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Πρόλογος 

Η Ελλάδα σήµερα βρίσκεται αντιµέτωπη µε µια τεράστια, µάλλον µοναδική ως προς 
τα ιδιαίτερα χαρακτηριστικά της, και διαρκώς διογκούµενη πρόκληση, η οποία χρήζει 
άµεσης αντιµετώπισης. Πρέπει να έχει τη βούληση και να βρει τον τρόπο για να προβεί 
σε βαθιές µεταρρυθµίσεις αλλά και να γεφυρώσει τη διαδικασία λήψης έκτακτων µέτρων 
µε την εφαρµογή µακροχρόνιων µεταρρυθµίσεων. Οι βαθιές µεταρρυθµίσεις 
ενδεχοµένως φαίνονται λιγότερο επείγουσες σε σύγκριση µε το πρόγραµµα ανάκαµψης 
των δηµόσιων οικονοµικών, είναι όµως απολύτως αναγκαίες. Παρά την ολοένα 
αυξανόµενη κοινωνική και πολιτική δυσαρέσκεια, το µέλλον της χώρας εξαρτάται σε 
µεγάλο βαθµό από την ικανότητα της κυβέρνησης να συνδυάσει βραχυπρόθεσµα µέτρα 
λιτότητας µε ένα µακροπρόθεσµο όραµα για την ανάκαµψη της ανάπτυξης και την 
βελτίωση της ευηµερίας του πληθυσµού, στη βάση διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων 
ευρείας κλίµακας. 

Η υλοποίηση αυτών των διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων εξαρτάται ως επί το 
πλείστον από την εύρυθµη λειτουργία της δηµόσιας διοίκησης. Η περιορισµένη πρόοδος 
που έχει σηµειωθεί σε ορισµένους τοµείς δεν αρκεί ούτε στο ελάχιστο για να επιφέρει 
πραγµατικές αλλαγές. Η λήψη δραστικών µέτρων για την ενίσχυση της 
αποτελεσµατικότητας, της λογοδοσίας και της ακεραιότητας της δηµόσιας διοίκησης, 
ώστε αυτή να είναι σε θέση να επιτελέσει τον σκοπό της, συνιστά στην παρούσα φάση 
προτεραιότητα, ενδεχοµένως και την σηµαντικότερη εκ των µεταρρυθµιστικών 
προτεραιοτήτων της Ελλάδας. Ενδεχόµενη αποτυχία εφαρµογής µιας µεγάλης και 
ολοκληρωµένης µεταρρύθµισης της δηµόσιας διακυβέρνησης στην Ελλάδα είναι πιθανό 
να θέσει σε κίνδυνο τις ευρύτερες µεταρρυθµίσεις που απαιτούνται προκειµένου να 
εισέλθει η χώρα και πάλι σε τροχιά βιώσιµης ανάπτυξης. ∆ιακυβεύεται η επιτυχία 
σηµαντικών µεταρρυθµίσεων, όπως είναι οι αποκρατικοποιήσεις, η δηµοσιονοµική 
εξυγίανση, η µείωση του χρέους, ο φοροεισπρακτικός µηχανισµός, καθώς και η ενίσχυση 
της ανταγωνιστικότητας.  

Η έκθεση αυτή αναλύει τα ζητήµατα, παραθέτει τα στοιχεία και διατυπώνει 
συγκεκριµένες προτάσεις για την ταχεία µετάβαση προς την ενίσχυση της ελληνικής 
δηµόσιας διακυβέρνησης. Το συνολικό συµπέρασµα της έκθεσης αυτής αφορά στο 
χαρακτήρα κατεπείγοντος της µεταρρύθµισης της δηµόσιας διακυβέρνησης στην Ελλάδα, 
η οποία θεωρείται εκ των ων ουκ άνευ. 

Η έκθεση αυτή καταρτίστηκε και συντάχθηκε από τους Caroline Varley και 
Reza Lahidji, µε τη συνδροµή των Jean-François Leruste και Sophia Katsira, στο 
γενικότερο πλαίσιο του Προγράµµατος ∆ηµόσιας ∆ιακυβέρνησης & Συνεργασιών του 
ΟΟΣΑ, υπό την διεύθυνση του Martin Forst και υπό την επίβλεψη του Rolf Alter. 
Η έκθεση αυτή βασίστηκε µερικώς σε µια σηµαντική προπαρασκευαστική εργασία και 
ανάλυση η οποία είχε προηγουµένως συντονιστεί από τον Edwin Lau µε την υποστήριξη 
της Audrey O’Byrne. Σχόλια και συµβουλές παρασχέθηκαν από διάφορους συνάδελφους 
του ΟΟΣΑ όπως οι Zsuzsanna Lonti, Ian Hawkesworth, Lisa Arnold, 
Maria Varinia Michalun and Edward Donelan. Ιδιαίτερες ευχαριστίες οφείλονται στα 
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στελέχη του Υπουργείου ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης & Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης 
και ειδικότερα στη Βασιλική Μουστακάτου και στον Παναγιώτη Καρκατσούλη, καθώς 
και στα στελέχη που συµµετείχαν στις ελληνικές οµάδες καταγραφής του προγράµµατος 
αυτού, για την ενδελεχή υποστηρικτική δουλειά τους. Η Jennifer Allain επιµελήθηκε το 
χειρόγραφο για δηµοσίευση. Η παρούσα έκθεση αντανακλά τις απόψεις της Γραµµατείας 
του ΟΟΣΑ. 
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Εισαγωγικό Σηµείωµα 

Πρόλογος ελληνικής µετάφρασης 

Η ελληνική Εθνική Σχολή ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης (ΕΣ∆∆) ιδρύθηκε το 1983, κατά το 
πρότυπο της γαλλικής ΕΝΑ (École Nationale d’Administration), και ξεκίνησε να 
λειτουργεί το 1985, µε σκοπό τη δηµιουργία στελεχών ταχείας εξέλιξης για την κεντρική 
και αποκεντρωµένη διοίκηση. Το 2003 ιδρύθηκε και η Εθνική Σχολή Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης (ΕΣΤΑ), µε σκοπό τη δηµιουργία αντίστοιχων στελεχών ταχείας 
εξέλιξης για τους ΟΤΑ, τις Περιφέρειες και για κεντρικές υπηρεσίες στους τοµείς της 
τοπικής αυτοδιοίκησης, της πολιτικής προστασίας και της µεταναστευτικής πολιτικής. Οι 
δυο σχολές συγχωνεύτηκαν από το 2011 στη νέα Εθνική Σχολή ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και 
Αυτοδιοίκησης (ΕΣ∆∆Α). 

Η Ένωση Αποφοίτων της Εθνικής Σχολής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης & Εθνικής 
Σχολής Τοπικής Αυτοδιοίκησης (ΕΝΑΠ – www.enap.gr) ιδρύθηκε από τους 
αποφοίτους της Εθνικής Σχολής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης το 1995, ως συλλογικός φορέας 
εκπροσώπησης των αποφοίτων της πρώτης παραγωγικής σχολής δηµοσίων υπαλλήλων 
στην ιστορία της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης αλλά και ως ένωση προσώπων µε σκοπό 
την προαγωγή της επιστήµης της διοίκησης. Το 2003, η Ένωση συµπεριέλαβε στους 
κόλπους της και τους αποφοίτους της ΕΣΤΑ. Σήµερα, πάνω από 2.100 στελέχη υψηλών 
επιστηµονικών και επαγγελµατικών προσόντων, υπηρετούν στο σύνολο σχεδόν του 
δηµοσίου τοµέα, κυρίως σε κεντρικές υπηρεσίες υπουργείων, αποκεντρωµένες 
διοικήσεις, ΟΤΑ, µεγάλα ΝΠ∆∆ και ανεξάρτητες αρχές, καθώς και σε ειδικούς κλάδους 
(εµπορικοί ακόλουθοι, ακόλουθοι τύπου). 

Από την ίδρυση της ΕΣ∆∆ έως σήµερα, εκατοντάδες απόφοιτοι ΕΣ∆∆ & ΕΣΤΑ, 
στελεχώνουν τις, κατά κοινή οµολογία, ανορθολογικές δηµόσιες υπηρεσίες και, µε 
ιδιαίτερο επαγγελµατισµό και προσήλωση σε κοινές αξίες, επιχειρούν να εµφυσήσουν 
έναν αέρα µεταρρύθµισης στην ελληνική δηµόσια διοίκηση. Οι απόφοιτοι της ΕΣ∆∆Α 
σήµερα, διαπνέονται από σύγχρονη διοικητική κουλτούρα, απαλλαγµένη από τις πάγιες 
δυσλειτουργίες της ελληνικής διοίκησης. Με όπλα την αξιοκρατία και την τεχνογνωσία, 
περιφρόνησαν το υφιστάµενο καθεστώς πελατειακών σχέσεων ενώ ταυτόχρονα, 
δηµιουργώντας ένα άτυπο δίκτυο διοικητικών στελεχών, ξεπέρασαν αγκυλώσεις του 
δηµοσίου τοµέα, όπως ο κατακερµατισµός και η πολυδιάσπαση των υπηρεσιών. Χάρη 
στη σύγχρονη και υψηλού επιπέδου εκπαίδευσή τους κατάφεραν πάντοτε να διακριθούν 
στις υπηρεσίες και να συνδράµουν στην όποια ανάπτυξη, όσο δύσκολο και αν ήταν αυτό 
µιας και υπήρχαν – και υπάρχουν –  άλλα παγιωµένα συµφέροντα που ωφελούνταν από 
τη στασιµότητα. 

Αυτός είναι και ο λόγος που η ΕΝΑΠ αποφάσισε να αναλάβει την πρωτοβουλία 
µετάφρασης στα ελληνικά της Έκθεσης του ΟΟΣΑ για την Κεντρική ∆ιοίκηση (ΟΟΣΑ, 
2011) ώστε αυτή να καταστεί προσβάσιµη και κατανοητή για κάθε Έλληνα πολίτη. Με 
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αυτόν τον τρόπο, και παρά την εξειδικευµένη ορολογία, επιθυµεί να κάνει ευρύτερα 
γνωστή στη χώρα µας την εν λόγω µελέτη καθώς και να επισηµάνει την αναγκαιότητα 
για τη θέση σε εφαρµογή σηµαντικών διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων µε στόχο, φυσικά, 
την επιστροφή σε ρυθµούς ανάπτυξης. Και αυτό γιατί, ένας ισχυρός και αποτελεσµατικός 
δηµόσιος τοµέας, είναι σε θέση να παρασύρει ολόκληρη την οικονοµία σε µια ανοδική 
πορεία. Η κρίση που µαστίζει την Ελλάδα αλλά και την Ευρώπη τα τελευταία δύο χρόνια 
είναι πολυεπίπεδη. ∆εν οφείλεται αποκλειστικά στα παραπαίοντα δηµοσιονοµικά µεγέθη. 
Οφείλεται εξίσου και στην αδυναµία της δηµόσιας διοίκησης να ωθήσει την οικονοµία 
προς την ανάπτυξη. Οφείλεται επίσης στο «φόβο για την αλλαγή» αλλά και στο 
διαχρονικό εθισµό του πολιτικού συστήµατος σε µια διοίκηση και δηµοσιοϋπαλληλία, 
πελατειακά εξαρτηµένη από αυτό, το οποίο δε, εµφανίζεται διαχρονικά απρόθυµο να 
λειτουργήσει µε µια επαγγελµατική, ανεξάρτητη, ισχυρή και µε κοινωνική λογοδοσία 
κρατική µηχανή. Ήρθε η ώρα να απαλειφθούν οι κακές πρακτικές του παρελθόντος και 
τη θέση τους να λάβουν οι διαρθρωτικές εκείνες µεταρρυθµίσεις που θα µας οδηγήσουν 
στην ανάκαµψη. 

Στο σηµείο αυτό, πρέπει να διευκρινιστεί ότι, οι απόψεις που διατυπώνονται στο 
αρχικό κείµενο της Έκθεσης, όπως αυτούσια έχουν µεταφερθεί στο κείµενο της 
ελληνικής µετάφρασης, δεν αντανακλούν απαραιτήτως τις θέσεις της ΕΝΑΠ. 

Και λίγα λόγια για τη διαδικασία της µετάφρασης… 

Η βασική επιδίωξη των µεταφραστών ήταν η πιστή απόδοση του κειµένου ώστε να 
µην υπάρξουν παρερµηνείες που ενδεχοµένως να αποµακρύνουν τον αναγνώστη από την 
αρχική στόχευση του κειµένου. Αυτή φυσικά, δεν είναι άλλη από την επεξεργασία και 
ανάλυση των δεδοµένων της ελληνικής κεντρικής δηµόσιας διοίκησης – που προέκυψαν 
από την έρευνα των οµάδων καταγραφής1 που συστάθηκαν για τις ανάγκες της παρούσας 
Έκθεσης και οι οποίες στην πλειονότητά τους απαρτίζονταν από απόφοιτους – και η 
παράθεση συστάσεων για διαρθρωτικές µεταρρυθµίσεις επί των ευρηµάτων της άσκησης 
καταγραφής του 2011. Στην πιστή απόδοση του κειµένου βοήθησε τόσο ο τεχνοκρατικός 
χαρακτήρας του κειµένου όσο και η εξοικείωση των µεταφραστών µε τη σχετική 
διοικητική ορολογία.  

