία λειτουργούν καθημερινώς επί οκτάωρο και εφημερεύουν τις μη εργάσιμες ημέρες, ενώ κατά τα λοιπά εφαρμόζουν πρόγραμμα εφημεριών. Επίσης προβλέπονται δίκτυα πρωτοβάθμιας φροντίδας υγείας στα οποία προσφέρουν τις υπηρεσίες τους κέντρα υγείας ή πολυϊατρεία καθώς και οι οικογε-νειακοί ιατροί47.

                                       Στο πεδίο της εκπαίδευσης έχουν θεσμοθετηθεί Μορφωτικά Κέντρα Στήριξης της Εκπαίδευσης που λειτουργούν στις έδρες των νομών και δρα-στηριοποιούνται για την ίδρυση και τη λειτουργία βιβλιοθηκών για την κάλυψη ανα-γκών εκπαιδευτικών και μαθητών και τη λειτουργία δικτύου υπολογιστών για την εξοικείωση των εκπαιδευτικών. Επίσης προβλέπεται Ινστιτούτο Διαρκούς Εκπαίδευ-σης Ενηλίκων στις αρμοδιότητες του οποίου περιλαμβάνεται η οργάνωση και εκτέ-λεση προγραμμάτων εκπαίδευσης ενηλίκων, η καταπολέμηση του αναλφαβητισμού και του κοινωνικού αποκλεισμού και η οργάνωση εξ αποστάσεως εκπαίδευσης48.

                                      Στο τομέα της απασχόλησης προβλέπεται η ίδρυση ν.π.ι.δ. από τον Ο.Α.Ε.Δ. και εταιρείες αναδόχων μεγάλων τεχνικών έργων με σκοπό την υλοποίηση ειδικών προγραμμάτων επαγγελματικής κατάρτισης ατόμων που θα απα-σχοληθούν στην κατασκευή, επίβλεψη, συντήρηση και λειτουργία μεγάλων τεχνικών έργων. Εξάλλου, σε όσους παρακολουθούν προγράμματα τεχνικής επαγγελματικής εκπαίδευσης στις εκπαιδευτικές μονάδες του Ο.Α.Ε.Δ. παρέχεται τροφή και δωρεάν στέγη στις μαθητικές εστίες ή σε άλλα κατάλληλα καταστήματα49.

                                       3. Από την παράθεση των ανωτέρω παραδειγμάτων είναι φα-νερό ότι η δράση της διοίκησης λαμβάνει ολοένα και περισσότερο σύνθετες μορφές και νέες διαστάσεις. Οι σχετικές προβλέψεις του κοινού νομοθέτη απαιτούν, συνή-θως, εξειδίκευση από τον κανονιστικό νομοθέτη και τη διάθεση ικανών οικονομικών πόρων και ανθρώπινου δυναμικού. Για την αποτελεσματική πάντως εφαρμογή των πολιτικών αυτών επιβάλλεται κυρίως η οργάνωση και ορθή λειτουργία των υπηρεσι- ών που αναλαμβάνουν την προβλεπόμενη από το νομοθέτη αποστολή. Η καθημερινή άσκηση των καθηκόντων από το κατά περίπτωση αρμόδιο προσωπικό αποτελεί τον κυριότερο παράγοντα επιτυχίας ενός διοικητικού θεσμού ή σχήματος που έχει ως σκοπό την εξυπηρέτηση του πολίτη. Στο σημείο αυτό δοκιμάζεται η αξιοπιστία του σχετικού θεσμού και της διαγραφόμενης από το νομοθέτη συναφούς πολιτικής. Αν τα θεσμοθετημένα μέτρα δεν αποδώσουν στην πράξη αλλά αντιθέτως απονευρωθούν, με το πέρασμα του χρόνου ο νόμος θα καταντήσει γράμμα κενό με ιδιαίτερα δυσμενείς επιπτώσεις για το κύρος και την αποτελεσματικότητα του κράτους ως οργανισμού που επιμελείται των αναγκών της κοινωνίας και των μελών της.

� .Στο περιεχόμενο της αρχής του κράτους δικαίου αναφέρονται μεταξύ άλλων : α)  Α.Ι.Σβώλος, Συν-ταγματικόν Δίκαιον (1934), σ.316 επ. , β) Αρ. Μάνεσης, Αι εγγυήσεις τηρήσεως του Συντάγματος Ι (1956), σ. 245 επ., γ) Δ.Θ.Τσάτσος, Συνταγματικό Δίκαιο. Επιτομή Ι, α (1982 γ’ έκδοση), σ. 254 επ. δ)  Ευ. Βενιζέλος, Μαθήματα Συνταγματικού Δικαίου (1991) , σ.311 επ., ε) Κ.Χρυσόγονος, Συνταγματικό Δίκαιο (2003), σ. 387 επ. Από την αλλοδαπή βιβλιογραφία βλ ενδεικτικά, A.V.Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution ( έκδοση 1982), σ.107 επ., S. De Smith-R.Brazier, Constitutional and Administrative Law (eighth edition 1998), σ. 17 επ., John Adler, Constitutional and Admimistrative Law (1999), σ.69 επ. , Martin Loughlin, Public Law and Political Theory (1992), σ.140 επ. Yves Meny, Government and Politics in Western Europe. Britain, France, Italy, Germany (1993), σ. 6 επ. όπου αναδεικνύεται η σημασία της αρχής στα τέσσερα ευρωπαϊκά κράτη L.Duguit, Traite de Droit Constitutionnel. La theorie general de l’ etat (tome 3) (1930), σ.589 επ.. Επίσης βλ. Lord Mackenzie Stuart, The European Communities and the Rule of Lav (1977), όπου παρουσιάζεται η αρχή σε επίπεδο ευρωπαϊκών κοινοτήτων σε συνδυασμό με το κοινοτικό δικαιοδοτικό σύστημα 


2.Ο Γ.Δασκαλάκης σημειώνει ότι οι  προϋποθέσεις της πολιτικής δημοκρατίας εξασφαλίζονται από την αρχή του κράτους δικαίου ενώ η ομαλή λειτουργία του κράτους δικαίου είναι θεμέλιο της πολιτι-κής δημοκρατίας ( Μαθήματα Συνταγματικού Δικαίου Α’ Γενικόν Μέρος, 1971, σ.103). Ο Αρ. Μάνε-σης επισημαίνει ότι είναι ουσιώδης για την πολιτική ελευθερία η εντός σαφών και σταθερών νομικών πλαισίων περιστολή της εκτελεστικής εξουσίας και ιδίως της διοίκησης δια της οποίας ασκείται κυρίως ο κρατικός καταναγκασμός ( Το Συνταγματικόν Δίκαιον ως τεχνική της πολιτικής ελευθερίας, στο : Συνταγματική Θεωρία και Πράξη (1980) , σ. 40-41). Ο R.Dworkin επισημαίνει: « Τhe law of the com-munity is a set of special rules used by the community directly or indirectly for the purpose of determi-ning which behaviour will be punished or coersed by the public power” ( Is Law a System of Rules?, στο :The Philosophy of Law, 1979, σ.39).


3.  Ο δικαστικός έλεγχος των πράξεων της διοίκησης αποτελεί βασικό στοιχείο του κράτους δικαίου και εν τέλει του δημοκρατικού πολιτεύματος, βλ. M.Duverger, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel 1 (1980) ,σ. 195 επ., Nigel Bowles, The Government and Politics of the United States (1993), σ. 166 επ. Έχει πάντως επισημανθεί ο κίνδυνος να διολισθήσει ο δικαστικός έλεγχος, και ιδίως ο έλεγχος συνταγματικότητας των νόμων, σε «πολιτικό» έλεγχο της κυβέρνησης ( βλ. Β.Σκουρή-Ευ. Βενιζέλου, Ο δικαστικός έλεγχος της συνταγματικότητας των νόμων (1985), σ.21-22). Επίσης βλ. G. Mancini, Politics and the Judges-The European Perspective, στο: Modern Law Review 1980 (vol.43, σ.1 επ), A.A.Paterson, Judges: A political elite?, στο: British Journal of Law and Society 1974 (vol.1 σ.118 επ). 


4. Η αρχή της διάκρισης των λειτουργιών είναι θεμελιώδης για την οργάνωση της δημοκρατικής πολι-τείας, βλ. ενδεικτικά, Αλ. Σβώλο, Το νέον Σύνταγμα και αι  βάσεις του Πολιτεύματος (1928), σ.278 επ., Αρ. Μάνεση, Ελληνικόν Συνταγματικόν Δίκαιον (Πανεπιστημιακαί Παραδόσεις) (1963), σ.338 επ,. Χρ.Σγουρίτσα, Συνταγματικόν Δίκαιον, τόμος Β’, τεύχος Α’ (1964), σ.1 επ., Απ.Παπαλάμπρου, Η έννοια της αρχής της διακρίσεως των εξουσιών, στο: Σύμμεικτα εις μνήμην Αλεξάνδρου Σβώλου (1961), σ.333 επ., Δ.Θ.Τσάτσο, Συνταγματικό Δίκαιο. Τόμος Β’. Η οργάνωση και η λειτουργία της Πολιτείας (1992), σ.128 επ.. Από την αλλοδαπή βιβλιογραφία βλ ιδίως, L.Duguit, Traite de Droit Con-stitutionnel II (1928), σ. 660 επ., J.W.F. Allison, A Continental Distinction in the Common Law (2000) σ.136 επ. όπου επιχειρείται συγκριτική παρουσίαση του γαλλικού και του βρετανικού μοντέλου. Βλ επίσης Colin Turpin, British Government and the Constitution (1995), σ..36 επ. με αναφορές και στη βρετανική νομολογία για τη σημασία και το περιεχόμενο της αρχής.  


