
Θέσπιση ατομικών διοικητικών πράξεων πολεοδομικού 
περιεχομένου ως άσκηση πολιτικής εξουσίας με τυπικό νόμο 
και δικαστικός έλεγχος 
 
της Βασιλικής Χρήστου* 

 
Τα τελευταία δεκαπέντε περίπου χρόνια έχει τεθεί με έμφαση το 

ζήτημα της θέσπισης από τον νομοθέτη ατομικών διοικητικών πράξεων 
πολεοδομικού σχεδιασμού και περιβαλλοντικού ενδιαφέροντος με τυπικό 
νόμο.1 Έτσι τη δεκαετία του 1990 εγκρίθηκαν περιβαλλοντικοί όροι 
σημαντικών έργων με τυπικό νόμο (του αεροδρομίου των Σπάτων, της 
Ζεύξης Ρίου-Αντιρρίου, της Περιφερειακής Λεωφόρου Υμηττού κ.λπ.), ενώ 
πρόσφατα η πολεοδόμηση συγκεκριμένων εγκαταστάσεων (π.χ. του σταδίου 
της ΑΕΚ και του Mall) επιχειρήθηκε με τυπικό νόμο, ο οποίος μάλιστα 
εξαντλούσε τη διοικητική διαδικασία έκδοσης πράξεων εκτέλεσης.  

Η νομοθετική αυτή πρακτική ήρθε ως αντίδραση σε νομολογία του 
Συμβουλίου Επικρατείας, το οποίο σταδιακά από τα τέλη της δεκαετίας του 
1980 ακύρωνε διοικητικές πράξεις που έβλαπταν το περιβάλλον, αφενός 
διευρύνοντας την έννοια του εννόμου συμφέροντος στην περιβαλλοντική 
δίκη, αφετέρου αναδεικνύοντας τη σκέψη ενός πολεοδομικού κεκτημένου, 
με βάση το οποίο απαγορευόταν η χειροτέρευση των οικιστικών συνθηκών 
ή του φυσικού περιβάλλοντος απολύτως, χωρίς συνεκτίμηση των 
εμπλεκομένων οικονομικών συμφερόντων. Η πολιτική εξουσία από την 
πλευρά της προέκρινε τη λύση του τυπικού νόμου για την περιβαλλοντική 
και οικοδομική αδειοδότηση και την πολεοδομική ρύθμιση των εν λόγω 
έργων, με αποτέλεσμα να μην μπορεί να ασκηθεί ο ακυρωτικός έλεγχος, ο 
οποίος στρέφεται ευθέως μόνο κατά εκτελεστής διοικητικής πράξης (και όχι 
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1 Πρβλ. και Παύλου-Μιχαήλ Ευστρατίου, Νομοθετικός καθορισμός όρων για την προστασία 
του περιβάλλοντος και δικαίωμα δικαστικής προστασίας. Οι αποφάσεις του Συμβουλίου της 
Επικρατείας για το νέο Διεθνές Αεροδρόμιο της Αθήνας στα Σπάτα και την Ζεύξη Ρίου-
Αντιρρίου, ΔτΑ 4 /1999, σ. 845 επ., Αθανάσιος Τσεβάς, Θέσπιση διοικητικής πράξης με νόμο, 
Τόμος Τιμητικός του Συμβουλίου της Επικρατείας, 75 χρόνια, 2004, σ. 463 επ., Βασιλικής 
Χρήστου, Μεταβολές των χρήσεων γης με τυπικό νόμο και δικαστικός έλεγχος. Σχόλιο στην ΣτΕ 
Ολ. 123/2007, ΕφημΔΔ 2007, σ. 148 επ., καθώς και Χρήστου Τσαϊτουρίδη, Οι ατομικές ρυθμίσεις 
με τυπικό νόμο & δικαστικός έλεγχος: ζητήματα δύναμης και δικαστικής προστασίας, εισήγηση 
στο 11ο επιστημονικό συνέδριο του Ιδρύματος Σάκη Καράγιωργα (υπό δημοσίευση).  
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τυπικού νόμου), ή και να καταργούνται εκκρεμείς δίκες λόγω νομοθετικής 
κατάργησης εκδοθεισών διοικητικών πράξεων.  