Για τις ανάγκες της µετάφρασης δηµιουργήθηκαν δύο οµάδες εργασίας, από µέλη της 
Ένωσης Αποφοίτων, οι οποίες εργάστηκαν σε εθελοντική βάση και µε ασφυκτικά 
χρονοδιαγράµµατα προκειµένου η παρούσα Έκθεση να λάβει, στο µικρότερο δυνατό 
χρόνο, τη µεγαλύτερη δυνατή δηµοσιότητα εντός της ελληνικής επικράτειας. Η πρώτη 
και πολυπληθέστερη οµάδα ανέλαβε την πρωταρχική µετάφραση του αρχικού κειµένου 
ενώ η δεύτερη ανέλαβε τη διόρθωση, την επιµέλεια και το συντονισµό των επιµέρους 
ενεργειών 

Η µετάφραση αυτή δεν θα µπορούσε να πραγµατοποιηθεί χωρίς τη συµµετοχή των 
οι: Μαργαρίτας Αλεξοµανωλάκη, Γεωργίας Βουλιέρη, Αντιγόνης Γιαννουράκου, Θωµά 
Γιωτίτσα, Βασιλικής Καραγιαννάκου, Γιώργου Κασάπα, Χριστίνας Κρυσταλλίδου, 
Αδαµαντίας Λαζάνη, Νίκου Μυλωνά, Αλεξίας Παπαλεξίου, Μαρίας Πασχαλίδου, Γιάννη 
Σουροπάνη, Γιώργου Σταφυλάκη, Φώτη Φιλέντα, Παναγιώτη Χορού και Ξένης 
Χρονοπούλου. Ιδιαίτερες ευχαριστίες οφείλονται στην Άννα Μεγάλου που ανέλαβε το 
κύριο µέρος της διόρθωσης και επιµέλειας της µετάφρασης ενώ πολύ σηµαντική υπήρξε 
η βοήθεια των Νεφέλης Λαπαρίδου, Έφης Στεφοπούλου και Πέτρου Τάσση τόσο σε 
επίπεδο µετάφρασης όσο και σε επίπεδο τελικών παρατηρήσεων. Τέλος, το συντονισµό 
και µέρος της επιµέλειας του παρόντος ανέλαβαν από κοινού ο Γιώργος Καραχάλιος και 
η Αναστασία Τσαρτσάρα. 
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Γλωσσάρι 

Ανάλυση 
κανονιστικών 
επιπτώσεων 

Η εκ των προτέρων αξιολόγηση των κανονιστικών 
επιπτώσεων είναι ένα εργαλείο το οποίο αποσκοπεί στο να 
βοηθήσει τους διαµορφωτές πολιτικής στην υιοθέτηση των 
πιο αποδοτικών και αποτελεσµατικών επιλογών για την 
υποστήριξη µιας δηµόσιας πολιτικής – συµπεριλαµβανοµένης 
και της επιλογής της «µη ρύθµισης» – µε τη χρήση τεχνικών 
που βασίζονται σε στοιχεία για να αιτιολογήσουν την 
καλύτερη επιλογή και να εντοπίσουν τις αντισταθµίσεις 
(trade-offs) που προκύπτουν όταν επιδιώκονται διαφορετικοί 
πολιτικοί στόχοι. Συνήθως θεωρείται ότι το κόστος της 
εφαρµογής των κανονιστικών πράξεων δεν θα πρέπει να 
υπερβαίνει το όφελος και ότι οι εναλλακτικές των 
ρυθµιστικών παρεµβάσεων (συµπεριλαµβανοµένης και της 
επιλογής της «µη ρύθµισης») πρέπει να εξετάζονται 
παράλληλα µε την επιλογή της «κανονιστικής ρύθµισης». 

Αξιολόγηση απόδοσης Η αξιολόγηση µε βάση ένα σύνολο προκαθορισµένων 
κριτηρίων για την οικονοµία, την αποδοτικότητα και την 
αποτελεσµατικότητα µε την οποία ένας οργανισµός επιτελεί 
µια συγκεκριµένη δραστηριότητα ή σειρά δραστηριοτήτων. 
Στους οργανισµούς ενδέχεται να τίθενται τακτικοί στόχοι σε 
συγκεκριµένες πτυχές της απόδοσής τους – έσοδα, 
αποδοτικότητα, ποιότητα των παρεχόµενων υπηρεσιών κτλ. – 
ενώ η επίδοσή τους στην επίτευξη αυτών των στόχων 
παρακολουθείται και αξιολογείται. 

Αποδοτικότητα  Η επίτευξη των µέγιστων εκροών από ένα δεδοµένο επίπεδο 
πόρων που χρησιµοποιήθηκαν για την εκτέλεση µιας 
δραστηριότητας.  

Αποστολή Βλ. «αρµοδιότητα» για τη σηµασία του όρου. Σε αυτή την 
έκθεση, ο όρος αποστολή χρησιµοποιείται εναλλακτικά µε τον 
όρο αρµοδιότητα.  

Αποτελεσµατικότητα  Ο βαθµός υλοποίησης των δηλωµένων στόχων µιας 
δραστηριότητας. 

Αρµοδιότητα  Η έννοια της αρµοδιότητας απορρέει από την αρχή της 
νοµιµότητας. Στην Ελλάδα, η αρµοδιότητα µιας διοικητικής 
αρχής είναι η δυνατότητα που της παρέχεται από τους 
κανόνες του νοµικού συστήµατος να εκδίδει νοµικά 
δεσµευτικούς κανόνες (ειδικής ή γενικής φύσης) ή να 
συµβάλλει στη θέση σε ισχύ τέτοιων κανόνων, ή ακόµα και 
να αναλαµβάνει φυσική δράση (Yannakopoulos, 1997). 
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Εποµένως, οι αποστολές και οι υποχρεώσεις του ελληνικού 
κράτους, που αποτελείται τόσο από την πολιτική τάξη όσο και 
από τη δηµόσια διοίκηση, προσδιορίζονται σε ένα πολύ 
λεπτοµερές επίπεδο από το νόµο και ορίζονται ως 
«αρµοδιότητες». Η αρµοδιότητα δεν πρέπει να συγχέεται µε 
τις «ικανότητες» που σύµφωνα µε την ορολογία του δηµόσιου 
µάνατζµεντ σηµαίνει τις δυνατότητες και τις δεξιότητες των 
µεµονωµένων δηµόσιων υπαλλήλων. 

Αστικό ∆ίκαιο  Το αστικό δίκαιο παραδοσιακά δίνει έµφαση στην ανάγκη για 
µια ολοκληρωµένη και λεπτοµερή δοµή νόµων και 
κανονισµών προκειµένου να καλυφθούν όλα τα θέµατα. 
Η νοµική δικαιοδοσία που βασίζεται στο αστικό δίκαιο 
(γνωστό και σαν δίκαιο των κωδίκων, εφόσον παραδοσιακά 
στηρίζεται σε κωδικοποιηµένες διατάξεις) δίνει µικρότερη 
βαρύτητα στο δεδικασµένο από ό,τι τα συστήµατα του 
αγγλοσαξονικού δικαίου (common law systems). Η ερµηνεία 
του νοµικού κειµένου είναι κυρίαρχη στα συστήµατα αστικού 
δικαίου. Ακαδηµαϊκοί µε εξειδίκευση σε νοµικά θέµατα 
παίζουν σηµαντικό ρόλο στην ερµηνεία των νοµικών 
κειµένων. Οι διατάξεις του αστικού δικαίου τείνουν να είναι 
πιο λεπτοµερείς από τις διατάξεις στα συστήµατα του 
αγγλοσαξονικού δικαίου. Το ελληνικό νοµικό σύστηµα 
ανήκει στην παράδοση του αστικού δικαίου της ηπειρωτικής 
Ευρώπης και έχει επηρεαστεί κυρίως από το γερµανικό και το 
γαλλικό δίκαιο. Βλ. και «κώδικας». 

∆είκτης Ποσοτικό ή ποιοτικό µέτρο το οποίο απορρέει από µια σειρά 
παρατηρηµένων γεγονότων. Όταν αξιολογείται ανά τακτά 
χρονικά διαστήµατα, ένας δείκτης θα πρέπει να είναι σε θέση 
να καταδείξει την κατεύθυνση και το ρυθµό της αλλαγής, για 
παράδειγµα στην περιοχή µιας δηµόσιας πολιτικής. Οι 
κατευθύνσεις της ΕΕ για τις ευρωπαϊκές χρηµατοδοτήσεις 
ορίζουν το δείκτη ως µέτρο για έναν προς επίτευξη στόχο, 
τους πόρους που θα πρέπει να αξιοποιηθούν, ένα αποτέλεσµα 
που προκύπτει, µια µέτρηση ποιότητας ή µια κοινή 
µεταβλητή.  

∆ηµόσια 
∆ιακυβέρνηση 

Το πλαίσιο των θεσµών, των πολιτικών και των εργαλείων, 
εντός του οποίου, οι διάφοροι δρώντες που επηρεάζουν τη 
δηµόσια πολιτική και έχουν έννοµο συµφέρον επί της 
δηµόσιας πολιτικής βρίσκουν τη θέση τους, υπό τη διαχείριση 
του κράτους. Η δηµόσια διακυβέρνηση µπορεί, επίσης, να 
οριστεί βάσει των συστατικών µερών της. Για τον ΟΟΣΑ, 
περιλαµβάνει τη µακροπρόθεσµη πολιτική σταθερότητα, τη 
σταθερότητα αλλά και συνοχή των δηµόσιων πολιτικών, την 
κανονιστική ποιότητα, το κράτος δικαίου, την ακεραιότητα 
και τον έλεγχο της διαφθοράς, το πλαίσιο για την ιδιωτική 
πρωτοβουλία και την οικονοµική ανάπτυξη, την 
αποδοτικότητα και την αποτελεσµατικότητα της δηµόσιας 
διοίκησης, εµπιστοσύνη στους δηµόσιους θεσµούς και στην 
κυβέρνηση, τη διαφάνεια, τη λογοδοσία και τα ηθικά 
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πρότυπα. Η Λεύκη Βίβλος για τη ∆ιακυβέρνηση της 
Ευρωπαϊκής Επιτροπής που εκδόθηκε το 2004 ορίζει τη 
δηµόσια διακυβέρνηση ως τους κανόνες, τις διαδικασίες και 
τη συµπεριφορά που επηρεάζουν τον τρόπο µε τον οποίο 
ασκείται η δηµόσια εξουσία, ιδιαιτέρως σε ό,τι αφορά το 
άνοιγµα, τη συµµετοχή, την λογοδοσία, την 
αποτελεσµατικότητα και τη συνοχή.  

∆ηµόσια πολιτική Μια δηµόσια πολιτική ορίζεται ως ένα συνεπές σχέδιο 
δράσης, σχεδιασµένο για να απαντά σε ένα ζήτηµα ή 
πρόβληµα για το οποίο το κράτος θεωρεί ότι απαιτείται δράση 
ή µεταρρύθµιση και υλοποιείται από ένα δηµόσιο φορέα 
(υπουργείο, υπηρεσία, κτλ). Παράδειγµα θα αποτελούσε µια 
πολιτική για την αντιµετώπιση της κλιµατικής αλλαγής ή µια 
άλλη, για την εκπαιδευτική µεταρρύθµιση. Σε µια δηµόσια 
πολιτική συχνά προσδίδεται ένα τυπικό πλαίσιο µέσα από τη 
νοµοθεσία ή/και δευτερεύουσες κανονιστικές ρυθµίσεις, 
ιδιαίτερα σε χώρες που ακολουθούν το σύστηµα του αστικού 
δικαίου. Σηµαντικό υποσύνολο των δηµοσίων πολιτικών 
αποτελούν οι πολιτικές εκείνες που σχεδιάζονται για να 
ανταποκριθούν σε ζητήµατα που αφορούν στο εσωτερικό της 
ίδιας της δηµόσιας διοίκησης και να προωθήσουν την 
αποτελεσµατική και αποδοτική λειτουργία των θεσµών του 
κράτους, όπως η διοίκηση των ανθρώπινων πόρων στη 
δηµόσια διοίκηση.  

∆ηµόσιο Έλλειµµα  Βλ. «πρωτογενές ισοζύγιο». 

∆ηµόσιο χρέος ∆ηµόσιο (ή εθνικό) χρέος, είναι το σύνολο του κυβερνητικού 
χρέους (δανεισµός) το οποίο έχει διογκωθεί σε βάθος χρόνου 
και δεν έχει αποπληρωθεί ακόµα από την κυβέρνηση. Συχνά 
εκφράζεται σαν ποσοστό του ακαθάριστου εγχώριου 
προϊόντος (ΑΕγχΠ).  

∆ιοίκηση Απόδοσης Μπορεί να πάρει διαφορετικές µορφές, αλλά συνήθως 
περιλαµβάνει την ετήσια επεξεργασία σκοπών και στόχων και 
την υιοθέτηση δεικτών απόδοσης. Η διοίκηση απόδοσης 
µπορεί να εφαρµόζεται σε επίπεδο οργανισµού και να αφορά 
στην ικανότητά του να επιτυγχάνει στόχους, αλλά επίσης και 
σε επίπεδο µεµονωµένων δηµοσίων υπαλλήλων στο πλαίσιο 
µιας στρατηγικής για τη διοίκηση του ανθρώπινου δυναµικού. 

∆ιοικητικές ∆οµές Το ελληνικό δίκαιο καθιερώνει τέσσερα επίπεδα διοίκησης: 
γενικές γραµµατείες και ενιαίοι διοικητικοί τοµείς, γενικές 
διευθύνσεις, διευθύνσεις και τµήµατα. Όταν αντιµετωπίζονται 
συνολικά, τα επίπεδα αυτά αναφέρονται ως «διοικητικές 
δοµές». 
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Εθνικό Στρατηγικό 
Πλαίσιο Αναφοράς  

Το ΕΣΠΑ 2007-2013 συνιστά το έγγραφο αναφοράς για τον 
προγραµµατισµό των πόρων της Ευρωπαϊκής Ένωσης σε 
εθνικό επίπεδο για την περίοδο 2007-2013. Η επεξεργασία 
του πραγµατοποιήθηκε στο πλαίσιο της νέας στρατηγικής 
προσέγγισης για την Πολιτική Συνοχής της Ευρωπαϊκής 
Ένωσης, σύµφωνα µε την οποία το ΕΣΠΑ «διασφαλίζει ότι η 
βοήθεια που προέρχεται από τις χρηµατοδοτήσεις είναι 
συνεπής µε τις Στρατηγικές Κατευθύνσεις της Κοινότητας για 
τη συνοχή και προσδιορίζει το δεσµό ανάµεσα στις κοινοτικές 
προτεραιότητες, από τη µια πλευρά, και το εθνικό πρόγραµµα 
µεταρρυθµίσεων από την άλλη». Το ΕΣΠΑ υλοποιείται στην 
πράξη µέσα από τα Επιχειρησιακά Προγράµµατα (ΕΠ). 
Ο αριθµός τους για την Ελλάδα είναι µικρότερος από ό,τι 
στην προηγούµενη προγραµµατική περίοδο (2000-2006): 
8 τοµεακά ΕΠ, 5 περιφερειακά ΕΠ και 12 Προγράµµατα 
Ευρωπαϊκής Εδαφικής Συνεργασίας. Στην Ελλάδα δόθηκαν 
20,4 δις (τρέχουσα αξία, όπως συµφωνήθηκε τον ∆εκέµβριο 
του 2005). Αυτοί οι πόροι θα χρησιµοποιηθούν για να 
χρηµατοδοτήσουν παρεµβάσεις µέσα από το Ευρωπαϊκό 
Περιφερειακό Ταµείο (ΕΤΠΑ), το Ευρωπαϊκό Κοινωνικό 
Ταµείο (ΕΚΤ) και το Ταµείο Συνοχής.  