5 .Για την οργάνωση της δικαιοσύνης και τον έλεγχο της συνταγματικότητας των νόμων βλ. ιδίως, Κ. Κακούρη, Δικαιοδοτική λειτουργία-δικαιοδοτικό λειτούργημα, στο: Τόμος Τιμητικός του Συμβουλίου της Επικρατείας 1929-1979 Ι (1979), σ.481 επ., Δ. Κόρσου, Ο δικαστής ως νομοθέτης, στο : Επιστη-μονική επετηρίδα της Π.Α.Σ.Π.Ε.. Πρυτανεία Γ.Βλάχου 1977-1978 (1980), σ.345 επ., Β.Παπα-γρηγορίου, Ο δικαστικός έλεγχος της συνταγματικής νομιμότητας και το σύστημα της Corte Costitutionale, στο: Επιστημονική Επετηρίδα της Π.Α.Σ.Π.Ε. Πρυτανεία Γ. Βλάχου 1977-1978 (1980), σ.377 επ., Μιχ. Βροντάκη, Η δικαιοσύνη, στο: Το ελληνικό κράτος. Οργάνωση και λειτουργία (1991), σ.83 επ., Α.Μανιτάκη, Τα νομιμοποιητικά θεμέλια της εξουσίας του δικαστή κατά τον έλεγχο της συνταγματικότητας των νόμων, στο: Εταιρία Νομικών Βορείου Ελλάδος. Ο έλεγχος της συνταγ-ματικότητας- Θέσεις και τάσεις της νομολογίας (1992), σ.11 επ. Γ.Τασόπουλου, Ο ρόλος του δικαστή κατά τον έλεγχο της συνταγματικότητας των νόμων: αυτοπεριορισμός ή ακτιβισμός, στο: Το Σύν-ταγμα. Επιστημονικά Συνέδρια. Τα εικοσάχρονα του Συντάγματος (1998) , σ.339 επ., Μιχ. Πικρα-μένου, Η δικαστική ανεξαρτησία στη δίνη των πολιτικών κρίσεων. Από τον εθνικό διχασμό στη δικτατορία 21.4.1967 (2002), σ. 39 επ.. Γ.Γεραπετρίτη, Ισορροπία εξουσιών και δικαστικός παρεμβα-τισμός: Συγκριτικές σκέψεις για τη λειτουργία του ελληνικού Συμβουλίου της Επικρατείας και του Ανωτάτου Ομοσπονδιακού Δικαστηρίου των ΗΠΑ, στο: Τόμος Τιμητικός του Συμβουλίου της Επι-κρατείας 75 χρόνια (2004), σ.197 επ.. Από την αγγλική βιβλιογραφία βλ. ιδίως De Smith, Woolf & Jowell’s, Principles of Judicial Review (1999), σ. 3 επ., P.P. Graig, Administrative Law (1999), σ.249 επ, A.Bradney, The Judicial Role of the Lord Chancellor, στο: The House of Lords. Its Parliamentary and Judicial Role (edited by P.Carmichael and B.Dickson 1999), σ.155 επ.. Για την οργάνωση της γαλλικής δικαιοσύνης και για τον έλεγχο συνταγματικότητας βλ. ιδίως, G.Burdeau, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques (1972), σ. 607 επ., A.Hauriou, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques (1975), σ.1092 επ., M.Prelot, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel (1978),  σ.841 επ.


6 . Για τα δικαιώματα υπό το Σύνταγμα του 1975 βλ. ιδίως, Γ.Κ.Βλάχου, Το Σύνταγμα της Ελλάδος. Θεμελιώδη δικαιώματα  και ελευθερίες (1979),σ. 51 επ., Α.Μανιτάκης, Το υποκείμενο των συνταγμα-τικών δικαιωμάτων (1981), Αρ. Μάνεση, Οι κύριες συνιστώσες του συστήματος θεμελιωδών δικαιωμάτων του Συντάγματος του 1975, στο: Οι συνταγματικές ελευθερίες στην πράξη ( Α’συνέδριο Ένωσης Ελλήνων Συνταγματολόγων, 1986), σ.13 επ. Δ.Θ.Τσάτσου, Συνταγματικό Δίκαιο. Θεμελιώδη δικαιώματα. Γενικό μέρος, τόμος Γ’(1988), σ.145 επ., Π.Δαγτόγλου, Συνταγματικό Δίκαιο. Ατομικά Δικαιώματα Α’ (1991), σ. 3 επ., Ι.Καμτσίδου, Επιλογές και εφαρμογή του Συντάγματος 1975 και Ι.Κοντιάδη, Η συνταγματική αναθεώρηση του 2001 και τα θεμελιώδη δικαιώματα, στο: Τα δικαιώ-ματα στην Ελλάδα 1953-2003 ( Ελληνική Ένωση για τα Δικαιώματα του Ανθρώπου, 2004), σ. 48 επ. και αντίστοιχα 61 επ.   


7 . Στο θεσμό της νομοθετικής εξουσιοδότησης αναφέρονται, ιδίως, ο Αρ. Μάνεσης, Ζητήματα νομοθετικών εξουσιοδοτήσεων, στο: Συνταγματική Θεωρία και Πράξη (1980), σ.277 επ., ο Γ.Πα-παχατζής, Σύστημα του ισχύοντος στην Ελλάδα Διοικητικού Δικαίου (1983), σ.136 επ., ο Ε.Σπη-λιωτόπουλος, Εγχειρίδιο Διοικητικού Δικαίου (2007),σ.66 επ., ο Π.Παραράς, Σύνταγμα 1975-Corpus I (1982),  σ.458 επ. , ο Ι.Σαρμάς, Η συνταγματική και διοικητική νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας (1990), σ.601 επ. και 764 επ.. Για μια συγκριτική επισκόπηση του θεσμού βλ. Theodora Ziamou, Rulemaking, Participation and the Limits of Public Law in the USA and Eutope (2001), σ. 40 επ. όπου αναλύονται οι περιπτώσεις της Γερμανίας, της Ελλάδας, της Αγγλίας και των Η.Π.Α. 


8 . Το περιεχόμενο και τις όψεις της αρχής του κοινωνικού κράτους αναδεικνύουν οι: Γ.Κασιμάτης, Συνταγματικό Δίκαιο ΙΙ.Οι λειτουργίες του κράτους (1980), σ. 51 επ., Δ.Θ.Τσάτσος, (όπ.π. σημ.1 σ.258 επ.), Κ.Μαυριάς, Τα κοινωνικά δικαιώματα στο Σύνταγμα του 1975, στο: Οι συνταγματικές ελευθερίες στην πράξη ( Α’ συνέδριο Ένωσης Ελλήνων Συνταγματολόγων, 1986), σ. 183 επ., Γ.Κ.Βλάχος, Τα κριτήρια της δημοκρατίας στην περίοδο του διοικητικού και κοινωνικού κράτους, στο: Σύμμεικτα προς τιμήν Φαίδωνος Βεγλερή Ι (1988), σ. 35 επ., Γ.Κατρούγκαλος, Το κοινωνικό κράτος της μεταβιομηχανικής εποχής. Θεσμοί παροχικής διοίκησης και κοινωνικά δικαιώματα στο σύγχρονο κόσμο (1998), σ.43 επ., Ξ.Κοντιάδης, Το κανονιστικό περιεχόμενο των κοινωνικών δικαιωμάτων κατά τη νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας, στο: Τόμος Τιμητικός του Συμ-βουλίου της Επικρατείας. 75 χρόνια (2004), σ. 267 επ. Από την βιβλιογραφία για τη λειτουργία της αρχής σε ευρωπαϊκά κράτη βλ. ιδίως G.Burdeau, Manuel de Droit Public. Les libertes publiques-Les droits sociaux (1948), σ.290 επ., C.-A. Colliard, Libertes publiques (1972), σ.633 επ., L. Favoreu, Droit constitutionnel (2000), σ.888 επ., J.Cadart, Constitution, libertes et droit sociaux, στο: Φιλελευθερισμός και κοινωνική δικαιοσύνη (1994) ,σ.153 επ., F.Fabricious, Η προστασία των κοινω-νικών δικαιωμάτων στην Ομοσπονδιακή Δημοκρατία της Γερμανίας, T.Treu, Η προστασία των κοινω-νικών δικαιωμάτων στο ευρωπαϊκό πλαίσιο: Ιταλία, D.Peters, Η προστασία των κοινωνικών δικαιωμάτων στην έννομη τάξη του Βελγίου, της Ολλανδίας και του Λουξεμβούργου, στο: Όψεις της προστασίας ατομικών και κοινωνικών δικαιωμάτων (Ίδρυμα Μαραγκοπούλου για τα Δικαιώματα του Ανθρώπου 1995), σ.279 επ, 295 επ. και αντίστοιχα 317 επ. 


9 .Για τη διαμόρφωση του άρθρου 25 στην πρόσφατη αναθεώρηση του Συντάγματος βλ. Ζ’ Ανα-θεωρητική Βουλή των Ελλήνων, Πρακτικά των συνεδριάσεων της Ολομέλειας της Βουλής επί των αναθεωρητέων διατάξεων του Συντάγματος, σ.93 επ.. 