Αυτή η νομοθετική πρακτική γεννά ερωτήματα ως προς τον σεβασμό 
της αρχής της διακρίσεως των εξουσιών.2 Προκύπτει έτσι το ερώτημα του 
κανονιστικού περιεχομένου της αρχής αυτής ή τουλάχιστον του αυτοτελούς 
κανονιστικού περιεχομένου της αρχής αυτής. Υπάρχει παραβίαση της αρχής 
της διακρίσεως των εξουσιών, ιδίως από την πλευρά του νομοθέτη, η οποία 
βρίσκεται πέραν της παραβίασης του δικαιώματος δικαστικής προστασίας ή 
της παραβίασης κάποιας ουσιαστικής συνταγματικής διάταξης;      

Το παραπάνω ερώτημα τίθεται σε ένα εξαιρετικά δύσκολο θεωρητικό 
πεδίο. Η δυνατότητα εννοιολογικής και ποιοτικής διάκρισης των εξουσιών 
έχει από παλαιά αμφισβητηθεί. Ο Αριστόβουλος Μάνεσης ανέφερε για 
παράδειγμα ότι οι λειτουργίες διαφέρουν ποσοτικώς περισσότερο και όχι 
κατά κυριολεξία ποιοτικώς, δεδομένου ότι είναι κατ’ ουσίαν νομοθετικές 
και ταυτόχρονα εκτελεστικές. Τούτο διευκρίνιζε ως εξής: κάθε κρατική 
πράξη είναι αφενός μεν νομοθετική, εφόσον θέτει κανόνα δικαίου, από τον 
οποίον έλκουν την ισχύ τους οι ιεραρχικώς υποδεέστερες δυνάμει αυτού 
ενεργούμενες πράξεις, αφετέρου δε εκτελεστική, ως αποτελούσα εκτέλεση 
ιεραρχικώς υπερτέρου κανόνα, ο οποίος καθορίζει τις προϋποθέσεις της 
ισχύος της, βάσει του οποίου και εκδίδεται.3 Ακόμη πιο ριζικά ο Απόστολος 
Παπαλάμπρου, αντιπρόεδρος του Συμβουλίου Επικρατείας, το 1963 
σημείωνε ότι η λειτουργική διάκριση των εξουσιών είναι «δόγμα λογικώς 
αδύνατον»4. Τούτο διότι οποιαδήποτε πολιτειακή πράξη επιτελεί 
ταυτόχρονα νομοθετική και εκτελεστική λειτουργία: κάθε νομική πράξη που 
επιφέρει μεταβολή στη νομική κατάσταση επιτελεί νομοθετική λειτουργία, 
ενώ κάθε νομική πράξη είναι ταυτόχρονα και εκτελεστική, στο βαθμό που 
εκτελεί τον ιεραρχικά ανώτερο κανόνα δυνάμει του οποίου θεσπίζεται. 
Επίσης, συνεχίζει ο Παπαλάμπρου, υποστηρίζεται βέβαια ότι με τη 
δικαστική απόφαση δεν τίθεται νέος κανόνας δικαίου, αντίθετα 
διαπιστώνεται προϋφιστάμενη νομική κατάσταση,  εφόσον όμως η 
διαπίστωση αυτή είναι αυθεντική, και ο αντίστοιχος κανόνας δικαίου ισχύει 
δυνάμει της δικαστικής απόφασης, ανεξαρτήτως της ορθότητας ή μη της 

                                                 
2 Αφήνουμε για την ώρα κατά μέρος το ζήτημα της ενδεχόμενης παραβίασης της αρχής της 

ισότητας δια της θεσπίσεως ατομικού νόμου που είναι ταυτόχρονα και lex specialis σε σχέση με 
τις διαδικαστικές και ουσιαστικές διατάξεις νόμων που διέπουν αντίστοιχες περιστάσεις. 

3 Μάνεσης, Αι εγγυήσεις τηρήσεως του Συντάγματος, ΙΙ, 1960, σ. 361-362. 
4 Απόστολος Παπαλάμπρου, Το ζήτημα των «επεμβάσεων» της νομοθετικής εξουσίας εις τα 

«έργα» της δικαστικής, Τιμητικός Τόμος επί της 125ετηρίδι του Αρείου Πάγου, Αθήνα 1963, σ. 
125 επ., 126. 