Επιχειρησιακό 
Πρόγραµµα 

Το Επιχειρησιακό Πρόγραµµα (ΕΠ) «∆ιοικητική 
Μεταρρύθµιση 2007-2013» αποτελεί ένα από τα τοµεακά ΕΠ 
που συµφωνήθηκαν µε την Ελλάδα στο πλαίσιο του ΕΣΠΑ 
για την προγραµµατική περίοδο 2007-2013 και 
αντικατοπτρίζει µέρος των ελληνικών στρατηγικών επιλογών 
για τη χρήση των ευρωπαϊκών πόρων για αυτή την περίοδο. 
Μια δέσµη των αξόνων προτεραιότητας για αυτό το ΕΠ είναι 
η «ενίσχυση της ποιότητας των δηµόσιων πολιτικών µέσα από 
τον εκσυγχρονισµό του κανονιστικού πλαισίου και των 
επιχειρησιακών δοµών της δηµόσιας διοίκησης». Έχουν 
προσδιοριστεί τέσσερις ειδικοί στόχοι προκειµένου να 
υλοποιηθεί το παραπάνω: η ενίσχυση των µηχανισµών για το 
στρατηγικό σχεδιασµό, την εφαρµογή και τον έλεγχο των 
δηµόσιων πολιτικών, η βελτίωση της λογοδοσίας και της 
διαφάνειας, η καλή νοµοθέτηση, και η βελτίωση της 
ποιότητας των δηµοσίων υπηρεσιών προς τους πολίτες και τις 
επιχειρήσεις. Το άλλο σύνολο αξόνων προτεραιότητας αφορά 
στην ανάπτυξη του ανθρώπινου δυναµικού στη δηµόσια 
διοίκηση. Ειδικοί σκοποί εδώ είναι η ενδυνάµωση της 
πολιτικής για την ανάπτυξη του ανθρώπινου δυναµικού µέσω 
διαρθρωτικών και θεσµικών µεταβολών και η βελτίωση της 
ποιότητας και της αποτελεσµατικότητας του συστήµατος 
εκπαίδευσης και επιµόρφωσης για την υποστήριξη των 
διαρθρωτικών και θεσµικών µεταβολών στη δηµόσια 
διοίκηση. Η υλοποίηση αυτών των στόχων υποστηρίζεται από 
έναν αριθµό δράσεων και έργων. Η αξιολόγηση της προόδου 
επιτυγχάνεται µέσω µιας δέσµης δεικτών εκροών και 
αποτελεσµάτων. 
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Ηλεκτρονική 
∆ιακυβέρνηση  

Η χρήση των τεχνολογιών της πληροφορικής και της 
επικοινωνίας (ΤΠΕ) και, κυρίως, του διαδικτύου, σαν 
εργαλείο για να επιτευχθεί καλύτερη διακυβέρνηση. 
Η έκφραση αφορά περισσότερο στη «διακυβέρνηση» παρά 
στην «ηλεκτρονική». Οι πρωτοβουλίες της ηλεκτρονικής 
διακυβέρνησης εστιάζουν εκ νέου την προσοχή σε µια σειρά 
ζητηµάτων: τη βελτίωση της αποδοτικότητας, το ζήτηµα της 
εσωτερικής κυβερνητικής διαβούλευσης, της επικοινωνίας και 
της λήψης αποφάσεων. Πώς να γίνει πιο αποτελεσµατική η 
συνεργασία µεταξύ των υπουργείων, των οργανισµών και 
άλλων οντοτήτων της δηµόσιας διοίκησης στην αντιµετώπιση 
κοινών προβληµάτων, πώς να ενισχυθεί η έµφαση στον 
πολίτη (µε την πελατοκεντρική έννοια) πώς να 
δηµιουργηθούν σχέσεις µε τους εταίρους του ιδιωτικού τοµέα. 

Κέντρο 
∆ιακυβέρνησης 

Μια µικρή οµάδα θεσµών στον πυρήνα του κράτους, οι οποίοι 
µοιράζονται την εξουσία, την αρµοδιότητα και την ικανότητα 
να ηγηθούν της ανάπτυξης ενός στρατηγικού οράµατος και 
κατεύθυνσης για τις δηµόσιες πολιτικές και την 
αποτελεσµατική υλοποίηση αυτού του οράµατος στην πράξη 
και σε βάθος χρόνου. Η βασική λειτουργία του Κέντρου 
∆ιακυβέρνησης είναι να δρα σαν κόµβος της κεντρικής 
ηγεσίας προκειµένου να διευκολυνθεί η συνεργασία οριζόντια 
σε όλη τη δηµόσια διοίκηση, µε αντικειµενικό στόχο τη 
διασφάλιση ενός ισχυρού, συνεκτικού και συλλογικού 
στρατηγικού οράµατος αναφορικά µε την κατεύθυνση που 
χρειάζεται να πάρει η χώρα και τον τρόπο µε τον οποίο θα 
φτάσει εκεί. Στο παρόν ελληνικό σύστηµα, δύο οντότητες 
είναι δυνατόν να παρατεθούν – η νεοσυσταθείσα Γενική 
Γραµµατεία του Πρωθυπουργού και η Γραµµατεία της 
Κυβέρνησης. Το Υπουργείο Οικονοµικών και το Υπουργείο 
∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης συνιστούν, επίσης, κοµβικούς 
δρώντες.  

Κλάδος Σηµαίνει τις κατηγορίες ή ταξινοµήσεις θέσεων εργασίας 
στην ελληνική δηµόσια διοίκηση. 

Κράτος  Ένα σύνολο διαρκών θεσµών µέσα από τους οποίους 
κατανέµεται η πολιτική εξουσία.  

Κυβέρνηση  Προσδιορίζει γενικά τα άτοµα και τα θεσµικά όργανα που 
ασκούν την πολιτική εξουσία στο κράτος σε µια δεδοµένη 
στιγµή. Στις δηµοκρατίες, τα κράτη υπηρετούνται από µια 
διαδοχή διαφορετικών κυβερνήσεων.  

Κώδικας  Οµάδα νόµων που σχετίζονται µεταξύ τους στο σύστηµα του 
αστικού δικαίου. 

Κωδικοποίηση  Η ενοποίηση όλων των τροποποιήσεων που γίνονται µε την 
πάροδο του χρόνου σε έναν ψηφισµένο νόµο, οι οποίες συχνά 
υλοποιούνται µέσα από συµπληρωµατικούς νόµους. 
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Λειτουργία Σε αυτήν την Έκθεση, οι όροι «λειτουργία» και 
«λειτουργικός» αναφέρονται στις πραγµατικές (υφιστάµενες 
και παρατηρούµενες) δραστηριότητες και παραγόµενα 
αποτελέσµατα των κεντρικών δηµόσιων διοικητικών δοµών, 
σε αντίθεση µε τις τυπικές αρµοδιότητες που αποδίδονται σε 
αυτές από το νόµο. Βλ. και αρµοδιότητα. 

Λειτουργική 
αξιολόγηση 

Η ανάλυση του δηµόσιου τοµέα µε βάση δεδοµένα και 
στοιχεία, προκειµένου να εντοπιστούν και ενδεχοµένως να 
ποσοτικοποιηθούν αφενός οι όποιες δυνατότητες 
εξοικονόµησης πόρων και αφετέρου οι απαραίτητες ενέργειες 
για τη βελτίωση της παραγωγικότητας του δηµόσιου τοµέα. 
Προκειµένου να διατηρηθεί διαχειρίσιµο το εγχείρηµα, οι 
λειτουργικές αξιολογήσεις συνήθως διεξάγονται περισσότερο 
σε τµήµατα του δηµόσιου τοµέα παρά στο σύνολό του, κατά 
είδος θεσµικού οργάνου, π.χ. κεντρικά υπουργεία ή 
εκτελεστικούς φορείς ή κατά τοµεακό πρόγραµµα, ή 
εστιάζοντας είτε στα κεντρικά στοιχεία του δηµόσιου τοµέα, 
είτε στα στοιχεία του εκείνα που βρίσκονται σε επίπεδο 
χαµηλότερο του εθνικού. Ο αντικειµενικός στόχος αυτής της 
λειτουργικής αξιολόγησης είναι να προσδιοριστούν τα 
σηµαντικά ζητήµατα που αφορούν στην κεντρική διοίκηση τα 
οποία απαιτούν προσοχή για να αυξηθεί η αποδοτικότητα 
αλλά και η µακροπρόθεσµη αποτελεσµατικότητα της 
διαµόρφωσης δηµόσιας πολιτικής, των µεταρρυθµίσεων και 
της εφαρµογής τους.  

Μεσοπρόθεσµη 
∆ηµοσιονοµική 
Στρατηγική 

Η Μεσοπρόθεσµη ∆ηµοσιονοµική Στρατηγική υιοθετήθηκε 
από το ελληνικό κοινοβούλιο στα τέλη Ιουνίου 2011. Η Μ∆Σ 
περιγράφει µια δέσµη µέτρων για την περίοδο 2011-2015 
συνολικού ύψους 28,3 δισεκατοµµυρίων Ευρώ (12% του 
ΑΕΠ) τα οποία προβλέπεται να µειώσουν το έλλειµµα της 
γενικής κυβέρνησης από 7,5% του ΑΕΠ το 2011 στο 1% του 
ΑΕΠ το 2015. Οι κυβερνητικές δαπάνες αναµένεται να 
µειωθούν κατά 14,8 δις Ευρώ και τα έσοδα να αυξηθούν κατά 
13,4 δις κατά τη διάρκεια της ίδιας περιόδου. Η έγκριση της 
Μ∆Σ από το κοινοβούλιο αποτέλεσε εγγύηση για την 
εκταµίευση της πέµπτης δόσης του πακέτου οικονοµικής 
βοήθειας του Μαΐου του 2010 και εκπλήρωσε τις 
προϋποθέσεις για ένα επιπλέον πακέτο βοήθειας που θα 
καλύψει την περίοδο 2012-2015.  

Νοµικός φορµαλισµός Ο νοµικός φορµαλισµός έχει ένα επίσηµο νόηµα στη 
φιλοσοφία δικαίου. Σε αυτή την έκθεση, χρησιµοποιείται για 
να χαρακτηρίσει την ελληνική κουλτούρα και ένα πλαίσιο που 
δίνει έµφαση στην υπεροχή των νόµων, των κανονισµών και 
των τυπικών διαδικασιών που προσδιορίζουν το έργο της 
δηµόσιας διοίκησης.  
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Πελατειακές σχέσεις  Μπορούν να οριστούν ως σχέσεις (πολιτικών) πατρώνων και 
πελατών, που κρίνονται αµοιβαία επωφελείς, και στο πλαίσιο 
των οποίων οι πελάτες λαµβάνουν κάποιου είδους όφελος σε 
ανταπόδοση της πολιτικής υποστήριξης που παρέχουν.  

Πολιτική/διοικητική 
διεπαφή 

Η πολιτική/διοικητική διεπαφή είναι το σηµείο δια µέσου του 
οποίου τα σηµαντικά πολιτικά µηνύµατα και η ατζέντα της 
κυβέρνησης διαχέονται στα ανώτερα επίπεδα της δηµόσιας 
διοίκησης για ανάληψη δράσης. Μερικά κράτη µέλη του 
ΟΟΣΑ κάνουν µια ξεκάθαρη και επίσηµη διάκριση ανάµεσα 
στο πολιτικό επίπεδο της κυβέρνησης (διορισµένοι ή 
εκλεγµένοι υπουργοί και οι πολιτικοί σύµβουλοί τους), και 
στον δηµόσιο τοµέα, ο οποίος αποτελείται εξολοκλήρου από 
µηπολιτικούς λειτουργούς οι οποίοι παραµένουν στη θέση 
τους ανεξάρτητα από τις αλλαγές στην κυβέρνηση (το 
Ηνωµένο Βασίλειο συνιστά τέτοιο παράδειγµα). Σε άλλα 
κράτηµέλη του ΟΟΣΑ (όπως είναι η Γερµανία), τα 
υψηλότερα κλιµάκια της δηµοσιοϋπαλληλικής ιεραρχίας 
στελεχώνουν πολιτικά διορισµένοι λειτουργοί, οι οποίοι 
αλλάζουν µε τις µεταβολές στην κυβέρνηση. Ωστόσο, και στις 
δύο περιπτώσεις, η ανώτερη δηµοσιοϋπαλληλία είτε πολιτικά 
διορισµένη είτε όχι, βρίσκεται στο κρίσιµο σταυροδρόµι 
ανάµεσα στην πολιτική ατζέντα και στην υλοποίηση αυτής 
της ατζέντας από τη δηµόσια διοίκηση. Χρειάζεται αξιοπιστία 
και ικανότητες για να είναι αποτελεσµατική σε αυτό το ρόλο 
και λειτουργήσει ως διαχειριστής βιώσιµων πολιτικών που 
διαπερνούν τους εκλογικούς κύκλους.  

Πρόγραµµα 
Σταθερότητας και 
Ανάπτυξης (ΠΣΑ) 

Το ελληνικό Πρόγραµµα Σταθερότητας και Ανάπτυξης 
(ΠΣΑ) αντιπροσωπεύει την κυβερνητική ανταπόκριση στις 
προκλήσεις που αντιµετωπίζει η χώρα: την εξυγίανση της 
δηµοσιονοµικής θέσης της χώρας µέσα από αποτελεσµατικές 
δηµοσιονοµικές και διαρθρωτικές πολιτικές οι οποίες 
στοχεύουν στο να περιοριστεί δραστικά το δηµόσιο έλλειµµα 
και να µειωθεί το συνολικό δηµόσιο χρέος ως ποσοστό του 
ΑΕΠ. 

Προσοδοθηρία  Στο πλαίσιο της δηµόσιας διοίκησης, o όρος «προσοδοθηρία» 
χαρακτηρίζει καταστάσεις όπου πόροι της δηµόσιας 
διοίκησης (ανθρώπινοι ή άλλοι) υφαρπάζονται µε σκοπό το 
πολιτικό, οικονοµικό ή κοινωνικό όφελος, χωρίς να προκύπτει 
κάποια προστιθέµενη αξία για την οικονοµία ή την κοινωνία. 