10 . Η αρχή της αναλογικότητας διαπλάστηκε στη νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας, κατά την άσκηση του ακυρωτικού ελέγχου, βλ. ενδεικτικά ΣτΕ 2112/1984, 392/1993, 373/1997. Το ανώτατο διοικητικό δικαστήριο έχει κρίνει ότι οι επιβαλλόμενοι περιορισμοί στην άσκηση δικαιώματος πρέπει να είναι μόνον οι αναγκαίοι και να συνάπτονται με το σκοπό του νόμου, επιβάλλεται δε να υπάρχει πάντοτε εύλογη σχέση μεταξύ του συγκεκριμένου μέτρου και του σκοπού. Ένα νομοθετικό μέτρο προσκρούει στην αρχή της αναλογικότητας μόνον αν είναι από τη φύση του προφανώς ακατάλληλο για το σκοπό του νόμου ή υπερακοντίζει προφανώς το σκοπό. Η ίδια αρχή συναντάται στη νομολογία του Ευρωπαϊκού Δικαστηρίου του Στρασβούργου κατά την εφαρμογή του άρθρου 1 του Πρώτου Προσθέτου Πρωτοκόλλου της Σύμβασης και έχει κριθεί ότι για να υπάρξει  προσβολή της ειρηνικής απόλαυσης της ιδιοκτησίας πρέπει να διαταράσσεται η δίκαιη ισορροπία ανάμεσα στις απαιτήσεις του γενικού συμφέροντος της κοινότητας και τις ανάγκες της προστασίας των θεμελιωδών δικαιωμάτων του ατόμου ( Sporrong and Lonnroth κατά Σουηδίας της 23ης Σεπτεμβρίου 1982, Series A no 52, σ.26 παρ.69, Van Marle and Others κατά Ολλανδίας της 26ης Ιουνίου 1986, Series A no 101, σ.13, τέως βασιλιάς της Ελλάδος κατά Ελλάδος της 23ης Νοεμβρίου 2000). Η μέριμνα για την επίτευξη αυτής της ισορροπίας αντανακλάται στη δομή του άρθρου 1, ειδικότερα δε τα μέσα που χρησιμοποιούνται  πρέπει να είναι ανάλογα προς τον σκοπό που κάθε φορά επιδιώκεται με το μέτρο το στερητικό του περιουσιακού δικαιώματος ( Interoliva ABEE κατά Ελλάδος της 10ης Ιουλίου 2003, παρ.27,  Ευσταθίου και Μιχαηλίδης κατά Ελλάδος της 10ης Ιουλίου 2003). Επισημαίνεται πάντως ότι ο έλεγχος του ΕΔΔΑ για την τήρηση της αρχής είναι πολύ βαθύτερος από τον αντίστοιχο του Συμβου-λίου της Επικρατείας ο οποίος είναι έλεγχος ορίων. Από τη νομολογία του ΔΕΚ βλ. ενδεικτικά Επιτρο-πή Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων κατά Ελληνικής Δημοκρατίας, υπόθεση C-187/96, απόφαση 12.3.1998, παρ.19.  


11 . Οι W.Abedroth-K.Lenk αναδεικνύουν το μοντέλο του αστικού κράτους δικαίου που αποσκοπεί στον περιορισμό του κράτους, προς όφελος του οικονομικού συστήματος, με αφηρημένους, γενικούς και λογικούς κανόνες ( Εισαγωγή στην Πολιτική Επιστήμη, τόμ. Α’ 1983, σ.102 επ.). Ο U.Cerroni σημειώνει ότι η γέννηση του κράτους δικαίου και του θετικού δικαίου συνδέεται με την πειθαρχία, τον καταναγκασμό και την κρατική κυριαρχία (Ο Μάρξ και το σύγχρονο δίκαιο, 1983, σ.42 επ.). Από την άλλη ο Κ.Τσάτσος τονίζει ότι η αξία του κράτους δικαίου συνίσταται κυρίως στο ότι συμβάλλει στην εκπλήρωση της ιστορικής αποστολής της πολιτείας η οποία δεν είναι να γίνει «πολιτεία δικαίου» αλλά «πολιτεία πολιτισμού» ( Πολιτική, τρίτη έκδοση 2000, σ.252-253 επ.). 


12 .Οι L.Dohn-C.Fritzsche σημειώνουν ότι η μεγάλη πρόοδος του φιλελεύθερου κράτους δικαίου ήταν η εγγύηση της προστασίας από και δια μέσου του νόμου και ότι δεν μπορούσε παρά να ταυτίζεται με το συνταγματικό κράτος γιατί το Σύνταγμα καθορίζει τις αρμοδιότητες του κράτους και των οργάνων του ( Φιλελευθερισμός-Συντηρητισμός, 1992, σ.66 επ.). Ο G.Sartori σημειώνει «…constitutions are first and above all, instruments of government which limit, restrain and allow for the control of the exercise of political power” (Comparative Constitutional Engineering, 1997, σ.196). Αντιθέτως ο Γ.Κ.Βλάχος επισημαίνει ότι με την κυριαρχία του κράτους δικαίου η ουσία του κράτους και της πολιτικής ζωής καλύπτεται από ένα τεράστιο πλέγμα νομικών κανόνων, νομικών πράξεων και νομικών εξουσιών που μετατρέπουν την πολιτική πραγματικότητα σε ένα ανεξάντλητο και πολύμορφο νομικό δέον ( Πολιτική, τόμος α’ 1977, σ.42).


13. Όπως υπογραμμίζει ο Έρνστ Μπέντα «το «ουσιαστικό» κράτος δικαίου ενδιαφέρεται για το περιε-χόμενο και την κατεύθυνση της κρατικής δράσης» και περαιτέρω «ότι αποφασιστικής σημασίας είναι η υποχρέωση να διαφυλάσσονται και να πραγματώνονται τα θεμελιώδη δικαιώματα, μέσω των οποίων δεν οριοθετούνται μόνον οι αποφάσεις του κράτους, αλλά ασκείται επιρροή και στην κατεύθυνσή τους» ( Το κοινωνικό κράτος δικαίου, μεταφρ. Π.Τσούκα, 1998, σ.26 και 28). Για την αρχή του κοινω-νικού κράτους δικαίου βλ. Ξ.Κοντιάδη, Ο νέος συνταγματισμός και τα θεμελιώδη δικαιώματα μετά την αναθεώρηση του 2001 (2002), σ.581 επ. όπου αναδεικνύεται η λειτουργία της αρχής στο περιβάλ-λον της ευρωπαϊκής ένωσης. Εξάλλου, ο Γ.Κασιμάτης περιγράφει την ιστορική καταγωγή και εξέλιξη του κοινωνικού κράτους ( Μελέτες ΙΙ. Θεμελιώδη δικαιώματα και κοινωνικό κράτος 1974-1999, 2000, σ.215 επ.).


14. Η θέσπιση ποιοτικών ρυθμίσεων σημαίνει, μεταξύ άλλων, ότι οι κανόνες ανταποκρίνονται στο περί δικαίου αίσθημα της κοινωνίας γιατί λαμβάνουν υπόψη τις επικρατούσες συνθήκες ( βλ. Λ.Κοτσίρη, Ο νόμος σε κρίση, στο: Τόμος Τιμητικός του Συμβουλίου της Επικρατείας 1929-1979 Ι , 1979, σ.511 επ.). Ο Δ.Μέλισσας επισημαίνει ως βασικό αίτιο της κακής ποιότητας των νόμων τον πληθωρισμό των νομοθετικών ρυθμίσεων που ναι μεν επιδιώκουν την επίλυση προβλημάτων αλλά στην ουσία οδηγούν στη δυσπιστία του πολίτη απέναντι στο κράτος ( Η προκοινοβουλευτική νομοθετική διαδικασία. Ο άτυπος νομοθέτης, 1995, σ.42 επ.). Στα βασικά χαρακτηριστικά που διακρίνουν τον κανόνα δικαίου αναφέρονται ο H.L.A. Hart, Postitivism and the Separation of Law and Morals, στο: The Philosophy of Law, σ.17 επ. και ο R.David, Les grands systemes de droit contemporains ( 8eme edition 1982), σ,92 επ.  


15 . Για το δικαίωμα στον ιδιωτικό βίο βλ. το άρθρο 9 Συντ. και Κ.Μαυριά, Το συνταγματικό δικαίωμα του ιδιωτικού βίου (1982) και Αρ. Μάνεση, Συνταγματικά δικαιώματα. Ατομικές ελευθερίες α’ (1982) σ, 222 επ. Εξάλλου, στη συνταγματική αναθεώρηση προστέθηκε το άρθρο 9 Α που ορίζει ότι καθένας έχει δικαίωμα προστασίας από τη συλλογή, επεξεργασία και χρήση, ιδίως με ηλεκτρονικά μέσα, των προσωπικών του δεδομένων, όπως νόμος ορίζει και η προστασία των προσωπικών δεδομένων διασφαλίζεται από ανεξάρτητη αρχή. Πριν από την αναθεώρηση είχε εκδοθεί ο ν.2472/1997 «Προστασία του ατόμου από την επεξεργασία δεδομένων προσωπικού χαρακτήρα» με τον οποίο προβλέφθηκε η σύσταση της Αρχής. Σημαντικές είναι οι αποφάσεις της Ολομέλειας του ΣτΕ για την αναγραφή του θρησκεύματος στις αστυνομικές ταυτότητες (2281/2001, 3804/2001) καθώς και η 3545/2002 του Δ’Τμήματος επί αιτήσεως ακυρώσεως κατά πράξεως της Αρχής που επέβαλε κυρώσεις σε τηλεοπτικό σταθμό για μετάδοση στοιχείων που συνδέονται με ευαίσθητα δεδομένα γνωστών προσώπων. Βλ. Λ.Μήτρου, Η προστασία των προσωπικών δεδομένων και η νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας, στο: Τόμος Τιμητικός του Συμβουλίου της Επικρατείας. 75 χρόνια (2004), σ.343 επ..  