 2



διαπιστώσεως, η δικαστική απόφαση θέτει τον κανόνα και αποτελεί 
ταυτόχρονα πράξη νομοθετική και εκτελεστική.5 

Παρά τη δυσχέρεια εννοιολογικής και κατά συνέπεια λειτουργικής 
διάκρισης των εξουσιών το Σύνταγμα μάς δίνει ως δεδομένη την τριμερή 
οργανική διάκριση των εξουσιών, δηλαδή την επιταγή της κατανομής της 
κρατικής αρμοδιότητας σε τρία διακριτά μεταξύ τους όργανα, τα οποία 
μπορούν βεβαίως, κατά τον τρόπο που ορίζει το Σύνταγμα, να 
συνεργάζονται και να αλληλοεξισορροπούνται. Σε αυτό το πλαίσιο θεωρώ 
ότι μπορεί να αναζητηθεί αυτοτελές κανονιστικό περιεχόμενο της αρχής της 
διακρίσεως των εξουσιών με αναγωγή στις απώτατες δικαιολογητικές αρχές 
της διακρίσεως των εξουσιών, που δεν είναι άλλες από την αρχή της 
ελευθερίας και την αρχή της ισότητας, όπως εξειδικεύονται στις επιμέρους 
θεμελιώδεις ελευθερίες. Δεν μπορώ εδώ να αναλύσω την ηθική αυτή 
δικαιολόγηση της αρχής της διακρίσεως των εξουσιών, νομίζω όμως ότι 
μπορούμε να συμφωνήσουμε κατ’ αρχήν ως προς αυτήν. Στο θέμα που 
εξετάζεται ειδικότερα εν προκειμένω, της θέσπισης διοικητικών πράξεων 
(ιδίως ατομικών) δια τυπικού νόμου, η διάσταση της επέμβασης στη σφαίρα 
της δικαστικής εξουσίας και στο δικαίωμα δικαστικής προστασίας έχει μετά 
από νομολογιακές περιπέτειες δεκαετιών καταστεί σαφής.6  

Ένα ζήτημα, το οποίο δεν έχει ακόμη φωτίσει η θεωρία και η πράξη 
είναι η διάσταση της επέμβασης του νομοθέτη στο έργο της εκτελεστικής 
λειτουργίας, ιδίως δε στο σκέλος της διοικητικής λειτουργίας. Πρέπει κατά 
την άποψη μου να συνειδητοποιήσουμε ότι και η διάκριση ανάμεσα σε 
νομοθετική και διοικητική λειτουργία εξυπηρετεί, όπως και η ανεξαρτησία 
της δικαστικής λειτουργίας, την αρχή της ελευθερίας και της ισότητας. 
Όπως η δικαστική εξουσία έχει καθήκον ίσης και αμερόληπτης εφαρμογής 
του γενικού νόμου στη συγκεκριμένη προς κρίση περίπτωση που άγεται 
ενώπιόν της, έτσι και η διοικητική λειτουργία έχει καθήκον ουδετερότητας 
και αντικειμενικής εφαρμογής του νόμου, της γενικής θελήσεως, στο 
σύνολο των περιπτώσεων εφαρμογής του νόμου, καθώς συνολικά (και όχι 
περιπτωσιολογικά, όπως όταν επιλαμβάνεται η δικαστική εξουσία), η 
εφαρμογή του νόμου αποτελεί κατά τη θεσμική ισορροπία του Συντάγματος 
δική της αρμοδιότητα. Βεβαίως η διοίκηση δεν έχει τις ίδιες εγγυήσεις, όπως 
η δικαστική εξουσία, για την αμερόληπτη εφαρμογή του νόμου, έχει όμως 
καθήκον της αντικειμενικότητας, γεγονός που επιτρέπει στη συνέχεια στη 
δικαστική εξουσία να καταπιάνεται μόνο με εκείνες τις περιπτώσεις 
εφαρμογής του νόμου, στις οποίες η διοίκηση παραβίασε το καθήκον της.  
                                                 

5 Παπαλάμπρου, ό.π., σ. 127. 
6 Βασιλικής Χρήστου, Από την κύρωση στη θέσπιση διοικητικών πράξεων με νόμο, Αθήνα-