Προϋπολογισµός 
απόδοσης  

Ο προϋπολογισµός απόδοσης συνήθως αναφέρεται στη χρήση 
πληροφοριών σχετικών µε την απόδοση προκειµένου: i) να 
υπάρχει πληροφόρηση για λήψη αποφάσεων που αφορούν 
στον προϋπολογισµό (µε την παροχή των σχετικών 
πληροφοριών ή την εισροή δεδοµένων για το στρατηγικό 
σχεδιασµό), και ii) να εισαχθεί ενισχυµένη λογοδοσία σε 
ολόκληρη τη διαδικασία του προϋπολογισµού 
(π.χ. διασφαλίζοντας ότι οι ενέργειες ευθυγραµµίζονται µε 
τους στόχους πολιτικής). Οι πληροφορίες για την απόδοση 
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µπορούν να προέρχονται τόσο από την κυβέρνηση όσο και 
από µη κυβερνητικούς οργανισµούς και µπορεί να 
περιλαµβάνουν πληροφορίες, όπως: στατιστικά στοιχεία, 
δεδοµένα από τους χρηµατοοικονοµικούς και/ή τους 
επιχειρησιακούς λογαριασµούς των υπουργείων/φορέων 
οριζοντίων αρµοδιοτήτων, εκθέσεις επιδόσεων που 
παράγονται από υπουργεία/φορείς οριζοντίων αρµοδιοτήτων, 
αξιολογήσεις πολιτικών, προγραµµάτων ή οργανισµών, ή 
Εκθέσεις ∆απανών). 

Πρωτογενές Ισοζύγιο Το πρωτογενές ισοζύγιο είναι η διαφορά ανάµεσα στα έσοδα 
και τις δαπάνες του κράτους, εξαιρουµένης της πληρωµής 
τόκων επί του δηµοσίου χρέους. Όταν το πρωτογενές ισοζύγιο 
είναι αρνητικό, υπάρχει δηµόσιο έλλειµµα. 

Τρόικα  Στο ελληνικό πλαίσιο και για αυτή την Έκθεση, η Τρόικα 
είναι ο όρος που χρησιµοποιείται για να περιγραφούν η 
Ευρωπαϊκή Επιτροπή, η Ευρωπαϊκή Κεντρική Τράπεζα και το 
∆ιεθνές Νοµισµατικό Ταµείο. Αυτή η έκθεση είναι µέρος του 
Μνηµονίου Συνεννόησης που υπογράφηκε τον Μάιο του 2010 
ανάµεσα στην ελληνική κυβέρνηση και την Τρόικα, το οποίο 
θέτει υποχρεώσεις στην ελληνική κυβέρνηση, µε τη µορφή 
συγκεκριµένων δράσεων και µεταρρυθµίσεων οι οποίες 
πρέπει να ολοκληρωθούν εντός συγκεκριµένων 
χρονοδιαγραµµάτων, ως προϋπόθεση για τις τετραµηνιαίες 
εκταµιεύσεις της οικονοµικής βοήθειας. Το Μνηµόνιο ορίζει, 
µεταξύ άλλων δράσεων, ότι η ελληνική κυβέρνηση θα πρέπει 
να «µεταρρυθµίσει και να εκσυγχρονίσει τη δηµόσια διοίκησή 
της», πράγµα που προϋποθέτει µια λειτουργική αξιολόγηση 
της κεντρικής δηµόσιας διοίκησης.  
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Κύριες Συστάσεις 

1. ∆εν υπάρχει ένα προφανές συνολικό στρατηγικό όραµα που να διαµορφώνει στόχους και 
κατευθύνσεις για το µέλλον της ελληνικής κοινωνίας και οικονοµίας σε µακροπρόθεσµη βάση, 
ούτε όµως και για τα µέτρα που πρέπει να εφαρµοστούν σε βραχυπρόθεσµη, µεσοπρόθεσµη ή 
µακροπρόθεσµη βάση. 

Είναι εντυπωσιακή η απουσία ενός κοινού στρατηγικού οράµατος για το πού θέλουν να βρίσκονται στο 
µέλλον η κοινωνία και οικονοµία της Ελλάδας. Αυτό σηµαίνει ότι η προσοχή του κοινού, των µέσων µαζικής 
ενηµέρωσης αλλά και της ίδιας της κυβέρνησης επικεντρώνεται µε τρόπο όχι εποικοδοµητικό σε δηµοσιονοµικά 
θέµατα, που όµως, δεν εξετάζονται στο πλαίσιο ενός ευρύτερου θεµατολογίου. ∆εν υπάρχει σαφής κεντρική 
καθοδήγηση ούτε σαφής ανάληψη ίδιας ευθύνης για τις µεταρρυθµίσεις, ή λογοδοσίας σε ό,τι αφορά στα 
αποτελέσµατα. Στον πυρήνα του διοικητικού µηχανισµού της, η Ελλάδα χρειάζεται απαραιτήτως µια υψηλού 
επιπέδου δοµή, η οποία θα έχει την εξουσία, την αρµοδιότητα και την ικανότητα να ηγηθεί της διαδικασίας 
διαµόρφωσης ενός στρατηγικού οράµατος, δίνοντας µια αίσθηση προσανατολισµού στις δηµόσιες πολιτικές και 
της αποτελεσµατικής εφαρµογής του οράµατος αυτού στην πράξη. 

Κύριες µεταρρυθµίσεις Άµεσες ενέργειες 

∆ιασφάλιση ενός ισχυρού 
κέντρου ηγεσίας, που θα αναλάβει 
την πλήρη ευθύνη των 
µεταρρυθµίσεων και θα έχει την 
εξουσία να καθοδηγεί, να διαιτητεύει 
και να λαµβάνει αποφάσεις, σε 
πολιτικό επίπεδο. Απλές διοικητικές 
δοµές και, κυρίως, όχι πολλές 
επιτροπές. Ενδυνάµωση της ηγεσίας 
µε τις βασικές λειτουργίες ενός 
ισχυρού κέντρου (στρατηγικός 
σχεδιασµός, επικοινωνία, 
µεταρρύθµιση της δηµόσιας 
διοίκησης µε την στρατηγική 
διοίκηση του ανθρώπινου δυναµικού, 
στρατηγική διαχείριση του 
προϋπολογισµού, καλύτερη 
νοµοθέτηση, ηλεκτρονική 
διακυβέρνηση, κανονιστική 
διαχείριση του κεκτηµένου της 
Ευρωπαϊκής Ένωσης και διαχείριση 
τεχνολογιών πληροφορικής και 
επικοινωνίας/δεδοµένων. 

• Σύσταση µιας υψηλού επιπέδου οµάδας καθοδήγησης των 
µεταρρυθµίσεων στο κέντρο της ελληνικής Κυβέρνησης, που 
θα αναφέρεται απευθείας στον Πρωθυπουργό και η οποία θα 
επιβλέπει τη διαδικασία των µεταρρυθµίσεων και θα 
διασφαλίζει τη συνοχή των µεταρρυθµιστικών δράσεων. Έργο 
της θα είναι η διαµόρφωση του οράµατος και ο προσδιορισµός 
των απαραίτητων µεταρρυθµίσεων, η δηµιουργία ενός οδικού 
χάρτη, ορόσηµων στην πορεία των µεταρρυθµίσεων κι ενός 
συστήµατος παρακολούθησης της προόδου του εγχειρήµατος, ο 
εντοπισµός των βασικών δρώντων εντός της διοίκησης 
(κεντρικής αλλά και αυτοδιοίκησης) που έχουν σηµαντικό ρόλο 
στην επίτευξη αποτελεσµατικών µεταρρυθµίσεων, όπως επίσης 
και η επικοινωνιακή προβολή της σηµασίας που δίνει η Ελλάδα 
στο ‘µεταρρυθµιστικό εγχείρηµα’. Η οµάδα καθοδήγησης θα 
πρέπει να έχει τη δυνατότητα να ελέγχει πλήρως τη διαδικασία 
των µεταρρυθµίσεων, να επιλέγει µεταξύ εναλλακτικών 
δράσεων και να λαµβάνει αποφάσεις. Θα πρέπει να ενεργεί ως 
«διαλογέας»: καµιά πρωτοβουλία, καµιά πολιτική, κανένας 
νόµος δεν θα µπορεί να προωθηθεί χωρίς την συµφωνία της. 

• Σχεδιασµός και εφαρµογή µιας επικοινωνιακής στρατηγικής 
για την τακτική ενηµέρωση τόσο της κυβέρνησης και της 
δηµόσιας διοίκησης όσο και του ευρύτερου κοινού σχετικά µε 
την πρόοδο των µεταρρυθµίσεων. Εξέταση του τρόπου µε τον 
οποίο η ενηµέρωση αυτή µπορεί να συνδεθεί µε την 
πληροφόρηση που παρέχεται µέσα από τις δηµοσιονοµικές 
αναφορές.  
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2. Τα διάχυτα προβλήµατα διαφθοράς µπορούν να συνδεθούν µε την πολιτική και 
δηµόσια διοικητική κουλτούρα και τα αδιαφανή και περίπλοκα συστήµατά της. 

Τα συστήµατα στα οποία εµπλέκεται η δηµόσια διοίκηση δηµιουργούν τις συνθήκες για την 
ανάπτυξη της διαφθοράς και διευκολύνουν την εκδήλωση ανάρµοστων ατοµικών 
συµπεριφορών, προσοδοθηρικών διεκδικήσεων και πελατειακών σχέσεων. Μεταξύ των 
συνθηκών εκείνων που ευνοούν τη διαφθορά συµπεριλαµβάνονται η αδυναµία της κεντρικής 
εξουσίας, η πολυπλοκότητα του νοµικού πλαισίου, η απουσία βασικών δεδοµένων, η αδυναµία 
των µηχανισµών δηµοσιονοµικών και λοιπών ελέγχων και η ανεπάρκεια της διοίκησης του 
ανθρώπινου δυναµικού. Σύµφωνα µε πρόσφατη έρευνα γνώµης του Ευρωβαρόµετρου, το 98% 
του πληθυσµού, το υψηλότερο ποσοστό µεταξύ των πληθυσµών της Ευρωπαϊκής Ένωσης, 
εκτιµά ότι η διαφθορά αποτελεί µείζον πρόβληµα για την Ελλάδα. Πρέπει να σηµειωθεί ότι σε 
όλα τα επίπεδα διοίκησης συναντώνται εξαιρετικά ικανά άτοµα τα οποία κινητοποιούνται για 
την προώθηση θεµελιωδών µεταρρυθµίσεων, οι προσπάθειές τους όµως υπονοµεύονται ή 
αχρηστεύονται από τις συµπεριφορές και τις ενέργειες άλλων, οι οποίοι δεν έχουν τα ίδια 
πρότυπα και αξίες. 

Κύριες µεταρρυθµίσεις Άµεσες ενέργειες 

∆ιαµόρφωση στρατηγικής για τη 
διοίκηση του ανθρώπινου δυναµικού, η 
οποία θα έχει ως βάση τους µηπολιτικούς 
διορισµούς, δηλαδή διορισµούς που 
πραγµατοποιούνται µε αξιοκρατικά 
κριτήρια, από τα ψηλότερα µέχρι τα 
χαµηλότερα κλιµάκια. Η εν λόγω 
στρατηγική θα πρέπει να στηριχθεί σε πιο 
ανεξάρτητες και σταθερές δοµές και να 
αναπτύξει περαιτέρω τις µεταρρυθµίσεις 
που έχουν ήδη δροµολογηθεί προς την 
κατεύθυνση αυτή. Θέσπιση µιας 
στρατηγικής για την αντιµετώπιση του 
πολύπλοκου νοµικού και διοικητικού 
διαδικαστικού πλαισίου µε έµφαση στην 
απλότητα και διαφάνεια των διαδικασιών. 
Προαγωγή των ικανοτήτων διαχείρισης 
δεδοµένων και γνώσης σε όλα τα επίπεδα 
της δηµόσιας διοίκησης και διάχυση 
δεδοµένων και καλών πρακτικών τόσο 
εντός όσο και εκτός της δηµόσιας 
διοίκησης.  

• Επικύρωση και περαιτέρω διαµόρφωση 
της επιχειρούµενης, δια της παρούσας 
έκθεσης, διάγνωσης, των συστηµικών 
ατελειών ή αδυναµιών εντός του 
πλαισίου της δηµόσιας διοίκησης που 
δηµιουργούν εστίες διαφθοράς και 
χρήση της διάγνωσης αυτής για την 
ανάπτυξη και ταχεία εφαρµογή µιας 
στρατηγικής ενάντια στη διαφθορά. 

• Προσδιορισµός άµεσων δράσεων και 
διάχυση αυτών στα ανώτατα επίπεδα 
διοίκησης. Παροχή παραδειγµάτων 
καλής διακυβέρνησης. 

• Προώθηση ενός κώδικα δεοντολογίας 
για την ενίσχυση της ηθικής 
ακεραιότητας στο δηµόσιο τοµέα. 
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3. Η ελληνική δηµόσια διοίκηση δεν λειτουργεί σε ενιαίο πλαίσιο και υπάρχει ελάχιστος 
συντονισµός, γεγονός που θέτει σε κίνδυνο τις µεταρρυθµίσεις, οι περισσότερες από τις οποίες 
απαιτούν συλλογική δράση. 

Ο συντονισµός µεταξύ των υπηρεσιών του ίδιου υπουργείου αλλά και µεταξύ των υπηρεσιών διαφορετικών 
υπουργείων είναι ελάχιστος. Η διοίκηση σε γενικές γραµµές λειτουργεί υπό τη µορφή «σιλό», δηλαδή 
αποσπασµατικά και αποκοµµένα. Ο κατακερµατισµός των δοµών και η αλληλοεπικάλυψη των αρµοδιοτήτων 
αποθαρρύνουν τη συντονισµένη δράση. Επιπλέον, απουσιάζει η συλλογική δέσµευση στην τήρηση ενός 
µεταρρυθµιστικού προγράµµατος δράσης. Τα υπουργεία παρουσιάζονται απρόθυµα στη διάχυση πληροφοριών. 
Όπου υπάρχει συντονισµός, αυτός γίνεται κατά περίπτωση και βασίζεται σε προσωπική γνώση. Ένα 
χαρακτηριστικό πρόσφατο παράδειγµα της αποσπασµατικότητας µε την οποία λειτουργεί η ελληνική δηµόσια 
διοίκηση είναι οι προϋπολογισµοί προγραµµάτων που καταρτίστηκαν χωρίς καµία απολύτως σύνδεση µε 
συστήµατα διοίκησης της απόδοσης. Ο εξορθολογισµός της χρήσης των συστηµάτων ΤΠΕ έτσι ώστε να 
επιτευχθεί διάχυση δεδοµένων εντός και µεταξύ υπουργείων είναι αναµενόµενο να επιφέρει θεαµατική αύξηση 
της παραγωγικότητας.  

Κύριες µεταρρυθµίσεις  Άµεσες ενέργειες 

Ανάπτυξη µιας απλουστευµένης αλλά 
πλήρους στρατηγικής για την ενδυνάµωση του 
Κέντρου ∆ιακυβέρνησης, του στρατηγικού 
κέντρου των υπουργείων και του διϋπουργικού 
συντονισµού που πρέπει να τα συνδέει. 
∆ηµιουργία και εφαρµογή µιας πλήρους 
στρατηγικής για κοινά εσωτερικά συστήµατα 
ΤΠΕ και συνεπακόλουθος εξορθολογισµός της 
χωροταξίας των κυβερνητικών κτιρίων. 