16 . Η διαρκής παρακολούθηση των προβλημάτων του δικαστικού συστήματος και η έγκαιρη και απο-τελεσματική αντιμετώπισή τους συνδέεται αρρήκτως με το δικαίωμα παροχής έννομης προστασίας. που κατοχυρώνεται στο άρθρο 20 παρ.1 Συντ. και στο άρθρο 6 της ΕΣΔΑ.Βλ. Π-Μ.Ε.Ευστρατίου, Το δικαίωμα δικαστικής προστασίας σε διοικητικές διαδικασίες και άρθρο 6 παρ.1 της Ευρωπαϊκής Συμ-βάσεως των Δικαιωμάτων του Ανθρώπου (1996),  Κ.Μπέη, Ερμηνεία του άρθρου 20 παρ.1 στο: Κα-σιμάτης/Μαυριάς Ερμηνεία του Συντάγματος Ι (2001), Δ.Μακρή, Οργάνωση και επιτάχυνση της έννο-μης προστασίας στο Συμβούλιο της Επικρατείας κατά το διάστημα των ετών 1990-2002 (2004), Γ.Κτι-στάκη, Το δικαίωμα σε ταχεία διοικητική δίκη κατά την Ευρωπαϊκή Σύμβαση Δικαιωμάτων του Αν-θρώπου, στο: Τόμος Τιμητικός του Συμβουλίου της Επικρατείας. 75 χρόνια (2004), σ.1293 επ. Το Ε.Δ.Δ..Α. έχει διαμορφώσει σημαντικούς νομολογιακούς κανόνες επ’ ευκαιρία ερμηνείας του άρθρου 6 της ΕΣΔΑ, βλ. ενδεικτικά, Πασχαλίδης και λοιποί κατά Ελλάδος, απόφαση 19.3.1997 ( Ε.Δ.Κ.Α. τόμος ΛΘ’ 1997, σ.497 επ.)., Hornsby  κατά Ελλάδος, απόφαση 19.3.1997 (Ε.Δ.Κ.Α. τόμος ΛΘ’ 1997, σ.556 επ),  Γεωργιάδης κατά Ελλάδος, απόφαση 28.3.2000 ( Ε.Δ.Κ.Α., τόμος ΜΒ’2000, σ.415 επ.), Κοντή-Αρβανίτη κατά Ελλάδος, απόφαση 10.4.2003 ( Ε.Δ.Κ.Α. τόμος ΜΕ’ 2003, σ.248 επ.).  Επίσης βλ. Ι.Σαρμά, Η νομολογία του Ευρωπαϊκού Δικαστηρίου του Ανθρώπου και της Επιτροπής (1998). Βλ. ήδη το άρθρο 47 του Χάρτη Θεμελιωδών Δικαιωμάτων η δεύτερη παράγραφος του οποίου υιοθετεί το άρθρο 6 της ΕΣΔΑ (Γ.Παπαδημητρίου, Ο Χάρτης Θεμελιωδών Δικαιωμάτων. Σταθμός στη θεσμική ωρίμανση της Ευρωπαϊκής Ένωσης, 2001, σ.81 επ.).    


17 . Ο κανονιστικός νομοθέτης προχώρησε στη θέσπιση σχετικών ρυθμίσεων προκειμένου να δημι-ουργήσει ένα πλαίσιο κανόνων για την επίλυση του επίμαχου ζητήματος και συγκεκριμένα το π.δ.358/ 1997 «Προϋποθέσεις και διαδικασία για τη νόμιμη παραμονή και εργασία αλλοδαπών στην Ελλάδα που δεν είναι υπήκοοι των κρατών μελών της Ευρωπαϊκής Ένωσης» (ΕτΚ Α’,φ.240) και το π.δ.359/1997 «Χορήγηση της Κάρτας Παραμονής Περιορισμένης Χρονικής Διάρκειας σε αλλοδα-πούς». Οι κανόνες αυτοί έχουν ερμηνευθεί από το Συμβούλιο της Επικρατείας υπό το πρίσμα του άρ-θρου 8 της ΕΣΔΑ και της Διεθνούς Σύμβασης για τα δικαιώματα του παιδιού ( βλ. ΣτΕ 1636/2002 με την οποία κρίθηκε ότι η απαγόρευση εξόδου από τη χώρα αλλοδαπού που έχει κάρτα περιορισμένης παραμονής, για χρονικό διάστημα μεγαλύτερο των δύο μηνών, δεν καταλαμβάνει τα ανήλικα τέκνα του αλλοδαπού).  Για τη νομολογία του ΕΔΔΑ σε θέματα οικογενειακής ζωής των μεταναστών βλ. Π.Πετρόγλου, Το δικαίωμα των μεταναστών για σεβασμό της οικογενειακής τους ζωής (Ε.Δ.Κ.Α. το-μος ΜΕ’ 2003, σ.561 επ.).  


18.Η πρακτική της διοίκησης αποτυπώνεται πολύ συχνά στις εγκυκλίους που εκδίδει προκειμένου να διευκρινισθούν ζητήματα που ανακύπτουν από την εφαρμογή του νομοθετικού πλαισίου. Βλ. ενδεικτι-κά έγγραφο του Ι.Κ.Α. με το οποίο δίδονται οδηγίες για την επίσπευση του χρόνου έκδοσης συνταξι-οδοτικών αποφάσεων ( έγγραφο Γ32/3/19.6.2002, ΕΔΚΑ τόμος ΜΔ’ 2003, σ.628), εγκύκλιο του Ι.Κ.Α. με συμπληρωματικές οδηγίες σχετικά με τις διατάξεις του ν.2910/2001 περί εισόδου και παρα-μονής αλλοδαπών στην ελληνική επικράτεια ( εγκύκλιος 70/2001 Ε.Δ.Κ.Α. τόμος ΜΓ’, σ.633), εγκύ-κλιο του Υπουργείου Εσωτερικών, Δημόσιας Διοίκησης και Αποκέντρωσης για τις προθεσμίες διε-κπεραίωσης υποθέσεων των πολιτών από τις δημόσιες υπηρεσίες ( Ε.Δ.Κ.Α. τόμος ΜΔ’ 2002, σ.630- 631). Βλ.επίσης πόρισμα του Συνηγόρου του Πολίτη για τη χορήγηση του επιδόματος τετραπληγίας σε όλους όσους δεν μπορούν να αυτοεξυπηρετηθούν ( Ε.Δ.Κ.Α., τόμος ΜΣΤ’ 2004, σ.619 επ.).


19 .Στο σύγχρονο δημοκρατικό πολίτευμα ο δικαστικός έλεγχος δεν περιορίζεται μόνον στα εθνικά δικαστήρια. Η ένταξη της χώρας στην Ευρωπαϊκή Ένωση και στο μηχανισμό προστασίας της Ευρω-παϊκής Σύμβασης των Δικαιωμάτων του Ανθρώπου παρέχει στα πρόσωπα που διαμένουν στην ελλη-νική επικράτεια τη δυνατότητα να προσφεύγουν στα δικαστήρια της Ευρωπαϊκής Ένωσης καθώς και στο Δικαστήριο του Στρασβούργου προκειμένου να δικαιωθούν. Οι εξελίξεις αυτές έχουν αναμφίβολα επηρεάσει τη νομολογία των εθνικών δικαστηρίων που σε ορισμένες περιπτώσεις έχει οδηγηθεί σε στροφή με βάση μεταγενέστερες αποφάσεις ευρωπαϊκών δικαστηρίων. Χαρακτηριστική είναι η πε-ρίπτωση της στροφής της νομολογίας του ΣτΕ στο ζήτημα της αναστολής των προθεσμιών υπέρ του Δημοσίου κατά τη διάρκεια των δικαστικών διακοπών μετά την απόφαση του ΕΔΔΑ Πλατάκος κατά Ελλάδος της 11.1.2001. Με τις αποφάσεις της Ολομέλειας ΣτΕ 2807,2808/2002 κρίθηκε ότι η προνο-μιακή αυτή μεταχείριση του Δημοσίου είναι αντισυνταγματική και η αναστολή πρέπει να καταλάβει και τους ιδιώτες διαδίκους. Επίσης η Ολομέλεια του ΣτΕ άλλαξε στάση με τις αποφάσεις 602,603/2002, μετά την απόφαση του ΕΔΔΑ Κούτρας ΑΤΤΕΕ κατά Ελλάδος της 16.11.2000, και έγινε δεκτό ότι η παράλειψη μνείας του αριθμού πρωτοκόλλου στην πράξη κατάθεσης σε δημόσια αρχή εισαγωγικού δικογράφου μπορεί να αναπληρωθεί από άλλα στοιχεία. Εξάλλου, μετά την απόφαση του ΕΔΔΑ Αζά κατά Ελλάδος της 18ης Σεπτεμβρίου 2002 μετεστράφη με τις αποφάσεις της Ολομέλειας του Αρείου Πάγου 10, 11/2004 η νομολογία του ανωτάτου ακυρωτικού στα θέματα απαλλοτρίωσης. Προβληματισμό ήδη δημιουργεί η απόφαση του ΔΕΚ Neri κατά Ιταλίας της 13ης Νοεμβρίου 2003 σχετικά με τη χορήγηση διπλωμάτων από πανεπιστημιακά ιδρύματα μετά από παρακολούθηση τμήματος των σπουδών σε παράρτημα του ιδρύματος που εδρεύει στο κράτος-μέλος στο οποίο διαμέ-νει ο ενδιαφερόμενος, δεδομένου ότι υπάρχει αντίθετη νομολογία της Ολομέλειας του Συμβουλίου της Επικρατείας (ΣτΕ 3457/1998). Τέλος, με την πρόσφατη παραπεμπτική απόφαση 3242/2004 του Δ’Τμήματος του ΣτΕ στην Ολομέλεια τίθεται οξέως το ζήτημα της υπεροχής του κοινοτικού δικαίου έναντι του Συντάγματος επ’ ευκαιρία κρίσεως διατάξεων του νομοθετήματος περί  βασικού μετόχου.   