Θεσσαλονίκη 2010, υπό έκδοση, σ. 57 επ. 
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Είναι γεγονός ότι αυτή η διάσταση της διοικητικής λειτουργίας είναι 
παραγκωνισμένη. Μερικές φορές γερμανοί δημοσιολόγοι χαρακτηρίζουν τη 
διοικητική εξουσία ως κατά μία έννοια «ξεχασμένη» εξουσία7, από την 
άποψη ότι στο Σύνταγμα εμφανίζεται μάλλον άμορφη, με αποτέλεσμα ο 
νομοθέτης να είναι αυτός, ο οποίος καθορίζει την οργάνωση και δομή της, 
με εξαίρεση το κυβερνητικό σκέλος της εκτελεστικής εξουσίας, για το οποίο 
το Σύνταγμα (και το ελληνικό και το γερμανικό) προβλέπει ειδικά. Αυτή η 
παρατήρηση θυμίζει τη σκέψη του Ν.Ι. Σαριπόλου, στην οποία στηρίζει το 
επιχείρημά του για την υπεροχή της νομοθετικής εξουσίας έναντι των άλλων 
εξουσιών. Όπως αναφέρει χαρακτηριστικά: «Έν αυταίς [τις τρεις κρατικές 
εξουσίες] όμως υπερέχει η νομοθετική, ουχί διότι έξεστιν αυτή επεμβαίνειν 
ή κωλύειν την των δύο άλλων ανεξάρτητον ενέργειαν, αλλά διότι η εξουσία 
αύτη εστίν η βάσις της πολιτικής οργανώσεως, τα δ’ έργα αυτής 
προκατάρχονται πάσης κυβερνητικής ενεργείας, και εξουσίαν έχει μέχρι 
τινός μεταρρυθμίσαι  τον οργανισμόν της δικαστικής και της εκτελεστικής, 
χωρίς του δύνασθαι ταύτας, καν ενωθώσιν εις κοινήν σύμπραξιν, 
επιχειρήσαι τη οργανώσει της νομοθετικής, ης η σύστασις μένει 
αμετάβλητος εφόσον και ο θεμελιώδης της πολιτείας θεσμός, το 
Σύνταγμα».8 Και αν αυτή η σκέψη του Σαριπόλου περί της αρμοδιότητας 
της νομοθετικής εξουσίας ισχύει με πολύ περισσότερους συνταγματικούς 
φραγμούς για τη δικαστική εξουσία, στο πεδίο οργάνωσης της διοικήσεως ο 
νομοθέτης έχει πράγματι μεγαλύτερα περιθώρια οργάνωσης. Ο Σαρίπολος 
όμως είναι σαφής: ο νομοθέτης δεν επιτρέπεται να επεμβαίνει και να κωλύει 
την ανεξάρτητη ενέργεια των άλλων δύο εξουσιών.  

Από την άλλη δεν θα πρέπει να παραβλέψουμε ότι στο ζήτημα που μας 
απασχολεί, της θέσπισης ατομικών διοικητικών πράξεων με τυπικό νόμο, οι 
νομοθετικές επεμβάσεις, στο έργο της δικαστικής εξουσίας αφενός, και της 
διοικητικής λειτουργίας αφετέρου, είναι εν πολλοίς συγκοινωνούντα δοχεία: 
επειδή ο δικαστικός έλεγχος διοικητικών πράξεων είναι ευρύτερος από τον 
δικαστικό έλεγχο του νόμου, κάθε φορά που ο νομοθέτης ασκεί διοικητικό 
έργο με νομοθετικές πράξεις, αφαιρεί ύλη όχι μόνο από την εκτελεστική, 
αλλά και από την δικαστική εξουσία.   

Έτσι η διδασκαλία και του διοικητικού δικαίου, και φυσικά η 
νομολογία έχουν θέσει κάποια όρια στη νομοθετική πρακτική της θέσπισης 
διοικητικών πράξεων με νόμο, περισσότερο βέβαια από τη σκοπιά του 
σεβασμού του έργου της δικαστικής εξουσίας. Έτσι γίνεται δεκτό ότι, ενώ η 
αρμοδιότητα του νομοθέτη να θεσπίζει κανόνες δικαίου αποκλείει τα άλλα 

                                                 
7 Friedrich Schnapp, Der Verwaltungsvorbehalt, VVDStRL 43 (1982), σ. 172 επ., 176.  
8 Ν.Ι. Σαρίπολος, Πραγματεία του Συνταγματικού Δικαίου, τ. 1, 1874, σ. 171. 
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όργανα, και η διοίκηση θεσπίζει κανόνες δικαίου μόνον υπό τους όρους 
ειδικής νομοθετικής εξουσιοδότησης, ο νομοθέτης δεν κωλύεται βέβαια να 
θεσπίζει ατομικό νόμο, αλλά σε εξαιρετικές περιστάσεις. Μάλιστα ο 
Στασινόπουλος αναφέρει ότι δεν διακρίνεται μόνο ο νόμος σε τυπικό και 
ουσιαστικό, αλλά και η διοικητική πράξη. Έτσι νόμος, ο οποίος ψηφίζεται 
από το νομοθετικό όργανο, αλλά δεν περιέχει κανόνες δικαίου, αφενός 
αποτελεί εξαίρεση, διότι οι τυπικοί νόμοι είναι κατά κανόνα και 
ουσιαστικοί, αφετέρου αποτελεί τυπικό νόμο μεν, ουσιαστική διοικητική 
πράξη δε.9 Την ανάγκη συνδρομής εξαιρετικών περιστάσεων για την 
έκδοση ατομικού τυπικού νόμου επιβεβαίωσε αι αξίωσε και πρόσφατα η 
νομολογία του Συμβουλίου Επικρατείας στην υπόθεση εγκατάστασης του 
σταδίου της ΑΕΚ.