• Καθιέρωση µιας σταθερής δοµής, αρµόδιας για τον 
διϋπουργικό συντονισµό στο ανώτατο επίπεδο της 
διοικητικής ιεραρχίας, µε σαφώς καθορισµένες 
αρµοδιότητες, µεταξύ των οποίων θα 
περιλαµβάνεται ο χειρισµός των τρεχόντων θεµάτων 
που απαιτούν διϋπουργικό συντονισµό. Ωστόσο, σε 
πρώτη φάση, η δοµή αυτή θα πρέπει να είναι επίσης 
υπεύθυνη για την εφαρµογή των αποφάσεων που 
λαµβάνονται από την υψηλού επιπέδου οµάδα 
καθοδήγησης των µεταρρυθµίσεων, για την οποία 
έγινε λόγος προηγουµένως. 

• Καθιέρωση στρατηγικών µονάδων στο κέντρο κάθε 
υπουργείου µε αρµοδιότητες που θα αφορούν 
θέµατα στρατηγικού σχεδιασµού, ανθρώπινου 
δυναµικού, προϋπολογισµού, καλύτερης 
νοµοθέτησης, διαχείρισης δεδοµένων και ΤΠΕ, 
προκειµένου να διασφαλιστεί ο συντονισµός µεταξύ 
των υπηρεσιών του ίδιου υπουργείου, η 
αποτελεσµατική διασύνδεση µεταξύ των υπηρεσιών 
διαφορετικών υπουργείων, καθώς επίσης και 
υποστήριξη της οµάδας καθοδήγησης αλλά και της 
οµάδας διϋπουργικού συντονισµού. Ιδανικά, στις 
στρατηγικές µονάδες θα πρέπει να απασχολούνται 
και υπάλληλοι αποσπασµένοι από άλλα υπουργεία. 
Στο µέτρο του δυνατού, δεν θα πρέπει να γίνεται 
ανάθεση των στρατηγικών αρµοδιοτήτων σε 
εξωτερικούς συνεργάτες.  

• ∆ιαµόρφωση ενός σχεδίου ΤΠΕ που θα διασφαλίσει 
τη διαλειτουργικότητα µεταξύ των συστηµάτων 
ΤΠΕ των υπουργείων, προωθώντας έτσι τη συλλογή 
και διάχυση δεδοµένων, αρχής γενοµένης από τα 
βασικά υπουργεία και κτίρια και µε την επιφύλαξη 
του εκσυγχρονισµού των τελευταίων. 
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4. Η εφαρµογή των πολιτικών και των µεταρρυθµίσεων αποτελεί µεγάλο και 
εξουθενωτικό πρόβληµα, εξαιτίας του συνδυασµού αδύναµης κεντρικής 
εποπτείας και κουλτούρας που ευνοεί περισσότερο την παραγωγή 
νοµοθετηµάτων παρά την παραγωγή αποτελεσµάτων. 

Τα υπουργεία λαµβάνουν αποφάσεις, αλλά αυτές συχνά δεν αντικατοπτρίζονται σε 
συγκεκριµένα αποτελέσµατα. Η διαδοχή των µεταρρυθµίσεων που ξεκίνησαν τα τελευταία 
χρόνια (συµπεριλαµβανοµένων των µεταρρυθµίσεων της δηµόσιας διοίκησης) δεν επέφερε τα 
αναµενόµενα αποτελέσµατα, λόγω κακής εφαρµογής. Η παρακολούθηση και ο έλεγχος 
γενικότερα του δηµόσιου τοµέα από την κεντρική διοίκηση είναι αναποτελεσµατικός. Οι 
σχέσεις µεταξύ της κεντρικής διοίκησης και του υπόλοιπου δηµόσιου τοµέα χρήζουν προσοχής. 
Το κεντρικό όραµα και το σύστηµα διεύθυνσης θα πρέπει να συνδεθούν µε τους βασικούς 
δρώντες σε ολόκληρη τη δηµόσια διοίκηση (κεντρική διοίκηση και αυτοδιοίκηση), προκειµένου 
να εξασφαλιστεί η συµµετοχή τους και η αποτελεσµατική εφαρµογή. Η εφαρµογή των 
πολιτικών, η αξιολόγηση και ο συντονισµός αποτελούν ένα ιδιαίτερα χαµηλό ποσοστό της 
παραγωγής των ελληνικών υπουργείων, η οποία συνίσταται κυρίως στην παραγωγή 
κανονισµών. ∆εν δίνεται καµία προσοχή στην κατάρτιση εκθέσεων, τον έλεγχο ή την 
παρακολούθηση. 

Κύριες µεταρρυθµίσεις Άµεσες ενέργειες 

Καθιέρωση µιας στρατηγικής για την 
αντιµετώπιση των ζητηµάτων που 
παρεµποδίζουν την εφαρµογή των 
µεταρρυθµίσεων. Παρακολούθηση της 
εφαρµογής τους, µε ένα σύστηµα µέτρησης 
το οποίο θα προσδιορίζει τις προτεραιότητες 
της πολιτικής και τα αναµενόµενα 
αποτελέσµατα, µέσω της καθιέρωσης 
δεικτών/κατωφλιών/διεθνών βέλτιστων 
πρακτικών, όπου αυτό είναι εφικτό. 
Ενίσχυση των δοµών που συνδέουν την 
κεντρική διοίκηση µε τον υπόλοιπο δηµόσιο 
τοµέα. Εντοπισµός και δραστηριοποίηση των 
ηγετών στον υπόλοιπο δηµόσιο τοµέα 
προκειµένου να ανταποκριθούν στις βασικές 
πρωτοβουλίες πολιτικής. 

• Να οριστεί ότι κάθε νέος νόµος ή 
πολιτική θα περιλαµβάνει ένα σχέδιο 
εφαρµογής, µε ενδιάµεσους στόχους 
και ποσοτικούς δείκτες βασισµένους 
στα πραγµατικά δεδοµένα που 
προκύπτουν από τη µέτρηση της 
αποτελεσµατικότητας, όπως επίσης 
και σαφή προσδιορισµό των δρώντων 
που πρέπει να διαδραµατίσουν κάποιο 
ρόλο στη διαδικασία υλοποίησης. 
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5. Η διαχείριση του προϋπολογισµού χρειάζεται άµεση εξέταση, για τη βελτίωση 
του ελέγχου των δαπανών. 

Παρά τις όποιες µεταρρυθµίσεις, ο ρυθµός της αλλαγής είναι πολύ αργός και 
αποσπασµατικός. Είναι πολύ δύσκολο να γίνει παρακολούθηση και έλεγχος των δαπανών. 
Ο προϋπολογισµός είναι κατακερµατισµένος και αδιαφανής, µε υπερβολική λεπτοµέρεια και 
προσανατολισµένος στις εισροές. ∆εν υπήρξε σχεδόν καµία χρήση των πληροφοριών για τις 
εκροές και την απόδοση, στο πλαίσιο της διαδικασίας του προϋπολογισµού. Αντ’ αυτού, 
υπάρχει ένα άκαµπτο και πολύπλοκο σύστηµα αδιάλειπτης κεντρικής παρακολούθησης. Αυτό 
αφήνει στις Υπηρεσίες ∆ιοίκησης Ανθρώπινου ∆υναµικού και στους προϊσταµένους ελάχιστα 
περιθώρια ελιγµών και υπονοµεύει την υποχρέωση λογοδοσίας τους. 

Κύριες µεταρρυθµίσεις Άµεσες ενέργειες 

Εξορθολογισµός και διευκρίνιση του 
πλαισίου διαµόρφωσης του 
προϋπολογισµού. Συνέχιση της ενίσχυσης 
των µεταρρυθµίσεων για την καθιέρωση 
προϋπολογισµού προγραµµάτων και 
απόδοσης, ο οποίος να εστιάζει στους 
στόχους της πολιτικής. 

• Μετακίνηση της εστίασης από 
κεντρικούς και εκ των προτέρων 
ελέγχους, σε εκ των υστέρων ελέγχους 
της διαχείρισης και εκτέλεσης του 
προϋπολογισµού. Η µετακίνηση αυτή να 
πραγµατοποιηθεί υπό αυστηρή 
παρακολούθηση και επιβολή των 
ανώτατων ορίων στο προϋπολογισµό 
των υπουργείων οριζοντίων 
αρµοδιοτήτων και µε την κατάργηση των 
αναποτελεσµατικών εκ των προτέρων 
ελέγχων, που πραγµατοποιούνται επί του 
παρόντος από το Υπουργείο 
Οικονοµικών. Οι εκ των προτέρων 
έλεγχοι θα πρέπει να είναι η νοµική 
ευθύνη των υπουργείων οριζοντίων 
αρµοδιοτήτων. 
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6. Η διοίκηση του ανθρώπινου δυναµικού χρειάζεται εξίσου επείγουσα εξέταση, 
προκειµένου να ενισχυθεί η δηµόσια διοίκηση και να προωθηθεί η κινητικότητα. 

Η ανώτερη δηµόσια διοίκηση χρειάζεται αξιοπιστία και ικανότητες για να είναι 
αποτελεσµατική ως διαχειριστής βιώσιµων πολιτικών που διαπερνούν τους εκλογικούς κύκλους. 
Η διάκριση µεταξύ του πολιτικού επιπέδου και µιας τεχνικά ικανής και αντικειµενικής 
δηµοσιοϋπαλληλίας πρέπει να καταστεί σαφής. Η σηµερινή ιεραρχία είναι κορυφοκεντρική, µε 
την έννοια ότι ανώτεροι δηµόσιοι υπάλληλοι είναι µερικές φορές υπεύθυνοι για τµήµατα 
«φαντάσµατα». ∆εν υπάρχει αποτελεσµατική δοµή µεσαίων στελεχών. Τα υπουργεία 
επηρεάζονται αρνητικά από την οργανωσιακή εξάπλωση, τις περιττές δοµές και την πληθώρα 
των διοικητικών µονάδων. Υπάρχει ελάχιστο περιθώριο ή κίνητρο έτσι ώστε τα υπουργεία να 
κατανείµουν και να διαχειριστούν τους πόρους τους ανάλογα µε τις ανάγκες. Υπάρχει πολύ 
περιορισµένη κινητικότητα εντός του ελληνικού δηµόσιου τοµέα. Η κινητικότητα συνεπάγεται 
δύσκαµπτες και γραφειοκρατικές διαδικασίες. Η αναµόρφωση του ισχύοντος πλαισίου που 
εµποδίζει τα υπουργεία να διοχετεύσουν ανθρώπινους πόρους προς τοµείς προτεραιότητας 
αποτελεί θεµελιώδη ανάγκη. 

Κύριες µεταρρυθµίσεις  Άµεσες ενέργειες 

Επιβεβαίωση και ενίσχυση της µη 
πολιτικά διορισµένης ανώτερης 
δηµοσιοϋπαλληλίας και ενδυνάµωση 
των µεσαίων στελεχών. 
Εξορθολογισµός και ενίσχυση του 
θεσµικού πλαισίου για την υποστήριξη 
µιας αποτελεσµατικής στρατηγικής 
διοίκησης ανθρώπινου δυναµικού. 
Καθιέρωση µιας στρατηγικής 
ολοκληρωµένης διοίκησης ανθρώπινου 
δυναµικού. Καθιέρωση αξιολόγησης 
της απόδοσης των ανώτατων στελεχών. 
Η καθιέρωση της αξιολόγησης αυτής 
να συνδεθεί µε τα ορόσηµα για την 
µεταρρύθµιση της δηµόσιας διοίκησης. 
Επιβεβαίωση και ενίσχυση σαφών 
κανόνων και διαδικασιών για βασικά 
ζητήµατα όπως οι διαδικασίες 
διορισµού και η διάρκεια θητείας. 
Αντιµετώπιση των προβληµάτων 
κινητικότητας, αν µη τι άλλο µέσω του 
εξορθολογισµού των κατηγοριών 
θέσεων. 

• Καθιέρωση πρακτικών αρχών, µε σκοπό την 
υποστήριξη άµεσων ενεργειών για την 
καθιέρωση αποδοτικότερων και 
αποτελεσµατικότερων διοικητικών δοµών, 
εν αναµονή βαθύτερων µεταρρυθµίσεων. 
Στις αρχές αυτές θα πρέπει να 
περιλαµβάνεται η αρχή της ύπαρξης 
«µονάδων για την επίτευξη συγκεκριµένου 
σκοπού» (ώστε να αντιµετωπιστεί το 
φαινόµενο των τµηµάτων «φαντασµάτων» 
και να συγχωνευτούν 
αλληλοεπικαλυπτόµενες υποστηρικτικές 
µονάδες). Όπως επίσης και η αρχή µιας 
σαφέστατα ορισµένης ιεραρχίας µε 
ξεκάθαρους ρόλους ηγεσίας και διοίκησης, 
ξεκινώντας από µια απλοποιηµένη ανώτατη 
διοίκηση (εξορθολογίζοντας τα καθήκοντα, 
τον αριθµό και τις αρµοδιότητες των 
γενικών γραµµατέων, ορίζοντας την φυσική 
ηγεσία της δηµοσιοϋπαλληλίας εντός ενός 
υπουργείου και διασαφηνίζοντας τους 
ρόλους των στελεχών στο ανώτατο επίπεδο).  

• Να δηµιουργηθούν οι απαραίτητες 
διασυνδέσεις µεταξύ των µεταρρυθµίσεων 
στη διοίκηση του ανθρώπινου δυναµικού 
και των µεταρρυθµίσεων στον 
προϋπολογισµό. Ο προϋπολογισµός 
προγραµµάτων που βασίζεται σε στόχους 
πολιτικής οι οποίοι πρέπει να επιτευχθούν 
θα πρέπει να διασυνδέεται µε σαφήνεια µε 
την ανάπτυξη της διοίκησης απόδοσης, 
µέσω στόχων. Η διοίκηση µέσω στόχων µε 
τη σειρά της θα πρέπει να είναι ξεκάθαρα 
συνδεδεµένη µε τις ατοµικές αξιολογήσεις. 
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7. Υπάρχουν πολύ σοβαρά µειονεκτήµατα στη συλλογή και διαχείριση δεδοµένων, 
τα οποία εµποδίζουν τις αποτελεσµατικές και τεκµηριωµένες µεταρρυθµίσεις. 