20. Για την κυβέρνηση και τις αρμοδιότητές της βλ. ιδίως, Ν.Ν.Σαριπόλου, Ελληνικόν Συνταγματικόν Δίκαιον, τόμος Α’(1915, τρίτη έκδοση επηυξημένη), σ.203 επ.,  Δ.Θ.Τσάτσου, (όπ.π.σημ.1, σ.365 επ.), Ευ. Βενιζέλου, (όπ.π. σημ.1, σ.419 επ.), Α.Λοβέρδου, Κυβέρνηση, συλλογική λειτουργία και πολιτική ευθύνη (1991), Π.Παραρά, Σύνταγμα 1975, Corpus III (άρθρα 81-92) (1999), σ.1. επ., Κ.Χρυσόγονου, (όπ.π. σημ.1, σ.515 επ.), Κ.Μαυριά, Συνταγματικό Δίκαιο (2002), σ.485 επ.. Επίσης βλ. Ευ.Βενιζέλου, Η λογική του πολιτεύματος και η δομή της εκτελεστικής εξουσίας στο Σύνταγμα του 1975 (1980) Δ.Αθανασόπουλου, Κυβέρνηση και κυβερνητικά όργανα (1986), Μιχ.Πικραμένου, Ο θεσμός της υπηρεσιακής-εκλογικής κυβέρνησης. Από την εμφάνιση έως τη συνταγματική καθιέρωσή του (1987), Ν.Σακκά-Νικολοπούλου, Οι υπηρεσιακές κυβερνήσεις στην Ελλάδα. Από την πολιτική πρακτική στη συνταγματική θεσμοποίηση (1992), Α.Μακρυδημήτρη, Η οργάνωση της κυβέρνησης.Ζητήματα συν-οχής και διαφοροποίησης (1992). Από την αλλοδαπή βιβλιογραφία βλ.P.Wigny, Droit Constitutinnel. Τome deuxieme (1952), σ.526 επ., A.Hauriou-J.Gicqeul-P.Gelard, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques (1975),σ.985 επ., L.Favoreu (όπ.π. σημ. 8 ,σ.648 επ.), Ivor Jennings, Cabinet Government (1969) ,σ. 59 επ., C.Turpin, (όπ.π. σημ.4,σ.312 επ.), C.Clifford, Administering the Summit: the British Prime Minister’s Office, στο : Administering the Summit. Administration of the Core Executive in Developed Countries (edited by B.Guy Peters and others, 2000), σ.25 επ.,  


21 . Για τη συνταγματική κατοχύρωση της διοίκησης, ειδικότερα θέματα οργάνωσης και λειτουργίας της και την ιστορία των θεσμών της ελληνικής διοίκησης βλ. Μ.Στασινόπουλου, Μαθήματα Διοικη-τικού Δικαίου (1957, ανατύπωση 1976), σ. 148 επ., Γ.Παπαχατζή, (όπ.π.σημ.7, σ.211 επ.), Δ.Κον-τόγιωργα-Θεοχαροπούλου, H διοικητική οργάνωση του κράτους (2002) Π.Δαγτόγλου, Γενικό Διοικητικό Δίκαιο (1984), σ. 317 επ., Σ.Φλογαϊτη, Το ελληνικό διοικητικό σύστημα (1987), Α.Τάχου, Ελληνικό Διοικητικό Δίκαιο (2005), σ.215 επ., Β.Ανδρονόπουλου-Μ.Μαθιουδάκη, Νεοελληνική Διοικητική Ιστορία. Περιφερειακή διοίκηση/Τοπική αυτοδιοίκηση (1988),Ε.Βελώνια,Περιφερειακή διοίκηση/Τοπική αυτοδιοίκηση/Περιγραφή υφιστάμενης κατάστασης, στο : Το ελληνικό κράτος (Διοικ.Μεταρρύθμιση 1991), σ.147 επ.  Ε.Σπηλιωτόπουλου, (όπ.π.σημ.7, σ.257 επ.), Δ.Θ. Τσάτσου, (όπ.π. σημ.1, σ.385 επ.).   Από την αλλοδαπή βιβλιογραφία βλ.M.Hauriou, Σύστημα Διοικητικού Δικαίου και Δημοσίου Δικαίου (μεταφρ. Δ.Τσουπλακίδου-Γ.Παπαχατζή 1936), σ. 213 επ.,.Pierre Pactet, Droit Constitutionnel-Institutions Politiques (1974),σ 177 επ., The Future of Local Government ( edited by John Stewart and Gerry Stroker, 1991), όπου εξετάζονται πτυχές της τοπικής αυτοδιοίκησης από περισσότερους συγγραφείς, P.P.Graig, (όπ.π.σημ.5, σ.45 επ.),


22. Στην έννοια και το περιεχόμενο της κυβερνητικής λειτουργίας, σε σχέση και με τη διοικητική λει-τουργία και στην ιδιομορφία της ελληνικής περίπτωσης, αναφέρονται ο Δ.Αθανασόπουλος, Η ελληνική διοίκηση (1983), σ.99 επ.,ο Α.Τάχος, Διοικητική Επιστήμη (1985) σ.13 επ.,ο Α.Μακρυδη-μήτρης, Η δημόσια διοίκηση στο πολιτικό σύστημα. Ο πρωθυπουργός, η κυβέρνηση, οι υπουργοί, τα υπουργεία,  στο : Η Δημόσια Διοίκηση στην Ελλάδα (επιμ. Ε. Σπηλιωτόπουλου-Α.Μακρυδημήτρη 2001), σ.19 επ., ο Δ.Σωτηρόπουλος, Η κορυφή του πελατειακού κράτους (2001), σ.14 επ.Για την κλα-σική προσέγγιση της σχέσης κυβερνητικής-διοικητικής λειτουργίας βλ.Δ.Παπανικολαϊδου, Διοικητι-κόν Δίκαιον Α’ Εισαγωγή (1972), σ.140 επ..  


23.Όπως σημειώνει ο Μαξ Βέμπερ « Σ’ ένα σύγχρονο κράτος η πραγματική εξουσία δεν βρίσκεται στους κοινοβουλευτικούς λόγους ούτε στις ανακοινώσεις του μονάρχη αλλά ασκείται με τον χειρισμό της διοίκησης στα ζητήματα της καθημερινής ζωής και έτσι βρίσκεται …στα χέρια της στρατιωτικής και πολιτικής γραφειοκρατίας» (Κοινωνιολογία του Κράτους, εισαγωγή-μετάφραση Μ.Κυπραίος 1996, σ.54 ), ενώ περαιτέρω αναδεικνύει την ισχύ της δημοσιοϋπαλληλίας που χάρη στην εξειδι-κευμένη γνώση και τις «υπηρεσιακές πληροφορίες» επηρεάζει την άσκηση της πολιτικής εξουσίας. Για τις σχέσεις γραφειοκρατών και πολιτικών στελεχών βλ. Δ.Σωτηρόπουλο, Γραφειοκρατία και πολιτική εξουσία (1996), σ.53 επ., και για την ιδιαίτερη δομή της διοίκησης στην Ελλάδα Κ.Τσουκαλά, Κοινω-νική ανάπτυξη και Κράτος. Η συγκρότηση του δημοσίου χώρου στην Ελλάδα (1986), σ.98 επ. Εξάλ-λου ο Δ.Θ.Τσάτσος επισημαίνει το πρόβλημα της σχέσης γνωσιοκρατίας-δημοκρατίας και την επιρροή του ειδικού στις πολιτικές αποφάσεις ( Σύνταγμα και πολιτική πραγματικότητα 1980, σ.48 επ.). Ο Γ.Δ. Δασκαλάκης θεωρεί ως στοιχείο πολιτικού εκσυγχρονισμού τη διάκριση μεταξύ πολιτικής και διοίκη-σης που οδηγεί περαιτέρω στη διαφοροποίηση μεταξύ διοικητικής γραφειοκρατίας και πολιτικού συστήματος (Μαθήματα Συγκριτικού Δημοσίου Δικαίου, 1973, σ.29 ).   


24. Η νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας έχει δεχθεί, ερμηνεύοντας το άρθρο 103 του Συν-τάγματος, ότι το Σύνταγμα παρέχει ευρύτατα περιθώρια στον κοινό νομοθέτη για αναδιοργάνωση της δημόσιας διοίκησης που μπορεί να επιτυγχάνεται με μεταβολή των οργανωτικών σχημάτων, της υπαλ-λικής ιεραρχίας, του status κατηγοριών υπαλλήλων, υπό την προϋπόθεση ότι τηρείται ο κανόνας στε-λέχωσης της δημόσιας διοίκησης που συνίσταται στο ότι οι υπηρετούντες δημόσιοι υπάλληλοι είναι μόνιμοι και ότι κατ’ εξαίρεση ανήκουν σε άλλες κατηγορίες (ΣτΕ Ολομ. 1717,1722,1786,1812/1983 που αφορούν αντίστοιχα την κατάργηση των θέσεων γενικών διευθυντών, νομαρχών και γενικών γραμματέων α.ε.ι. καθώς και ΣτΕ 7μ. 2934/1993 περί της βαθμολογικής αναδιάρθρωσης της υπαλλη-λικής ιεραρχίας, ΣτΕ 2694/1999 περί της προαγωγικής εξέλιξης αποφοίτων της Σχολής Δημόσιας Διοίκησης).