κ  

                                                

10 Μάλιστα, σύμφωνα με αυτήν τη νομολογία ο δικαστής, 
οφείλει στην αιτιολογική έκθεση του νόμου και στις προπαρασκευαστικές 
εργασίες αυτού να εκθέσει τις σχετικές εξαιρετικές περιστάσεις και ο 
δικαστής έχει αρμοδιότητα να ελέγξει αυτήν την αιτιολογία, ώστε να 
αποφανθεί, εάν συνέτρεχε η προϋπόθεση έκδοσης τυπικού νόμου.  

Παρατηρούμε, λοιπόν, ότι από τη στιγμή που ο νομοθέτης 
οικειοποιείται τμήματα της κρατικής δράσης, τα οποία παραδοσιακά 
εντάσσονταν στο δικαστικά ελεγκτό διοικητικό έργο, εξελίσσεται και 
διευρύνεται και ο δικαστικός έλεγχος. Έτσι επιβάλλεται στο νομοθέτη ένα 
βάρος αιτιολογίας σχετικά με την άσκηση της αρμοδιότητάς του, το οποίο 
πρέπει να συντρέχει όχι μόνο ως ουσιαστική, αλλά και ως διαδικαστική 
προϋπόθεση για την ψήφιση τυπικού νόμου.11 Συνεπώς, όσο βαθαίνει η 
παρέμβαση του νομοθέτη στο έργο της εκτελεστικής λειτουργίας, τόσο 
βαθαίνει ο δικαστικός έλεγχος επί της νομοθετικής πράξης. Αυτή η 
διεργασία έχει ως αποτέλεσμα να αντισταθμίζεται το έλλειμμα δικαστικού 
ελέγχου που κατ’ αρχήν απειλεί να επιφέρει η νομοθετική επέμβαση, δεν 
αποζημιώνεται όμως η θεσμική υποχώρηση της διοικητικής λειτουργίας από 
παραδοσιακά πεδία δράσης της.  

Στο βαθμό μάλιστα που οι «εξαιρετικές» επεμβάσεις του νομοθέτη 
έχουν τελικά προσλάβει συστηματικό χαρακτήρα γύρω από τον κύκλο των 
έργων (δημοσίων ή ιδιωτικών) με σημαντικές επιπτώσεις στο περιβάλλον 
και στην οικονομία, ακόμη και αν με τον ένα ή τον άλλο τρόπο (που 
εξασφαλίζει η καλή γνώση της δικονομίας) καταλείπονται περιθώρια 
δικαστικού ελέγχου, δεν παύει να αφαιρείται από την εκτελεστική εξουσία 

 
9 Μιχαήλ Στασινόπουλος, Μαθήματα διοικητικού δικαίου, Αθήνα, 1957, σ. 58. 
10 ΣτΕ 1567/2005 (Ε΄ Τμήμα), ΣτΕ 1847/2008 (Ολ.), η τελευταία με σχόλιο του Βασίλη 

Κονδύλη, ΤοΣ 2008, σ. 721 επ.  
11 Για την εμβάθυνση του δικαστικού ελέγχου αιτιολογίας, όταν ο νομοθέτης αναλαμβάνει 

διοικητικό έργο, βλ. Χρήστου, ό.π., σ. 151-154.   
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σημαντική ύλη. Και μπορεί κατά τον Ν.Ι. Σαρίπολο η νομοθετική εξουσία 
να έχει την πρωτοκαθεδρία, αλλά και η εκτελεστική ιδιαζόντως φέρει το 
όνομα «αρχή» «δια το μέγεθος του κύκλου της ενεργείας, δια το πολύ της 
δυνάμεως»12. Τι μέγεθος όμως και τι δύναμη της καταλείπεται, όταν οι 
οικοδομικές άδειες για μεγάλες κατασκευές εκδίδονται δια νόμου;  