∆εν γίνεται συστηµατική τήρηση αρχείων και παρατηρείται χρονική υστέρηση των 
πραγµατικών στοιχείων και δεδοµένων, τα οποία θα µπορούσαν να αποτελέσουν τη βάση για τη 
λήψη αποφάσεων πολιτικής – συµπεριλαµβανοµένης της καθηµερινής διοικητικής λειτουργίας. 
Οι διαδικασίες για τη συλλογή, τη σύγκριση και την ανάλυση των δεδοµένων είναι κάθε άλλο 
παρά επαρκείς. Η διοίκηση δεν έχει την συνήθεια της τήρησης αρχείων ή την ικανότητα να 
εξάγει πληροφορίες από τα δεδοµένα, ούτε και γενικά την ικανότητα να διαχειριστεί την 
οργανωσιακή γνώση. Ανεπαρκή δεδοµένα σηµαίνει ότι οι στρατηγικές µεταρρύθµισης 
στερούνται ισχυρής βάσης τεκµηρίωσης για την υποστήριξη αποτελεσµατικών και αποδοτικών 
αποφάσεων πολιτικής. Η συστηµατική χρήση των δεδοµένων και η υιοθέτηση µιας προσέγγισης 
τεκµηρίωσης βάσει στοιχείων στη χάραξη πολιτικής θα απαιτήσει µια βαθιά αλλαγή 
κουλτούρας σε όλους τους τοµείς της διοίκησης. 

Κύριες µεταρρυθµίσεις  Άµεσες ενέργειες 

Καθιέρωση µιας στρατηγικής για την 
αντιµετώπιση της συλλογής και διαχείρισης 
δεδοµένων, µε την εισαγωγή κατάλληλων 
θεσµών, χρηµατοδότησης, και σχετικής 
κατάρτισης σε όλα τα επίπεδα της διοίκησης. 
Εφαρµογή Συστήµατος ∆ιαχείρισης της Γνώσης 
στο σύνολο της δηµόσιας διοίκησης. 

• Εντοπισµός των σηµαντικών 
δεδοµένων που θα πρέπει να 
συλλεγούν από τα υπουργεία, µέσω 
των στρατηγικών µονάδων που 
προτείνεται να ιδρυθούν στο 
κέντρο κάθε υπουργείου, στη 
Σύσταση 3, παραπάνω. 

 
8. Η ελληνική διοίκηση έχει παγιδευτεί σε ένα περίπλοκο νοµικό πλαίσιο, το οποίο 

αποθαρρύνει την ανάληψη πρωτοβουλιών, εστιάζει στις διαδικασίες και όχι στις 
πολιτικές, και εµποδίζει την προώθηση της µεταρρύθµισης. 

Το πρόβληµα πρέπει να αντιµετωπιστεί στη ρίζα του. Νόµοι, κανονισµοί και τυπικές 
διαδικασίες, τα οποία έχουν συσσωρευτεί µε την πάροδο του χρόνου, οριοθετούν το έργο της 
δηµόσιας διοίκησης, αφήνοντας ελάχιστο χώρο για την αποτελεσµατική χάραξη πολιτικής, ή 
κίνητρα γι’ αυτήν. Οι διοικητικές διαδικασίες είναι πιο σηµαντικές από την ουσία της πολιτικής. 
Το έργο της ελληνικής διοίκησης ορίζεται σε εξαιρετικά αναλυτικό επίπεδο από τους νόµους και 
διαδικασίες. Όλες οι αποφάσεις πρέπει να προέρχονται από µια νοµική διάταξη. Οι υπουργοί και 
οι δηµόσιοι υπάλληλοι συχνά αποκλείονται από τη απόφαση ακόµη και για ήσσονος σηµασίας 
ενέργειες (όπως η αφαίρεση µιας περιττής µονάδας), εάν ο νόµος δεν το προβλέπει. Ο «νοµικός 
φορµαλισµός» αρχικά δηµιουργήθηκε για να διασφαλίσει την ακεραιότητα και την προστασία 
από πολιτικές παρεµβάσεις. Αντ’ αυτού, προκάλεσε αναποτελεσµατικότητα σε τεράστια 
κλίµακα, και έκανε ελάχιστα για την διατήρηση της ακεραιότητας. 

Κύριες µεταρρυθµίσεις  Άµεσες ενέργειες 

Να εξεταστούν τα βαθύτερα αίτια που 
οδηγούν στη συνεχή ανάπτυξη και χρήση νόµων 
και διαδικασιών, έτσι ώστε να απλοποιηθούν η 
νοµική δοµή και διαδικασίες. Εντοπισµός και 
ανάλυση των µερών εκείνων του νοµικού 
πλαισίου που χρήζουν τροποποίησης 
προκειµένου να αλλάξει το επίκεντρο του έργου 
της ∆ιοίκησης, και να προσανατολιστεί από την 
τυπική τήρηση των λεπτοµερειών, στην 
επίτευξη των στρατηγικών στόχων και 
πολιτικών. 

• Επιτάχυνση των διαδικασιών για 
απλούστευση των νοµικών και 
κανονιστικών διατάξεων, και 
διασφάλιση ότι κάθε νέα νοµοθεσία 
που σχετίζεται µε τις 
µεταρρυθµίσεις στη δηµόσια 
διοίκηση θα συνάδει µε τη 
γενικότερη µεταρρυθµιστική 
προσπάθεια. 

• Θέσπιση και εφαρµογή Νόµου για 
την Καλή Νοµοθέτηση. 
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Εισαγωγή 

Αυτή η έκθεση του ΟΟΣΑ παρουσιάζει τα αποτελέσµατα µιας λειτουργικής 
επιθεώρησης της ελληνικής κεντρικής διοίκησης. Εστιάζει στην οργάνωση και 
λειτουργία της κεντρικής διοίκησης. ∆εν συζητά τους στόχους των κυβερνητικών 
πολιτικών, αλλά κατά κύριο λόγο αποσκοπεί στην αξιολόγηση της αποδοτικότητας και 
της αποτελεσµατικότητας της κεντρικής διοίκησης όσον αφορά στην επίτευξη των 
στόχων αυτών. 

Η έκθεση εκκινεί από τα αποτελέσµατα της λειτουργικής επιθεώρησης για να θέσει 
επί τάπητος ένα ευρύ φάσµα προτάσεων για τη µεταρρύθµιση της κεντρικής δηµόσιας 
διοίκησης. 

Η έκθεση ανατέθηκε από το ελληνικό Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και 
Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης µε στόχο τη στήριξη της προσπάθειας για τη 
µεταρρύθµιση της δηµόσιας διακυβέρνησης στην Ελλάδα. Τα συµπεράσµατα και οι 
συστάσεις της συζητήθηκαν και αναλύθηκαν. 

Η έκθεση εντάσσεται στο πλαίσιο των µεταρρυθµίσεων που αναπτύσσει η κυβέρνηση 
υπό το ευρωπαϊκό Επιχειρησιακό Πρόγραµµα «∆ιοικητική Μεταρρύθµιση 2007-2013» 
και την εσωτερική µεταρρύθµιση της δηµόσιας διοίκησης – «Μεταρρύθµιση του 
Κράτους: Προς ένα Επιτελικό Κράτος» – το οποίο προωθεί η κυβέρνηση το τελευταίο 
έτος. Ο γενικός στόχος αυτών των µεταρρυθµίσεων είναι να δηµιουργηθεί ένα «επιτελικό 
κράτος» – που θα είναι σε θέση να καθορίσει, κατευθύνει, παρακολουθεί και να υλοποιεί 
αποφασιστικά επιτελικούς στόχους και στόχους πολιτικής. Η Έκθεση αποτελεί επίσης 
µέρος του Μνηµονίου Συνεννόησης του Μαΐου 2010 µεταξύ της ελληνικής Κυβέρνησης 
και της λεγόµενης Τρόικα που αποτελείται από τη ∆ιεθνές Νοµισµατικό Ταµείο, την 
Ευρωπαϊκή Επιτροπή και την Ευρωπαϊκή Κεντρική Τράπεζα. Η έκθεση είναι, ως εκ 
τούτου, ένα στοιχείο των στρατηγικών αυτών, µαζί µε τις δυο άλλες λειτουργικές 
επιθεωρήσεις, που έχουν τεθεί σε εφαρµογή στο δηµόσιο τοµέα στην Ελλάδα1. 

Η έκθεση βασίζεται στα αποτελέσµατα µιας λεπτοµερούς καταγραφής της κεντρικής 
διοίκησης από το ελληνικό Υπουργείο Εσωτερικών (Υπουργείο ∆ιοικητικής 
Μεταρρύθµισης από τον Ιούνιο του 2011), µε την υποστήριξη της Γραµµατείας του 
ΟΟΣΑ, η οποία διεξήχθη µεταξύ Φεβρουαρίου και Ιουνίου 20112. Επιπλέον, η Έκθεση 
στηρίζεται σε µια σειρά ερευνών πάνω σε συγκεκριµένες πτυχές της δηµόσιας 
διακυβέρνησης, που πραγµατοποιήθηκαν από την Γραµµατεία του ΟΟΣΑ στην Ελλάδα 
µεταξύ 2008 και 2011. Αυτές οι µεθοδολογικές βάσεις επέτρεψαν την ανάπτυξη της 
Έκθεσης και των συστάσεων πάνω σε πραγµατικά δεδοµένα και τεκµήρια προκειµένου 
να προσδιοριστούν οι µεταρρυθµίσεις που απαιτούνται για µια ισχυρότερη κεντρική 
δηµόσια διοίκηση.  

Η έκθεση αντικατοπτρίζει την υφιστάµενη κατάσταση από 15ης Ιουλίου 2011, 
ηµεροµηνία κατά την οποία η διαδικασία συλλογής δεδοµένων για την Έκθεση έκλεισε. 
Οι σηµαντικές εξελίξεις από τότε αναφέρονται αλλά δεν έχουν αξιολογηθεί.  
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Το πεδίο της καταγραφής και, σε µεγάλο βαθµό, της Έκθεσης αυτής, καλύπτει την 
κεντρική διοίκηση και ειδικότερα τις κεντρικές υπηρεσίες. Αν και η κεντρική διοίκηση 
αντιπροσωπεύει µόνο ένα µέρος του ελληνικού δηµόσιου τοµέα, βρίσκεται στο επίκεντρο 
της ατζέντας των µεταρρυθµιστικών προσπαθειών, εξαιτίας του τυπικού κύρους της και 
της εν δυνάµει επιρροής της σε άλλα τµήµατα του δηµόσιου τοµέα.  

Η Έκθεση δεν εξετάζει άµεσα τις σχέσεις µεταξύ της κεντρικής διοίκησης και του 
υπόλοιπου δηµόσιου τοµέα. Το συγκεκριµένο ζήτηµα, ωστόσο είναι σηµαντικό και 
χρήζει περαιτέρω εξέτασης, παράλληλα µε τη συνολική θεσµική δοµή του δηµόσιου 
τοµέα και το κατά πόσο η δοµή αυτή είναι η βέλτιστη για την πρόοδο των 
µεταρρυθµίσεων της δηµόσιας πολιτικής. Ορισµένες από τις µεταρρυθµίσεις που 
απαιτούνται για την ενίσχυση της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης υπερβαίνουν το εύρος 
εφαρµογής της παρούσας έκθεσης. 

Πλαίσιο 1. Η δοµή του ελληνικού δηµόσιου τοµέα  
και το εύρος εφαρµογής της παρούσας έκθεσης 

Ο ελληνικός δηµόσιος τοµέας δοµείται από δυο µείζονα µέρη, όπως φαίνεται στο 
Παράρτηµα Α. Τα µέρη αυτά είναι η «γενική κυβέρνηση» και οι «δηµόσιες επιχειρήσεις και 
οργανισµοί». 

• Η γενική κυβέρνηση αποτελείται από την κεντρική κυβέρνηση, την τοπική 
αυτοδιοίκηση και τις υπηρεσίες κοινωνικής ασφάλειας. 

• Η κεντρική κυβέρνηση διαιρείται περαιτέρω ανάµεσα στην κεντρική διοίκηση 
(κεντρικές και αποκεντρωµένες υπηρεσίες των υπουργείων), τα Νοµικά Πρόσωπα 
Ιδιωτικού ∆ικαίου και τα Νοµικά Πρόσωπα ∆ηµοσίου ∆ικαίου. 

• Η κεντρική διοίκηση αποτελείται από τον Πρόεδρο, τα υπουργεία, τις ανεξάρτητες 
αρχές και τις αποκεντρωµένες αρχές. 

• Τα υπουργεία διαιρούνται σε κεντρικές υπηρεσίες και αποκεντρωµένες υπηρεσίες. 

Το εύρος εφαρµογής της καταγραφής και σε µεγάλο βαθµό της παρούσας έκθεσης 
περιορίστηκε στις κεντρικές υπηρεσίες των υπουργείων (βλ. τον κατάλογο των υπουργείων, 
Παράρτηµα Β), µε την εξαίρεση µικρού αριθµού δεικτών που αφορούσαν και τις 
αποκεντρωµένες υπηρεσίες. Η καταγραφή καλύπτει 53.440 υπαλλήλους της κεντρικής 
διοίκησης (23.736 σε κεντρικό επίπεδο και 29.704 σε αποκεντρωµένες υπηρεσίες). Οι αριθµοί 
αποτελούν περίπου το ένα πέµπτο του συνολικού αριθµού απασχολουµένων στο δηµόσιο 
σύµφωνα µε τα διαθέσιµα στοιχεία, παρόλο που η µέτρηση της απασχόλησης στο δηµόσιο 
τοµέα στην Ελλάδα παρουσιάζει σηµαντικά µεθοδολογικά προβλήµατα και ασάφειες 
(βλ. Κεφάλαιο 3 και συγκεκριµένα Πλαίσιο 3.1). 

Η Έκθεση είναι οργανωµένη σε πέντε κεφάλαια. Το πρώτο κεφάλαιο θέτει την 
Έκθεση στο πλαίσιο της κρίσης δηµοσίου χρέους και του ρόλου του Κέντρου 
∆ιακυβέρνησης. Ακολουθείται από τέσσερα κεφάλαια που προσεγγίζουν αντίστοιχα την 
γενική οργάνωση της κεντρικής διοίκησης, τη διοίκηση ανθρωπίνων πόρων, τη 
διαχείριση του προϋπολογισµού και την ανάπτυξη και εφαρµογή πολιτικών. 
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Σηµειώσεις 

 

1. Παράλληλα µε την Έκθεση αυτή, ο ΟΟΣΑ διεξάγει µια λειτουργική επιθεώρηση των 
κοινωνικών προγραµµάτων στην Ελλάδα. Επιπροσθέτως, η ελληνική κυβέρνηση 
επιθεωρεί την τρέχουσα κατάσταση στα Νοµικά Πρόσωπα ∆ηµοσίου ∆ικαίου. 