25.Ο Δ.Καράγιωργας επισημαίνει και αναλύει τις οικονομικές λειτουργίες του παρεμβατικού κράτους, με τις οποίες επιδιώκεται η άμβλυνση των προβλημάτων της ανταγωνιστικής αγοράς προς χάριν της κοινωνικής σταθερότητας. Στους σκοπούς του παρεμβατικού κράτους περιλαμβάνονται ο εφοδιασμός της αγοράς με δημόσια αγαθά, με υπηρεσίες κοινής ωφέλειας, την αντιμετώπιση της ύφεσης και του πληθωρισμού ( Δημόσια Οικονομική Ι. Οι οικονομικές Λειτουργίες του Κράτους, 1980, σ.91 επ.).Βλ. επίσης Ι.Τζεβελεκάκη, Ο κρατικός οικονομικός προγραμματισμός εξ απόψεως δημοσίου δικαίου (1974), Α.Τάχου, Διοικητικό Οικονομικό Δίκαιο (1992), σ. 347 επ. Από την αλλοδαπή βιβλιογραφία βλ. Ivor Jennings ( όπ.π. σημ.20, σ.90 επ)


26. Η μορφή αυτή της δράσης της διοίκησης συνδέεται με την έκδοση εκτελεστών διοικητικών πράξεων, βλ. Δ.Παπανικολαϊδη, Η συμβολή της νομολογίας του Συμβουλίου της Επικρατεάις εις τον καθορισμόν της εννοίας της εκτελεστής διοικητικής πράξεως και Α.Τάχου, Η διοικητική πράξη γενικής εφαρμογής, στο: Τόμος Τιμητικός του Συμβουλίου της Επικρατείας 1929-1979 Ι (1979),  σ.147 επ. και αντίστοιχα σ.317 επ., Δ.Κόρσου, Εισηγήσεις Διοικητικού Δικονομικού Δικαίου. Τόμος Β’ (1980), σ.86 επ.,  Ι.Σαρμά, Το ίδιον του διοικείν (σύμφωνα με τη νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας) , στο: Τόμος Τιμητικός του Συμβουλίου της Επικρατείας 75 χρόνια (2004), σ.859 επ. Από τη νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας βλ. ενδεικτικά 1745/1990, 1871/1990,477/1991 (7μ),2594/1991 (7μ). Η δράση της διοίκησης μπορεί να λάβει και τον χαρακτήρα της διοικητικής σύμ-βασης όπου το ένα από τα συμβαλλόμενα μέρη, κράτος ή ν.π.δ.δ., λειτουργεί ως φορέας δημόσιας εξουσίας, επιδιώκει δημόσιο σκοπό και η σύμβαση περιέχει ρήτρες υπεροχής έναντι του έτερου συμ-βαλλόμενου μέρους ( βλ. τη σχετική νομολογία ΑΕΔ 21/1987, 10/1992 ΣτΕ 120/1987, 1031/1995, 821/ 2001κ.α.) Από τη θεωρία βλ. ενδεικτικά, Δ.Κόρσου,  Διοικητικό Δίκαιο. Γενικό Μέρος (2005), σ.456 επ. Α.Γέροντα-Σ. Λύτρα-Π.Παυλόπουλου-Γ.Σιούτη-Σ.Φλογαϊτη, Διοικητικό Δίκαιο (2004), σ.269 επ.


27. Για το ρόλο και το περιεχόμενο της δημόσιας επιχειρηματικής δραστηριότητας του κράτους βλ. Α.Τάχου (όπ.π. σημ.25, σ.379 επ.), Ι.Δ.Αναστόπουλου, Οι Δημόσιες Επιχειρήσεις (1987), σ.21 επ., Ι.Συμεωνίδη, Η φύση των πράξεων των νομικών προσώπων ιδιωτικού δικαίου του δημόσιου τομέα (1991), σ.25 επ.,Ν. Μηλιώνη, Ο έλεγχος των Δημοσίων Επιχειρήσεων και το Ελεγκτικό Συνέδριο, στο: Διοικητική Δίκη τόμος Ε’1993,σ,1121 επ. 


28. Με την απόφαση Ολομ. ΣτΕ 5026/1987 έγινε δεκτό ότι σκοπός του Ο..Δ..Δ.Υ. είναι η διαχείριση κινητών πραγμάτων του κράτους, ανηκόντων στην ιδιωτική περιουσία του, η διαχειριστική δε αυτή δράση του Οργανισμού γίνεται με ιδιωτικοοικονομικά κριτήρια με απόλυτη ελευθερία και με γνώμονα την καλύτερη εξυπηρέτηση των οικονομικών συμφερόντων του, ειδικώς όμως η παραχώρηση αυτοκι-νήτων στους βουλευτές έχει δημόσιο σκοπό και η σχετική πράξη εκδίδεται με κριτήρια αναγόμενα στην άσκηση δημόσια εξουσίας. Με τις ΣτΕ 3198/1974, 202/1967, 302/1984 κρίθηκε ότι πράξη νο-μάρχη που αφορά συμβατικές σχέσεις για τη μίσθωση οικήματος μεταξύ των αιτούντων και του δημο-σίου ανάγεται σε διαφορά για την επίλυση της οποίας αρμόδιος είναι ο δικαστής της σύμβασης και όχι το ΣτΕ. Από την κλασική αλλοδαπή βιβλιογραφία για τη διοίκηση του κράτους ως fiscus βλ.W.Jelli-nek, Εισαγωγή εις το Διοικητικόν Δίκαιον (μεταφρ. Α.Παπαδόπουλου 1939), σ.80 επ.   


29. H ενίσχυση της θέσης του πρωθυπουργού μετά τη συνταγματική αναθεώρηση του 1986 περιγρά-φεται από τον Αρ. Μάνεση, Η νομικοπολιτική σημασία της συνταγματικής αναθεώρησης του 1986. Μια γενική κριτική αποτίμηση, στο: Δίκαιο και Πολιτική, τεύχος 13-14, σ.6 επ..Επίσης βλ. για την αποδυνάμωση του κοινοβουλίου σε σχέση με την κυβέρνηση, Α.Σβώλου, Προβλήματα της κοι-νοωουλευτικής δημοκρατίας, στο: Προβλήματα του έθνους και της δημοκρατίας (1972), σ.75 επ., Αρ.Μάνεση, Η κρίση των θεσμών της φιλελεύθερης δημοκρατίας και το Σύνταγμα, στο: Συνταγματική Θεωρία και Πράξη (1980), σ.566 επ.  Αντ. Μακρυδημήτρη, Οργάνωση της κυβέρνησης: τάσεις και χαρακτηριστικά,στο: Διοικητικές Μελέτες (1991) σ,143 επ., Ι.Καμτσίδου, Η  πρωθυπουργοκεντρική μορφή του ελληνικού κοινοβουλευτισμού, στο: Το Σύνταγμα. Επιστημονικά Συνέδρια. Τα εικοσά-χρονα του Συντάγματος 1975, (1998), σ.201 επ.. Από την αλλοδαπή βιβλιογραφία βλ. ενδεικτικά P.Wigny, ( όπ.π.σημ.20, σ.682 επ.). Μ.Prelot, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel (1972), σ.711 επ.. 


30. Στο κρίσιμο πρόβλημα των πελατειακών σχέσεων από συστάσεως του ελληνικού κράτους και στις επιπτώσεις του στο πολιτικό σύστημα αναφέρονται οι: J.Meynaud, Πολιτικές δυνάμεις στην Ελλάδα (1964), σ.43 επ., Ι.Πετρόπουλος-Αικ.Κουμαριανού, Η θεμελίωση του ελληνικού κράτους 1833-1843 (1982), σ. 58 επ., Ν.Μουζέλης, Κοινοβουλευτισμός και εκβιομηχάνιση στην ημι-περιφέρεια, (1987), σ.137 επ., Κ.Σπανού, Εκλογές και Δημόσια Διοίκηση. Η εκλογική ενεργοποίηση των ενδοδιοικητικών πελατειακών μηχανισμών, στο: Ελληνική Εταιρεία Πολιτικής Επιστήμης. Εκλογές και Κόμματα στη δεκαετία του ’80, (1990), σ.165 επ., Δ.Χαραλάμπης, Ανορθολογικά περιεχόμενα ενός τυπικά ορθολο-γικού συστήματος, στο : Ελληνική Εταιρεία Πολιτικής Επιστήμης. Κοινωνία και Πολιτική. Όψεις της Γ’Ελληνικής Δημοκρατίας 1974-1994 (1996), σ.289 επ.


31. Περί της αρχής της νομιμότητας της διοίκησης βλ. ενδεικτικά, Μ.Στασινόπουλου,  (όπ.π.σημ. 21, σ.93 επ.), Δ.Κόρσου, Εισηγήσεις Διοικητικού Δικαίου. Τόμος Α’. Τεύχος Α’ (1977), σ.76 επ., Δ.Παπα-νικολαϊδου, Εισαγωγή εις το Διοικητικόν Δικονομικόν Δίκαιον. Τεύχος Α’ (1977), σ.64 επ.Ε.Σπηλιω-τόπουλου, (όπ.π. σημ.7 σ.81 επ). Την αρχή της νομιμότητας επικαλείται ρητώς και η νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας, βλ. ενδεικτικά ΣτΕ 3193/1990 κατά την οποία η έκδοση κανονιστικής διοικητικής πράξης χωρίς νομοθετική εξουσιοδότηση αντίκειται στο Σύνταγμα και ειδικότερα στις αρχές της διάκρισης των εξουσιών, της νομιμότητας της διοικητικής δράσης και του κράτους δικαίου. Για την αρχή της νομιμότητας στον δημοσιονομικό έλεγχο βλ. Ν.Μηλιώνη, Ο θεσμικός ρόλος του Ελεγκτικού Συνεδρίου (2002) με σχετική νομολογία του ΕλΣ επί ζητημάτων της αρμοδιότητάς του, Λ.Θεοχαρόπουλου, Ο κανών της νομιμότητος των κρατικών δαπανών και το Ελεγκτικόν Συνέδριον ως θεσμική εγγύησις τηρήσεως του κανόνος, στο: Ελεγκτικό Συνέδριο 1833-1843. Τιμητικός Τόμος για τα εκατόν πενήντα χρόνια (1984), σ.355 επ. Σημαντική για το περιεχόμενο της αρχής της νομιμότητας είναι η απόφαση Ολομ.ΣτΕ 2176/2004 με την οποία έγινε δεκτό ότι η γενική αρχή του διοικητικού δικαίου, σύμφωνα με την οποία η διοίκηση δεν έχει καταρχήν υποχρέωση να ανακαλεί τις παράνομες πράξεις της, κάμπτεται, όταν ακυρώνεται με αμετάκλητη δικαστική απόφαση διοικητική πράξη για ορισμένους λόγους, για τις ομοίου περιεχομένου ατομικές πράξεις.    