Θα μπορούσε κανείς να επιχειρηματολογήσει κατά της συστηματικής 
αυτής απίσχνασης της εκτελεστικής λειτουργίας μέσω των νομοθετικών 
παρεμβάσεων με ένα εννοιολογικό και ένα λειτουργικό επιχείρημα: Αν 
δεχτούμε ότι η αρχή της διάκρισης των εξουσιών παραβιάζεται κάθε φορά 
που μια εξουσία παρεμβαίνει σε πεδία, που συγκροτούν το εννοιολογικό 
περιεχόμενο της άλλης, τότε ο νομοθέτης, συστηματικά παρεμβαίνοντας σε 
μια αρμοδιότητα εκτέλεσης, κωλύει το έργο της εκτελεστικής λειτουργίας. 
Η δε σκέψη περί τεκμήριου αρμοδιότητας του νομοθέτη δεν μπορεί να έχει 
εφαρμογή στην περίπτωση που είναι σαφές ότι η θέσπιση ατομικών 
ρυθμίσεων συνιστά πράξη εκτέλεσης, αρά ξεκάθαρα ανατίθεται από το 
Σύνταγμα στην εκτελεστική εξουσία. Το τεκμήριο αρμοδιότητας θα ήταν 
ενδεχομένως χρήσιμο, εάν μια κρατική ενέργεια ανήκε σε μια γκρίζα ζώνη, 
στην οποία δεν θα μπορούσε να προσδιοριστεί με σαφήνεια, αν 
συγκεκριμένη κρατική ενέργεια συνιστούσε θέσπιση κανόνος δικαίου ή 
υπαγωγή πραγματικού σε συγκεκριμένη έννομη συνέπεια.  

Από λειτουργική σκοπιά θα μπορούσε να προβληθεί το επιχείρημα ότι 
παραβιάζεται η διάκριση των λειτουργιών, όταν ένα όργανο –και μάλιστα 
κατά παρέκκλιση από το συνήθως συμβαίνον– ασκεί μια αρμοδιότητα, την 
οποία άλλο κρατικό όργανο είναι καταλληλότερο να την ασκήσει (και στην 
πραγματικότητα την ασκεί τουλάχιστον από το 1923, όταν εκδόθηκε το 
πρώτο νομοθέτημα σχετικά με τη διαδικασία της πολεοδόμησης). Έτσι λόγω 
της εξειδικευμένης τεχνοκρατικής γνώσης της η Διοίκηση είναι 
καταλληλότερη και περισσότερο αποτελεσματική στο να εγκρίνει και να 
τροποποιεί σχέδια πόλεως (άρα ακόμη και κανονιστικές ρυθμίσεις 
πολεοδομικού περιεχομένου). Σύμφωνα δε με μια πιο σύγχρονη ανάγνωση 
της αρχής της διάκρισης των λειτουργιών, σκοπός της δεν είναι μόνο η 
αποφυγή συγκέντρωσης της εξουσίας, αλλά και η επίτευξη ορθότητας και 
αποτελεσματικότητας της κρατικής δράσης.13 Έτσι στοιχείο του κράτους 
δικαίου δεν είναι μόνο η κατανομή των αρμοδιοτήτων, αλλά και η δίκαιη 
κατανομή των αρμοδιοτήτων από την άποψη της ορθότητας και της 
αποτελεσματικότητας της κρατικής δράσης, όπου η αποτελεσματικότητα 
εντός του δικαιοκρατικού συντάγματος δεν επιτρέπεται να επιτυγχάνεται με 

                                                 
12 Σαρίπολος, ό.π., σ. 540.  
13 BVerfGE 68, 1. 
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τη θυσία των εγγυήσεων του κράτους δικαίου. Με αυτήν τη λογική η 
θέσπιση, ακόμη και κανονιστικών, πολεοδομικών ρυθμίσεων από τον μη 
τεχνοκρατικά υποστηριζόμενο νομοθέτη παραβιάζει την αρχή της διάκρισης 
των εξουσιών.  