2. Βλέπε την περιγραφή της µεθοδολογίας καταγραφής στο Παράρτηµα ∆. 





ΠΕΡΙΛΗΨΗ – 31 
 
 

ΕΠΙΘΕΩΡΗΣΕΙΣ ΤΗΣ ∆ΗΜΟΣΙΑΣ ∆ΙΑΚΥΒΕΡΝΗΣΗΣ ΑΠΟ ΤΟΝ ΟΟΣΑ: ΕΛΛΑ∆Α 2011 © OECD 2012 

Περίληψη 

Κάποια µεταρρυθµιστικά µέτρα εισήχθησαν κατά την 
τελευταία δεκαετία, αλλά έτυχαν ελάχιστης επικοινωνιακής 
εκµετάλλευσης και εφαρµογής 

Για να αξιολογήσει κανείς τις τρέχουσες µεταρρυθµιστικές ανάγκες και προσπάθειες 
της Ελλάδας, είναι σηµαντικό να ανατρέξει πίσω στις µεταρρυθµίσεις που έχουν ήδη 
εισαχθεί. Η οικονοµική και κοινωνική στρατηγική που ακολούθησαν οι ελληνικές 
κυβερνήσεις σε ένα µεγάλο βαθµό εστίασε στην ευρωπαϊκή ολοκλήρωση. Πριν την 
ένταξή της στην Οικονοµική Νοµισµατική Ένωση (ΟΝΕ), την 1η Ιανουαρίου 2001, η 
Ελλάδα έπρεπε να σηµειώσει σηµαντική πρόοδο στη διαχείριση των µακροοικονοµικών 
της µεγεθών, ώστε να µειωθεί ο ρυθµός του βασικού πληθωρισµού και να διατηρηθούν 
υπό έλεγχο τα δηµόσια ελλείµµατά της. Μεγάλες διαρθρωτικές µεταρρυθµίσεις έκαναν 
επίσης την εµφάνισή τους κατά τη διάρκεια του 1990 σε διάφορα σηµεία του δηµόσιου 
τοµέα. Η απελευθέρωση των αγορών προχώρησε, η ρύθµιση των αγορών ανατέθηκε σε 
ανεξάρτητα σώµατα και ελάχιστα µόνο κρατικά µονοπώλια παρέµειναν. 

Ελήφθησαν επίσης αρκετά και σηµαντικά µέτρα προκειµένου να αντιµετωπιστούν 
χρόνια προβλήµατα της κεντρικής διοίκησης, όπως µέτρα για το ανθρώπινο δυναµικό 
(διαδικασία πρόσληψης δηµοσίων υπαλλήλων), η καθιέρωση του Συνηγόρου του Πολίτη 
και η µεταρρύθµιση και ο εξορθολογισµός των περιφερειακών και τοπικών διοικήσεων 
(ο επονοµαζόµενος “Καλλικράτης”). Μια δέσµη αναγκαίων ενεργειών συµφωνήθηκε για 
να µειωθεί το κόστος απασχόλησης στο δηµόσιο καθώς και για να επιτευχθεί καλύτερος 
έλεγχος των δαπανών και των δεσµεύσεων του προϋπολογισµού. 

∆ύο σηµαντικές πρωτοβουλίες έχουν ήδη δροµολογηθεί προκειµένου να ενισχυθεί η 
δηµόσια διαβούλευση και να βελτιωθεί η διαφάνεια των δηµοσίων αποφάσεων. Μέσω 
του έργου “Ανοικτή ∆ιακυβέρνηση”, τα σχέδια νόµων κοινοποιούνται διαδικτυακά σε 
ιστοσελίδα της κεντρικής κυβέρνησης, για να τύχουν δηµόσιας διαβούλευσης. 
Η ηλεκτρονική δηµοσιοποίηση όλων των αποφάσεων, συµπεριλαµβανοµένων των 
χρηµατοοικονοµικών αποφάσεων, που λαµβάνονται από την κεντρική διοίκηση, την 
τοπική αυτοδιοίκηση και τα σώµατα της δηµόσιας διοίκησης, είναι υποχρεωτική ενώ οι 
αποφάσεις δεν έχουν εφαρµοστική ισχύ έως ότου η προϋπόθεση αυτή εκπληρωθεί. 

Η κυβέρνηση έχει κάνει σηµαντικά βήµατα ως προς τη βελτίωση της εστίασης των 
υπουργείων στις στρατηγικές τους λειτουργίες, µε τη µεταβίβαση της παροχής δηµοσίων 
υπηρεσιών από την κεντρική διοίκηση σε αποκεντρωµένες υπηρεσίες ή στην τοπική 
αυτοδιοίκηση. Η δηµιουργία Κέντρων Εξυπηρέτησης Πολιτών “µίας στάσης” (ΚΕΠ) 
υπήρξε ένα µεγάλο βήµα προς αυτήν την κατεύθυνση. Αυτό σηµαίνει ασφαλώς ότι η 
κεντρική διοίκηση έχει πλέον ελάχιστες εκτελεστικές λειτουργίες και εστιάζει κατά κύριο 
λόγο στη δηµόσια πολιτική. 
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Σε γενικές γραµµές, αυτά τα επιτεύγµατα δεν είναι ιδιαίτερα γνωστά. Αυτό σηµαίνει 
ότι η δηµόσια αντίληψη για τη ∆ιοίκηση και την ικανότητά της για αλλαγή παραµένει 
ριζωµένη στο αρνητικό παρελθόν. Την ίδια στιγµή, η εφαρµογή των µεταρρυθµίσεων 
αποδείχθηκε µια τεράστια αδυναµία. 

Οι µεταρρυθµίσεις στην κεντρική διοίκηση, απέτυχαν 
παταγωδώς να διασφαλίσουν ισχυρή, συνεκτική στρατηγική 
και τάση προς αποτελεσµατική δηµόσια διακυβέρνηση 

Σε αρκετούς τοµείς κοµβικής σηµασίας, οι διαρθρωτικές µεταρρυθµίσεις απέτυχαν να 
αντιµετωπίσουν ζητήµατα δηµόσιας διακυβέρνησης. Βασικές λειτουργίες της 
κυβέρνησης όπως η συλλογή φόρων ή η σύνταξη του προϋπολογισµού δεν λειτούργησαν 
σωστά. Πολλές φιλόδοξες µεταρρυθµίσεις δεν εφαρµόστηκαν όπως θα έπρεπε1. 
Η διαφαινόµενη ανικανότητα διαδοχικών ελληνικών κυβερνήσεων να εφαρµόσουν µέτρα 
τα οποία είχαν ήδη θεσπιστεί, µπορεί να αιτιολογηθεί από σηµαντικές αδυναµίες, οι 
οποίες αφέθηκαν να υφίστανται εντός των λειτουργιών της δηµόσιας διοίκησης. 
Συγκεκριµένα, η ελληνική ∆ηµόσια ∆ιοίκηση µαστιζόταν από µη αποδοτικές δοµές, 
ανεπαρκή πρόσβαση σε πληροφορίες και έλλειψη συντονισµού. Τέτοιου είδους 
προβλήµατα υπήρξαν το σήµα κατατεθέν του ελληνικού συστήµατος διακυβέρνησης 
πολύ πριν την οικονοµική κρίση, µε σηµαντικό κόστος για την ελληνική οικονοµία και 
κοινωνία. 

Παρά τις ελλείψεις αυτές, επιτράπηκε στην Ελλάδα να προσχωρήσει στην ΟΝΕ 
το 2001 και να αποκοµίσει σηµαντικά οφέλη από αυτήν την ένταξη, µε σηµαντικότερο εξ 
αυτών, τις ευνοϊκές συνθήκες αντιµετώπισης από τις διεθνείς χρηµατοοικονοµικές 
αγορές. 

Στις απαρχές του νέου αιώνα, δεδηλωµένος στόχος της ελληνικής κυβέρνησης ήταν 
να χτίσει πάνω στα επιτεύγµατά της, ούτως ώστε να αναπτύξει ένα «κοινωνικό κράτος». 
Παρόλο που επί της αρχής, υπήρξε ανάµεσα στα κύρια πολιτικά κόµµατα της χώρας µια 
χωρίς προηγούµενο σύγκλιση πάνω στη µεταρρυθµιστική ηµερησία διάταξη 
(Featherstone and Papadimitriou, 2008), επί του πρακτέου, οι ευνοϊκές δηµοσιονοµικές 
και χρηµατοοικονοµικές συνθήκες της ΟΝΕ, λειτούργησαν ως ευκαιρίες για να επεκταθεί 
περαιτέρω η κρατική οµπρέλα χωρίς να υπάρξει ιδιαίτερη ανησυχία για τις ανεπάρκειες 
που παρουσίαζε. 

Το αποτέλεσµα είναι µια ηµερησία διάταξη δηµόσιας διακυβέρνησης που έχει άµεση 
ανάγκη από ανανέωση και από ένα ξεκάθαρο και ολοκληρωµένο στρατηγικό όραµα που 
θα τεθεί σε ισχύ χωρίς καµιά καθυστέρηση. 

Τα παραπάνω είναι σηµαντικά επειδή η ισχυρή κεντρική 
διοίκηση είναι βασικό προαπαιτούµενο για την επιτυχία 
όλων των µεταρρυθµίσεων της δηµόσιας πολιτικής στην 
Ελλάδα 

Η κεντρική διοίκηση είναι απαραίτητη για τον έλεγχο, την καθοδήγηση και τη 
διαχείριση συνολικά του δηµόσιου τοµέα. Το Σχήµα 0.1 δείχνει το ρόλο-κλειδί των 
υπουργείων, τα οποία έχουν τυπικά την ευθύνη για την επίβλεψη όλων των υπόλοιπων 
φορέων του δηµοσίου τοµέα. Το Παράρτηµα Γ΄ παρέχει λεπτοµέρειες για τη φύση των 
διασυνδέσεων ανάµεσα στα υπουργεία και τους άλλους δηµόσιους φορείς, γεγονός που 
απεικονίζεται µέσω της περίπτωσης του Υπουργείου Παιδείας, ∆ια Βίου Μάθησης και 
Θρησκευµάτων και τις χιλιάδες εποπτευοµένων φορέων του. 
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Σχήµα 0.1. Εποπτεία των υπουργείων πάνω σε άλλους φορείς του δηµόσιου τοµέα 

 

Τα συµπεράσµατα αυτής της Έκθεσης, καθώς και µια σειρά άλλων µελετών2 για τον 
ελληνικό δηµόσιο τοµέα, καταδεικνύουν ότι σε πολλές περιπτώσεις, οι λειτουργίες 
εποπτείας και ελέγχου δεν εκτελούνται αποτελεσµατικά και επιπλέον, ότι αδυναµίες και 
ανεπάρκειες στη λειτουργία της κεντρικής διοίκησης τείνουν να διαχέονται στο σύνολο 
του δηµόσιου τοµέα. 

Παρά τις προσπάθειες µεταρρύθµισης, το Κέντρο 
∆ιακυβέρνησης διαθέτει περιορισµένες µόνο δυνατότητες 
να θέσει στρατηγικές κατευθύνσεις και προτεραιότητες, 
να καθοδηγήσει και να συντονίσει εξελίξεις στα επιτελικά 
υπουργεία και να διασφαλίσει ότι οι πολιτικές εφαρµόζονται 
αποτελεσµατικά 

Η αποστολή και οι δυνατότητες άσκησης επιρροής του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης 
παραµένουν ανεπαρκώς προσδιορισµένες, περιορισµένες και κατακερµατισµένες, ακόµη 
και µετά από προσπάθειες για µεταρρύθµιση. Αυτό γίνεται φανερό αφενός από τη 
µειωµένη ικανότητα να θέσει στρατηγικές κατευθύνσεις και προτεραιότητες πολιτικής 
που θα ακολουθηθούν από την υπόλοιπη κεντρική διοίκηση, και αφετέρου από την 
αναποτελεσµατική παρακολούθηση του προϋπολογισµού. 
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Πρόσφατες πρωτοβουλίες δεν έχουν ξεκάθαρα ενταχθεί σε ένα συνεκτικό και 
ολοκληρωµένο πλαίσιο το οποίο θα επέτρεπε πραγµατικά στον ελληνικό Κέντρο 
∆ιακυβέρνησης να λειτουργήσει αποτελεσµατικά και – το σηµαντικότερο – να 
υποστηρίξει τις επείγουσες µεταρρυθµίσεις που απαιτούνται. Για την ώρα δεν είναι 
ξεκάθαρο το πώς οι υπάρχουσες και οι νέες οντότητες του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης θα 
συνεργαστούν προκειµένου να εξασφαλίσουν την ηγεσία που χρειάζεται για να 
προωθηθούν µεταρρυθµίσεις, µεταξύ των οποίων το απαραίτητο στρατηγικό όραµα, η 
λογοδοσία, ο στρατηγικός σχεδιασµός, η συνοχή πολιτικών και η συλλογική δέσµευση 
και η επικοινωνία. Ουσιαστικά, δεν υπάρχει εµφανής διαχειριστής της 
µεταρρυθµιστικής ατζέντας, είτε αυτός είναι κάποιος συγκεκριµένος φορέας του 
Κέντρου ∆ιακυβέρνησης, είτε πρόκειται για συνδιαχείριση της ατζέντας αυτής από 
περισσότερους του ενός φορείς του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης. Η δυνατότητα 
συντονισµού µε τα κύρια υπουργεία είναι επίσης αδύναµη. 

Η κεντρική διοίκηση στο σύνολό της στερείται των 
πρακτικών εργαλείων, της νοοτροπίας και ικανότητας να 
καινοτοµεί, να παρακολουθεί και να εφαρµόζει συνεκτικές 
πολιτικές 

Ένα σηµαντικό εύρηµα αυτής της έκθεσης είναι ότι η παρακολούθηση, ο 
συντονισµός και οι µηχανισµοί διάχυσης της πληροφορίας είναι εξαιρετικά αδύναµοι σε 
ολόκληρη την κεντρική διοίκηση, γεγονός το οποίο καθιστά πολύ δύσκολο για το κάθε 
υπουργείο να επιβλέπει και να ελέγχει αποτελεσµατικά τους σχετικούς φορείς του 
δηµοσίου τοµέα. 

Η κεντρική διοίκηση στερείται δοµών παρακολούθησης, εποπτείας και συντονισµού 
για την υποστήριξη της αποτελεσµατικής εφαρµογής και τη µακροχρόνια διαχείριση 
µέτρων πολιτικής, συµπεριλαµβανοµένων των διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων που 
υποστηρίζουν την αειφόρο οικονοµική ανάπτυξη. Πρόκειται για ένα θεµελιώδες εµπόδιο 
πάνω στο οποίο ήδη πολλές µεταρρυθµίσεις έχουν σκοντάψει. 