32. Την εν λόγω συνταγματική θεμελίωση προτείνουν ο Δ.Θ.Τσάτσος (όπ.π.σημ. 1 σ.256), ο Δ.Κόρσος (όπ.π. σημ.31, σ.78-79) με ορισμένες διαφοροποιήσεις.


33. Για το ζήτημα της στάσης του δημοσίου υπαλλήλου κατά την άσκηση των υπηρεσιακών καθηκόν-των του απέναντι σε αντισυνταγματικούς νόμους ή σε παράνομες διαταγές βλ. Ε.Σπηλιωτόπουλου- Χ.Χρυσανθάκη, Βασικοί θεσμοί δημοσιοϋπαλληλικού δικαίου (1984), σ.107 επ, Β.Σκουρή-Α.Τάχου, Δημοσιοϋπαλληλικό Δίκαιο (1996), σ.164 επ., Κ.Χρυσόγονου, Ο αντισυνταγματικός νόμος και η δημόσια διοίκηση (1989). Βλ. επίσης Ν.Κανελλοπούλου, Η κομματική δραστηριότητα των δημοσίων υπαλλήλων (1990)


34. Στο περιεχόμενο και τη σημασία της διακριτικής ευχέρειας της διοίκησης αναφέρονται ο Μιχ. Στασινόπουλος, Δίκαιον των διοικητικών πράξεων (1951), σ.249 επ.και ο Γ.Παπαχατζής, Μελέται επί του δικαίου των διοικητικών διαφορών (1961), σ.262 επ. Επίσης βλ. Γ.Αγγελίδη, Η κοινή πείρα εν τη πορεία και τω ελέγχω της διακριτικής ενεργείας, στο: Νομικά Σχεδιάσματα (1976), σ.161 επ.


35. Η νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας δέχεται παγίως ευρεία διακριτική ευχέρεια της διοί-κησης όταν πρόκειται για επιλογή υψηλόβαθμων δημοσίων υπαλλήλων οπότε ελέγχεται μόνον για κα-τάδηλη υπεροχή του παραλειφθέντος. Συγκεκριμένα, γίνεται δεκτό ότι το αρμόδιο υπηρεσιακό συμ-βούλιο έχει ευρεία διακριτική ευχέρεια, λόγω της φύσης των καθηκόντων που ασκούν οι επιλεγόμενοι ως γενικοί διευθυντές αλλά και της ιδιότητάς τους ως ανωτάτων δημοσίων υπαλλήλων οι οποίοι καταλαμβάνουν την υψηλότερη βαθμίδα της υπαλληλικής ιεραρχίας, προκειμένου να επιλεγεί ο καταλληλότερος για την άσκηση των καθηκόντων αυτών, δηλαδή εκείνος που συγκεντρώνει κατά την κρίση του τα περισσότερα προσόντα (βλ. ΣτΕ 2993/2004, 1228/1993 7μ, 722/1995 κ.α.).Ήδη ο υπαλ-ληλικός κώδικας (ν.2683/1999) ορίζει στο άρθρο 83 παρ.5 ότι επί προαγωγών αιτιολογία απαιτείται μόνον στην περίπτωση κατάδηλης υπεροχής υποψήφιου που παραλείπεται. Η ρύθμιση αυτή είναι αμφίβολης συνταγματικότητας ως προς τις προαγωγές  κατώτερων υπαλλήλων. Βλ. επίσης για τη διακριτική ευχέρεια της διοίκησης σε θέματα προαγωγών υπαλλήλων του Υπουργείου Εξωτερικών ΣτΕ 806/2003,623,1755/2001.


36.Ο Γ.Αγγελίδης καταστρώνει τους σταθμούς που πρέπει να ακολουθεί το διοικητικό όργανο κατά την άσκηση της διακριτικής ευχέρειας : α) εξεύρεση του εφαρμοστέου κανόνα, β) ερμηνεία εφαρμο-στέου κανόνα και δημιουργία νομικού πλαισίου, γ) προσδιορισμός κρίσιμων πραγματικών περιστατι-κών, δ) στάθμιση αξίας πραγματικών περιστατικών σε σχέση με εφαρμοζόμενο κανόνα, ε) συμπέρα-σμα λογικής εργασίας που έχει προηγηθεί ( όπ.π. σημ.34, σ.161). Η άσκηση της διακριτικής ευχέρειας της διοίκησης δοκιμάζεται σε επιλογές προσώπων για την κατάληψη θέσεων, όπως π.χ. σε α.ε.ι. και τ.ε.ι., διαφόρων βαθμίδων και διαφόρων κατηγοριών προσωπικού ( βλ. ενδεικτικά ΣτΕ 344,2066,2501/


2002). 


37. Για την κανονιστική αρμοδιότητα της διοίκησης βλ. Ε.Σπηλιωτόπουλου, Ζητήματα κανονιστικής αρμοδιότητος της Διοικήσεως (1968), Γ.Δεληγιάννη, Σκέψεις για την έννοια και τον δικαστικό έλεγχο των κανονιστικών πράξεων, στο: Τόμος Τιμητικός του Συμβουλίου της Επικρατείας 1929-1979 Ι (1979), σ.583 επ., Αρ.Μάνεση, (όπ.π.σημ.7, σ.277 επ.) , Π.Παραρά, (όπ.π.σημ. 7 ,σ.458 επ.),  Π.Παρα-ρά, Η δεσμευτικότητα των πρακτικών επεξεργασίας διαταγμάτων, στο: Το Σύνταγμα 1995, σ.301 επ., Γ.Παπαδημητρίου, Οι θεσμικές εγγυήσεις για την άσκηση της κανονιστικής αρμοδιότητας και η αρχή του κράτους δικαίου, στο: Επιστημονική επετηρίδα του Τμήματος Νομικής της Σχολής Νομικών και Οικονομικών Επιστημών Α.Π.Θ. Αφιέρωμα στον Νικόλαο Παπαντωνίου (1996), σ.581 επ. Από την αλλοδαπή βιβλιογραφία βλ.M.Hauriou, Precis de Droit Constitutionnel (1929), σ.440 επ., Pierre Pacter (όπ.π.σημ.21,σ.205), Ivor Jennings, Parliament (1970), σ.473 επ., S.De Smith-R.Brazier (όπ.π.σημ. 1 σ.334 επ.), J.Adler (όπ.π.σημ. 1 ,σ.108 επ),


38. Βλ. σχετικά τις αποφάσεις Ολομ.ΣτΕ 1466/1995, 2304/1995. Σύμφωνα με τις αποφάσεις αυτές η νομοθετική εξουσιοδότηση για να είναι σύμφωνη με το Σύνταγμα πρέπει να είναι ειδική και ορισμένη, δηλαδή να μην είναι γενική και αόριστη, ασχέτως αν είναι ευρεία ή στενή, ήτοι αν είναι μεγαλύτερος ή μικρότερος ο αριθμός των περιπτώσεων τις οποίες η Διοίκηση μπορεί να ρυθμίσει, βάσει της συγ-κεκριμένης εξουσιοδότησης, κανονιστικώς. Σημαντικές είναι επίσης οι αποφάσεις Ολομ. ΣτΕ 3596,


3597/1991 με τις οποίες έγινε δεκτό ότι κανόνας δικαίου τιθέμενος από όργανα της εκτελεστικής εξουσίας χωρίς νομοθετική εξουσιοδότηση είναι ανίσχυρος και δεν μπορεί να ισχυροποιηθεί ούτε με αναδρομική κύρωση με νόμο γιατί η εξουσία της βουλής να θέτει αναδρομικώς κανόνες δικαίου δεν είναι δυνατό να εξιχθεί μέχρι την εκ των υστέρων νομιμοποίηση κανόνων που έχουν τεθεί με προφανή παραβίαση του Συντάγματος. Επομένως υπουργική απόφαση κυρωθείσα με νόμο έχει ισχύ τυπικού νόμου για το μέλλον αλλά εξακολουθεί να υπόκειται ως διοικητική πράξη στον ακυρωτικό έλεγχο για τις συνέπειες που επέφερε μέχρι την κύρωσή της.     


39. Με τις αποφάσεις ΣτΕ 699/1990, 2701/1996, 3276/1998, 3364/2004  έγινε δεκτό ότι ο κανόνας εί-ναι ότι η νομοθετική εξουσιοδότηση παρέχεται στον Πρόεδρο της Δημοκρατίας και ότι κατ’ εξαίρεση επιτρέπεται να ορισθούν ως φορείς της κατ’ εξουσιοδότηση ασκούμενης κανονιστικής αρμοδιότητας και άλλα όργανα της διοίκησης εφόσον πρόκειται περί ειδικοτέρων θεμάτων, τέτοια δε θέματα είναι εκείνα που αποτελούν κατά το περιεχόμενό τους και σε σχέση προς την ουσιαστική ρύθμιση που περιέχεται στο νομοθετικό κείμενο μερικότερη περίπτωση ορισμένου θέματος που αποτελεί το αν-τικείμενο της εν λόγω νομοθετικής ρύθμισης.    


40.Κλασική περίπτωση χρήσης της νομοθετικής εξουσιοδότησης συναντάμε στην προσαρμογή της ελληνικής νομοθεσίας προς το κοινοτικό δίκαιο. Βλ. Γ.Παπαδημητρίου, Η διαδικασία προσαρμογής του ελληνικού προς το κοινοτικό δίκαιο περιβάλλοντος και Μιχ.Πικραμένου, Ζητήματα από την εφαρ-μογή του κοινοτικού δικαίου στα εθνικά δικαστήρια, στο: Η διείσδυση του κοινοτικού δικαίου περι-βάλλοντος στην Ελλάδα (1994), σ.65 επ. και αντίστοιχα 141 επ.