Το παραπάνω μπορεί να φαίνεται λιγότερο ή περισσότερο πειστικό, 
είναι πολλές άλλωστε οι πτυχές της αρχής της διάκρισης των εξουσιών που 
θα μπορούσαν να συζητηθούν ακόμη, προτού καταλήξει κανείς σε οριστικά 
συμπεράσματα. Πέρα όμως από τα παραπάνω, η επιλογή της νομοθετικής 
αντί της εκτελεστικής διαδικασίας για τη θέσπιση ατομικής και 
εξαντλητικής πολεοδομικής ρύθμισης με νόμο συνιστά πλήγμα για το 
κράτος δικαίου και για άλλους λόγους. Στο πλαίσιο της διοικητικής 
διαδικασίας θέσπισης πολεοδομικής ρύθμισης προβλέπονται στάδια 
υποβολής γραπτών ενστάσεων, οι οποίες άλλοτε απαντώνται απλώς γραπτά, 
άλλοτε συζητώνται δημόσια και με κλήσεις των ενδιαφερομένων στα 
δημοτικά συμβούλια. Άρα προβλέπονται διαδικασίες διαβούλευσης, 
συμμετοχής και ακρόασης των ενδιαφερομένων κατοίκων. Τούτο 
εξυπηρετεί το κράτος δικαίου και το δικαίωμα ακροάσεως και αναφοράς, τη 
στιγμή που τα σχέδια πόλεως επηρεάζουν συνταγματικά κατοχυρωμένα 
δικαιώματα, αλλά και τη δημοκρατική αρχή, διότι σε τελική ανάλυση με τις 
ενστάσεις προβάλλονται συγκεκριμένα επιχειρήματα σχετικά με ένα ζήτημα 
βαθύτατα πολιτικό: την οργάνωση μιας βιώσιμης και λειτουργικής ζωής 
στην πόλη. Περαιτέρω, η νομοθετική παρέμβαση αποκλείει και την 
επεξεργασία του σχετικού προεδρικού διατάγματος από το Συμβούλιο 
Επικρατείας. Αποκλείει δηλαδή το θεσμικό αντίβαρο της συμμετοχής ενός 
οργάνου που θα ελέγξει τη νομιμότητα του σχεδίου πόλεως με το 
συγκεκριμένο τρόπο: όχι ως δικαστικό όργανο, αλλά με όλη την εμπειρία 
ενός δικαστικού οργάνου που επιλαμβάνεται σε σχετικές διαφορές. 
Παράλειψη δε διαδικασιών συμμετοχής σημαίνει συγκεντρωτισμό της 
εξουσίας. Θα μπορούσε βεβαίως και στο πλαίσιο της νομοθετικής 
διαδικασίας να ακολουθηθούν εφάμιλλες διαδικασίες συμμετοχής και 
διαβούλευσης. Τότε θα ικανοποιούνταν οι παραπάνω απαιτήσεις κράτους 
δικαίου και δημοκρατικής αρχής, εφόσον βεβαίως η νομοθετική 
υπεισέλευση παρέμενε εξαιρετική. Διαφορετικά θα συνιστούσε 
απορρόφηση της εκτελεστικής λειτουργίας από τη νομοθετική με ανατροπή 
της θεσμικής ισορροπίας του Συντάγματος, αλλά και του χαρακτήρα του 
πολιτεύματος από κοινοβουλευτική δημοκρατία σε κυβερνώσα Βουλή.  

Τέλος θα ήθελα να θίξουμε άλλο ένα ζήτημα διεύρυνσης του 
δικαστικού ελέγχου ενόψει της απορρόφησης της δικαστικά ελεγκτής 
διοικητικής ύλης από τον νομοθέτη. Χαρακτηριστική είναι η υπόθεση Mall, 
επί της οποίας τον περασμένο χρόνο εκδόθηκε απόφαση του Ε΄ Τμήματος 
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του Συμβουλίου Επικρατείας στην επταμελή του σύνθεση, στην οποία η 
πλειοψηφία τριών δικαστών υποστήριξε την άποψη ότι είναι δυνατή ευθεία 
προσβολή νόμου με αίτηση ακυρώσεως, εφόσον ο νόμος αυτός θεσπίζει 
ατομικού περιεχομένου πολεοδομικές διατάξεις και δεν καταλείπει στάδιο 
διοικητικής εκτέλεσής του. Αυτή η απόφαση αποτελεί την κορύφωση της 
σύγκρουσης ανάμεσα σε πολιτική και δικαστική εξουσία με επίκεντρο την 
εγκατάσταση έργων (δημόσιων ή μη) με δυσμενείς επιπτώσεις στο 
περιβάλλον.  

Βεβαίως, το ζήτημα της ευθείας προσβολής νόμου με αίτηση 
ακυρώσεως υπό προϋποθέσεις εκκρεμεί ενώπιον της Ολομέλειας του 
Συμβουλίου Επικρατείας. Το επιχείρημα της άποψης της πλειοψηφίας είναι 
ότι, ναι μεν το άρθρο 95 παρ. 1 Συντ. προβλέπει ότι με αίτηση ακυρώσεως 
προσβάλλονται εκτελεστές διοικητικές πράξεις (και όχι νόμοι), όμως στις 
συγκεκριμένες περιπτώσεις καταργείται ο συνταγματικά κατοχυρωμένος 
ακυρωτικός έλεγχος και συρρικνώνεται αποφασιστικά η δικαστική 
προστασία, καθώς τα ένδικα βοηθήματα αστικού δικαίου ή η αγωγή 
αποζημίωσης κατά του δημοσίου δεν είναι αποτελεσματικά. Πράγματι τα 
τελευταία δεν μπορούν να οδηγήσουν σε εξαφάνιση της παράνομης πράξης 
από τον νομικό κόσμο, ενώ, ιδίως στην περίπτωση των πράξεων που 
επιβαρύνουν το περιβάλλον, το κύριο αντικείμενο της προστασίας δεν είναι 
η αποζημίωση, αλλά κατ’ αρχήν η πρόληψη, και φυσικά η άρση της 
περιβαλλοντικής βλάβης. Περαιτέρω ακόμη και αν δεχτούμε ότι στο πλαίσιο 
του άρθρου 57 ΑΚ είναι δυνατόν να διαταχθεί η άρση της προσβολής, οι 
δυνατότητες παραδεκτής ασκήσεως του εν λόγω ενδίκου βοηθήματος είναι 
πολύ πιο περιορισμένες από ότι στην περίπτωση της αιτήσεως ακυρώσεως, 
διότι είναι στενώτερη η κατανόηση του εννόμου συμφέροντος και της 
ενεργητικής νομιμοποίησης στην πολιτική δίκη. Όλα τα παραπάνω είναι 
ορθά και η παραβίαση του δικαιώματος δικαστικής προστασίας δεδομένη.  

Η ευθεία προσβολή (έστω και ατομικού) νόμου με αίτηση ακυρώσεως 
δεν παύει όμως να είναι μια λύση που αντιβαίνει στο γράμμα του 
Συντάγματος, ενώ συστηματικά βρίσκεται σε δογματική αντινομία με τον 
διάχυτο έλεγχο συνταγματικότητας των νόμων. Ωστόσο είναι δυνατόν, 
νομίζω, να βρεθεί μια λύση που θα ικανοποιεί το αίτημα του δικαστικού 
ελέγχου χωρίς να καταφέρει ρωγμή στο σύστημα δικαστικού ελέγχου. Ήδη 
στην υπόθεση Mall μειοψηφία στήριξε την άποψη ότι ως προσβλητός με την 
αίτηση ακυρώσεως δεν θα έπρεπε να θεωρείται ο νόμος, αλλά η σιωπηρή 
έγκριση του νόμου εκ μέρους της Διοικήσεως με την έναρξη των υλικών 
ενεργειών. Αυτή είναι μια λύση που καθιστά και πάλι δυνατό τον δικαστικό 
έλεγχο. Ακόμη όμως και αυτή η λύση δεν μπορεί να αποζημιώσει για την 
συγκέντρωση της άσκησης νομοθετικού και εκτελεστικού έργου σε μια 
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πράξη, όπως ήδη τονίστηκε. Η διάκριση ανάμεσα σε αφηρημένο νόμο (που 
εξασφαλίζει απόσταση από τα πράγματα) και εκτέλεσή του που ορά τις 
συγκεκριμένες περιστάσεις δεν παύει να έχει θεσμική σημασία για το 
κράτος δικαίου.14    

 

 
14 Αντώνης Μανιτάκης, Κράτος Δικαίου και δικαστικός έλεγχος της συνταγματικότητας, 

Αθήνα-Θεσσαλονίκη, 1994, σ. 133: «Η διάκριση, μάλιστα, μεταξύ νομοθετικής εξουσίας, 
εκτελεστικής και δικαιοσύνης έχει κάποια σημασία, μόνον όταν ο νόμος γίνει αντιληπτός ως 
κανόνας γενικός και μόνον όταν οι σχέσεις διοίκησης και διοικουμένου βασιστούν στην αρχή της 
διάκρισης της εξουσίας, η οποία θεσπίζει τον κανόνα δικαίου, από την εξουσία, η οποία τον 
εφαρμόζει».  