41. Όπως π.χ. η υποβολή αίτησης για τη χορήγηση σύνταξης ( ΣτΕ 1877/1999,1611/2001) ή την καταβολή εφάπαξ παροχής (ΣτΕ 3899,3900/1997) ή την μονιμοποίηση σε θέση δημόσιας υπηρεσίας (ΣτΕ 3255/2002,208/2003) ή την μετατροπή της σύμβασης εργασίας από ορισμένου σε αορίστου χρόνου (ΣτΕ 2998,2999/2002) ή την προαγωγή (ΣτΕ 2996/2002). Από την άλλη οι διοικούμενοι, επιχειρούν να αποτρέψουν δυσμενείς για αυτούς συνέπειες που προβλέπει ο νόμος, όπως π.χ. η υποχρεωτική τοποθέτηση υπαλλήλου του Υπουργείου Εξωτερικών στην κεντρική υπηρεσία από το εξωτερικό σύμφωνα με τον Οργανισμό του Υπουργείου Εξωτερικών ( ΣτΕ 2067/2002). 


42. Βλ. ΣτΕ 3564/1986 με την οποία έγινε δεκτό ότι οι Πάρεδροι του Ελεγκτικού Συνεδρίου κατά τον προληπτικό έλεγχο των δαπανών του κράτους δεν μπορούν να ελέγξουν παρεμπιπτόντως τη νομιμότη-τα των ατομικών διοικητικών πράξεων οι οποίες και αν δεν είναι σύννομες παράγουν όλες τις έννομες συνέπειες εφόσον δεν ανακλήθηκαν από τη διοίκηση ή δεν ακυρώθηκαν με δικαστική απόφαση. Επίσης με τη ΣτΕ 2655/1986 κρίθηκε ότι πράξη του ΔΙΚΑΤΣΑ περί αναγνωρίσεως αλλοδαπού τίτλου εφόσον δεν ανακλήθηκε ούτε ακυρώθηκε παράγει όλες τις έννομες συνέπειες της. Περαιτέρω, με τη ΣτΕ 3115/1990 έγινε δεκτό ότι πράξη του Ι.Κ.Α. που αναγνώρισε ως συντάξιμη υπηρεσία μέρος της στρατιωτικής θητείας ασφαλισμένου και έγινε αποδεκτή από το Εμπορικό Επιμελητήριο που δεν άσκησε ένσταση κατ’ αυτής διατήρησε το τεκμήριο της νομιμότητάς της και δεν μπορεί να αμφισβη-τηθεί.  


43. Στην έννοια του διοικητικού καταναγκασμού αναφέρονται ο Μιχ. Δεκλερής, Ο διοικητικός κα-ταναγκασμός και ο ακυρωτικός έλεγχος, στο: Επιθεώρηση Δημοσίου και Διοικητικού Δικαίου 1961, σ.240 επ., ο Π.Δαγτόγλου (όπ.π. σημ. 21, σ.287 επ.), ο Δ.Κόρσος (όπ.π. σημ.26, σ.20 επ.).Aπό την παλαιότερη αλλοδαπή βιβλιογραφία βλ. Fritz Fleiner, Διοικητικόν Δίκαιον ( μεταφρ. Γ.Στυμφαλιάδη 1932), σ.196 επ., M.Hauriou, Σύστημα Διοικητικού Δικαίου και Δημοσίου Δικαίου (μεταφρ. Δ.Τσου-πλακίδου-Γ.Παπαχατζή 1936), τόμος δεύτερος, σ. 50 επ.


44. Στις διοικητικές πράξεις που εκδίδονται κατά δεσμία αρμοδιότητα η διοίκηση είναι υποχρεωμένη να εκδώσει την πράξη αφού διαπιστώσει ότι συντρέχουν οι εκ του νόμου προβλεπόμενες προϋποθέσεις (ΣτΕ 35/1991, 222/1989, 3371/1988) ενώ στις πράξεις διακριτικής ευχέρειας έχει περιθώρια εκτίμησης (ΣτΕ 2926/1989 7μ, 2173/1986, 4111/1980).


45. Όπως επισημαίνει ο Γ.Παπαχατζής η διοικητική λειτουργία εμφανίζεται όχι μόνον ως έκδοση νομικών πράξεων αλλά και ως διενέργεια καθαρώς υλικών ενεργειών. Αρκετές από τις υλικές ενέρ-γειες συνδέονται με τις νομικές πράξεις είτε κατά την προπαρασκευή τους είτε κατά την εκτέλεσή τους, ενώ άλλες είναι καθαρώς υλικές, όπως π.χ. η διάλυση συγκέντρωσης από την αστυνομία ή η κα-τεδάφιση οικοδομής που έχει κτισθεί χωρίς οικοδομική άδεια ( όπ.π. σημ. 7, σ.897-898). Κατά τη νο-μολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας τόσο οι προπαρασκευαστικές πράξεις όσο και οι πράξεις εκ-τελέσεως στερούνται εκτελεστότητας, όπως π.χ. πρακτικό καταλληλότητας απαλλοτριούμενης έκτα-σης (ΣτΕ 2088/1991),  πράξη σφράγισης πρατηρίου (ΣτΕ 3928/1990), ορισμός ημερομηνίας και συν-εργείου για την κατεδάφιση ακινήτου (ΣτΕ 1411/1990). 


46.Για τους όρους και τις προϋποθέσεις προς θεμελίωση ευθύνης του δημοσίου βλ. ενδεικτικά, Μ.Στα-σινόπουλου, Η αστική ευθύνη του κράτους, των δημοσίων υπαλλήλων και των νομικών προσώπων δημοσίου δικαίου (1950), Γ.Παπαχατζή, Διοικητικαί διαφοραί εκ της ευθύνης της διοικήσεως προς αποζημίωσιν λόγω παραβάσεως νόμου, στο: Μελέται επί του δικαίου των διοικητικών διαφορών (1961), σ.219 επ., Δ.Κόρσου, Εισηγήσεις Διοικητικού Δικαίου. Τόμος Α’.Τεύχος Α’ (1985), σ.85 επ., Λ.Θεοχαρόπουλου, Η αρχή της ισότητας στα δημόσια βάρη και η αστική ευθύνη του κράτους (1988), σ.116 επ., Π.Παυλόπουλου, Η αστική ευθύνη του δημοσίου (ημίτομος Α’ 1989), Ι. Μαθιουδάκη, Η αστική ευθύνη του κράτους από υλικές ενέργειες των οργάνων του κατά τα άρθρα 105-6 ΕισΝΑΚ (2006). Επίσης βλ. Π.Δαγτόγλου, Η αστική ευθύνη των Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων, στο: Ελεγκτικό Συνέδριο 1833-1983. Τιμητικός Τόμος για τα εκατόν πενήντα χρόνια (1984), σ. 233 επ..


47.Βλ. το ν.2716/1999 «Ανάπτυξη και εκσυγχρονισμός των υπηρεσιών ψυχικής υγείας και άλλες δια-τάξεις» (ΕτΚ Α’,φ.96) στο άρθρο 6 του οποίου προβλέπεται η παροχή υπηρεσιών νοσηλείας ή ειδικής φροντίδας ψυχικής υγείας κατ’ οίκον από συγκεκριμένα νοσοκομεία. Στο άρθρο 7 του ίδιου νόμου προβλέπεται η σύσταση κινητών μονάδων ψυχικής υγείας που έχουν ως αντικείμενο την εξυπηρέτηση των αναγκών ψυχικής υγείας κατοίκων περιοχών με ιδιαίτερα προβλήματα πρόσβασης στις υπηρεσίες ψυχικής υγείας, ενώ στο άρθρο 9 υπάρχει πρόβλεψη για προγράμματα και μονάδες ψυχοκοινωνικής αποκατάστασης σε οικοτροφεία, ξενώνες και προστατευμένα διαμερίσματα. Εξάλλου, στο άρθρο 7 του ν.2519/1997 «Ανάπτυξη και εκσυγχρονισμός του Εθνικού Συστήματος Υγείας κλπ.» (ΕτΚ Α’,φ.165) καθιερώνεται ένα δίκτυο υπηρεσιών σχολικής υγείας που στελεχώνεται από παιδιάτρους, οδοντιά-τρους, ψυχολόγους, κοινωνικούς λειτουργούς και άλλους επιστήμονες. 


48. Βλ. το ν.2327/1995 «Εθνικό Συμβούλιο Παιδείας, ρύθμιση θεμάτων έρευνας παιδείας και μετεκ-παίδευσης εκπαιδευτικών και άλλες διατάξεις» (ΕτΚ Α’,φ.156) στο άρθρο 3 του οποίου προβλέπεται η ίδρυση Μορφωτικών Κέντρων Στήριξης και Εκπαίδευσης που έχουν ως αρμοδιότητες, μεταξύ των άλλων, την ίδρυση και λειτουργία βιβλιοθηκών και τη δημιουργία χώρων για την εκπαίδευση των σχο-λικών συμβούλων. Στο άρθρο 4 προβλέπεται η ίδρυση του Ινστιτούτου Διαρκούς Εκπαίδευσης Ενηλί-κων με σκοπό την ανάπτυξη προγραμμάτων για την αντιμετώπιση γενικών και ειδικών προβλημάτων εκπαίδευσης των ενηλίκων  


49. Βλ. το ν.2434/1996 «Μέτρα πολιτικής για την απασχόληση και την επαγγελματική εκπαίδευση και κατάρτιση και άλλες διατάξεις’ (ΕτΚ Α’,φ.188)που ρυθμίζει ζητήματα διευκόλυνσης κινητικότητας των ανέργων, εκπαίδευσης και επαγγελματικής κατάρτισης. 
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