Η κυρίαρχη νοοτροπία και διαδικασίες στην κεντρική διοίκηση ενθαρρύνουν µια 
λογική διακυβέρνησης «σιλό*», ανά υπουργείο. Η λογική αυτή δεν επιτρέπει την 
ανάπτυξη ή την τάση συνεργασίας ούτε ανάµεσα στα υπουργεία αλλά ούτε και εντός 
αυτών. Η κουλτούρα διοίκησης είναι σε µεγάλο βαθµό εστιασµένη στην υλοποίηση των 
τυπικών αρµοδιοτήτων, όπως αυτές καθορίζονται από το νόµο. 

Ο συντονισµός µεταξύ των υπουργείων είναι πολύ αδύναµος. Τα υπουργεία 
επηρεάζονται από την υπάρχουσα οργανωσιακή εξάπλωση. Το κάθε ένα από αυτά έχει 
κατά µέσο όρο 439 εσωτερικές οργανικές µονάδες. 

Ο όγκος των υφιστάµενων οργανικών µονάδων δεν έχει το απαραίτητο κρίσιµο 
µέγεθος έτσι ώστε να είναι αποτελεσµατικός. Ο αριθµός των ατόµων σε θέσεις 
προϊσταµένων είναι ανεπαρκώς µεγάλος συγκρινόµενος µε τον αριθµό των εργαζοµένων 
υπό την επίβλεψή τους (βλ. Σχήµα 0.2). Μιλώντας γενικά, το γεγονός αυτό καταδεικνύει 

                                                      
*. Η έννοια του «σιλό» εδώ, παραπέµπει στην περιγραφή οργανισµών και µονάδων που δεν 

συναναστρέφονται µε άλλους, και γενικότερα βασίζουν την ύπαρξή τους στην αποµόνωση. Στη 
συγκεκριµένη περίπτωση της κεντρικής κυβέρνησης, η  έννοια του «σιλό» παραπέµπει στην σχέση 
µεταξύ υπουργείων και σχετιζόµενων µονάδων που δεν βασίζουν  την ύπαρξή τους στη συνεργασία, 
επικοινωνία και συντονισµό, οδηγώντας στην αποµονωµένη λήψη αποφάσεων. 
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ότι η µια στις πέντε οργανικές µονάδες δεν έχει υπαλλήλους πέραν του επικεφαλής του 
τµήµατος και λιγότερες από 1 στις 10 έχουν πάνω από 20 υπαλλήλους. 

Σχήµα 0.2. Κατανοµή του αριθµού των τµηµάτων ανάλογα µε το προσωπικό τους 

 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης & Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Ως αποτέλεσµα, οι διοικητικές λειτουργίες είναι κατακερµατισµένες και 
στεγανοποιηµένες εντός των υπουργείων. Τα υπουργεία δεν είναι ικανά να ιεραρχήσουν 
τις αρµοδιότητές τους και παραλύουν από προβλήµατα συντονισµού. Σε περιπτώσεις που 
ο συντονισµός επιτυγχάνεται, πρόκειται για κατά περίπτωση συντονισµό, που βασίζεται 
στην ατοµική πρωτοβουλία και γνώση και δεν υποστηρίζεται από δοµές. 

Η εφαρµογή πολιτικών και µεταρρυθµίσεων είναι ιδιαίτερα αδύναµη. 
Ο δηµόσιος τοµέας σε µεγάλο βαθµό επηρεάζεται από την ανεπαρκή ικανότητα των 
υπουργείων να οδηγήσουν τις µεταρρυθµίσεις στο στάδιο της εφαρµογής.  

Τα παραδείγµατα αδυναµιών στην εφαρµογή φιλόδοξων µεταρρυθµίσεων αφθονούν, 
ιδιαίτερα όταν απαιτείται συντονισµός µεταξύ διαφορετικών µερών της δηµόσιας 
διοίκησης. Η µεταρρύθµιση στο σύστηµα υγείας τη δεκαετία του 1980 οµόφωνα 
χαιρετίστηκε σαν ένα τεράστιο βήµα για τον εκσυγχρονισµό του συστήµατος υγείας της 
χώρας, αλλά ορισµένα από τα πιο σηµαντικά της σηµεία δεν εφαρµόστηκαν ποτέ. Ένας 
σηµαντικός νόµος του 2003 για την πολιτική προστασία δεν εφαρµόστηκε ποτέ 
κανονικά. Η αδυναµία αυτή στην εφαρµογή επηρέασε επίσης τις µεταρρυθµίσεις που 
στόχευαν στην ενίσχυση της ίδιας της κεντρικής διοίκησης, συγκεκριµένα µε την 
εισαγωγή της αξιολόγησης κανονιστικών επιπτώσεων το 2006 και µε το νόµο του 2004 
για τη διοίκηση µέσω στόχων. 

Τα σηµαντικότερα επιτεύγµατα της κεντρικής διοίκησης τα πρόσφατα χρόνια είναι, 
όπως θα ήταν αναµενόµενο, έργα τα οποία διέφυγαν τόσο της κρατούσας αντίληψης όσο 
και των υφισταµένων δοµών: η πετυχηµένη οργάνωση των Ολυµπιακών Αγώνων 
του 2004, ή η προετοιµασία σηµαντικών στρατηγικών σχεδίων όπως το Εθνικό 
Στρατηγικό Πλαίσιο Αναφοράς 2007 – 2013. 
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Η αναποτελεσµατική διακυβέρνηση και οι αποτυχηµένες 
προσπάθειες µεταρρύθµισης συνδέονται µε τον εκτεταµένο 
νοµικό φορµαλισµό 

Όλες οι θεµατικές που καλύπτονται από την παρούσα επισκόπηση – από τη διοίκηση 
του ανθρώπινου δυναµικού µέχρι τις διαδικασίες προϋπολογισµού – αντανακλούν ένα 
τεράστιο ζήτηµα «νοµικού φορµαλισµού» το οποίο αποτελεί εµπόδιο για µια 
αποτελεσµατική και αποδοτική διακυβέρνηση. 

Αυτό υπονοµεύει την παραγωγικότητα και αποδοτικότητα της κεντρικής διοίκησης, 
αυξάνει τα κόστη της και υπονοµεύει επίσης την αποτελεσµατικότητα των παρεχόµενων 
υπηρεσιών της κεντρικής διοίκησης προς τις επιχειρήσεις και τους πολίτες. 

Ο νοµικός φορµαλισµός έχει δηµιουργήσει µία συγκεκριµένη νοοτροπία και ένα 
νοµικό πλαίσιο που δεν παρέχουν κανένα κίνητρο για πρωτοβουλία από τη µεριά των 
δηµοσίων υπαλλήλων, αποθαρρύνουν κάθε δράση πολιτικής η οποία δεν συνοδεύεται 
από ένα νοµικό κείµενο, ευνοούν την ευλαβική τήρηση (και ανάπτυξη) των διοικητικών 
διαδικασιών και όχι την έµφαση στην ουσία της πολιτικής που εµπεριέχεται στην 
λειτουργία µιας δηµόσιας υπηρεσίας, πράγµα που επιβραδύνει την λειτουργία της 
δηµόσιας διοίκησης.  

Το Σχήµα 0.3 δείχνει ότι η εφαρµογή πολιτικών, η αξιολόγηση και ο συντονισµός 
αποτελούν ένα εξαιρετικά χαµηλό ποσοστό των εκροών των ελληνικών υπουργείων, 
εκροών που συνίστανται κυρίως στην προετοιµασία (µέσω µελετών και ενηµερωτικών 
σηµειωµάτων) και την παραγωγή διατάξεων. 

Σχήµα 0.3. Εκροές γενικών διευθύνσεων για το 2010 

 

Σηµείωση: Το σχήµα καλύπτει τις εκροές των Γενικών ∆ιευθύνσεων µε εκτελεστικές 
αρµοδιότητες και ως εκ τούτου δεν αναφέρεται στις εκροές Γενικών ∆ιευθύνσεων µε 
υποστηρικτικές αρµοδιότητες. 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 
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Ο νοµικός φορµαλισµός είναι εν µέρει υπο-προϊόν ενός νοµικού συστήµατος που 
βασίζεται στο αστικό δίκαιο, το οποίο παραδοσιακά δίνει έµφαση στην ανάγκη για 
ολοκληρωµένη και λεπτοµερή δοµή των νοµικών κειµένων και ρυθµίσεων, έτσι ώστε να 
καλύπτονται όλα τα θέµατα. Ωστόσο, οι διορθωτικές παρεµβάσεις που εφαρµόστηκαν σε 
κάποια άλλα κράτη-µέλη του ΟΟΣΑ µε παρόµοια παράδοση, έτσι ώστε να εξασφαλιστεί 
η σαφήνεια στα νοµικά κείµενα, να εκσυγχρονιστούν οι κώδικες3 που δοµούν αυτό το 
είδος νοµικού συστήµατος και να απλουστεύεται το δίκαιο περιοδικά µέσω της 
εξάλειψης περιττών κειµένων και ενοποίηση των υπολοίπων, στην Ελλάδα δεν 
αναπτύχθηκαν ή δεν εµφανίστηκαν ποτέ. 

Ο νοµικός φορµαλισµός αντανακλά επίσης την υπερβολική χρήση εσωτερικών 
διοικητικών διαδικασιών οι οποίες οριοθετούν το έργο της διοίκησης, µε αποτέλεσµα να 
δίνεται µεγαλύτερη βαρύτητα στην τήρηση αυτών των διαδικασιών παρά στην 
υλοποίηση της σχετικής δηµόσιας πολιτικής. Το παραπάνω αποτελεί πρόβληµα και για 
άλλα κράτη-µέλη του ΟΟΣΑ, αλλά στην ελληνική περίπτωση, ο νοµικός φορµαλισµός 
εφαρµόστηκε σε τέτοια έκταση, που καλύπτει, για παράδειγµα, πολιτικές διοίκησης 
ανθρώπινου δυναµικού και σταδιοδροµίας δηµοσίων υπαλλήλων µε συνέπεια την 
δηµιουργία ενός πλαισίου, το οποίο είναι ταυτόχρονα υπερβολικά λεπτοµερές και 
καθόλου ευέλικτο. Μεταξύ άλλων, αυτό έχει σαν αποτέλεσµα να δυσχεραίνεται 
σηµαντικά η κινητικότητα του προσωπικού µεταξύ των Υπουργείων. 

Ένα άλλο παράδειγµα αφορά στις κρατικές αρµοδιότητες. Αυτές ορίζονται µε 
εξαιρετικά µεγάλη λεπτοµέρεια από το νόµο. Είναι πρακτικά αδύνατη η λήψη µιας 
απόφασης δηµόσιας πολιτικής ή µιας διοικητικής απόφασης, σε οποιοδήποτε 
κυβερνητικό επίπεδο, εάν δεν εµπίπτει στο πεδίο της νοµίµως οριζόµενης αρµοδιότητας 
(Σχήµα 0.4). Για παράδειγµα, οι υπουργοί δεν µπορούν (χωρίς µεγάλη δυσκολία) να 
εξορθολογίσουν και να προσαρµόσουν τη δοµή των Υπουργείων τους. 

Σχήµα 0.4. Αριθµός αρµοδιοτήτων και νοµικών κειµένων αναφοράς ανά υπουργείο για το 2011 

 

Σηµείωση: Οι πλήρεις ονοµασίες των υπουργείων αναγράφονται στο Παράρτηµα Β. 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 
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Κάποιες από αυτές τις νοµικές και διοικητικές διατάξεις καθιερώθηκαν αρχικά για να 
προστατέψουν τη διοίκηση από την πολιτική παρέµβαση και να διασφαλίσουν την 
ακεραιότητά της. Ωστόσο, το σύστηµα παρήγαγε εκτεταµένες ανεπάρκειες όπως επίσης 
και έλλειψη συντονισµού εντός της κεντρικής διοίκησης και, στην καλύτερη περίπτωση, 
ανάµεικτα αποτελέσµατα όσον αφορά την ακεραιότητα των δηµόσιων υπηρεσιών. 

Ο νοµικός φορµαλισµός συνδέεται εν µέρει µε τις επικρατούσες ανάµεσα στο 
πολιτικό και διοικητικό προσωπικό αντιλήψεις και προσδοκίες για τη λειτουργία της 
κυβέρνησης και του δηµόσιου τοµέα εν γένει. Λέγεται συχνά ότι οι αντιλήψεις αυτές 
αποτελούν µέρος της ελληνικής κουλτούρας, αλλά οι πρόσφατες εξελίξεις δείχνουν ότι 
δεν ανταποκρίνονται πλέον στις προσδοκίες και επιθυµίες της κοινωνίας. 

Η διαχείριση δεδοµένων – από τη συλλογή στην 
αντιπαραβολή και την ανάλυση – αποτελεί µια 
τεράστια αδυναµία 

Μια κρίσιµη αδυναµία της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης είναι η έλλειψη 
πραγµατικών στοιχείων και δεδοµένων για να χρησιµοποιηθούν ως βάση για τις 
αποφάσεις πολιτικής – συµπεριλαµβανόµενης της καθηµερινής διοικητικής λειτουργίας. 
Οι διαδικασίες για τη συλλογή, την αντιπαραβολή και την ανάλυση δεδοµένων είναι 
µακράν ανεπαρκείς. Η διοίκηση δεν συνηθίζει να διατηρεί αρχεία και δεν διαθέτει τη 
δυνατότητα να εξάγει πληροφορίες από δεδοµένα (όπου αυτά είναι διαθέσιµα), ούτε να 
διαχειρίζεται εν γένει την οργανωσιακή γνώση. 

Χαρακτηριστικό παράδειγµα αποτελεί το εγχείρηµα της καταγραφής που 
υλοποιήθηκε για τους σκοπούς της παρούσας Έκθεσης, µια σηµαντική και σε µεγάλο 
βαθµό επιτυχής προσπάθεια προσδιορισµού και εξέτασης των απαραίτητων στοιχείων 
που θα υποστηρίξουν το ζήτηµα της µεταρρύθµισης στην κεντρική διοίκηση. 
Η καταγραφή αποκάλυψε ότι οι προϊστάµενοι δυσκολεύονται να παράξουν πληροφορίες 
και συχνά βασίζονται σε κατά περίπτωση µεθόδους και πόρους. Οι ίδιες οι οµάδες 
καταγραφής (που δηµιουργήθηκαν για τους σκοπούς της παρούσας Έκθεσης) 
συνάντησαν, σε αρκετές περιπτώσεις, σηµαντικές δυσκολίες ως προς τη συλλογή 
πληροφοριών. 

Το εγχείρηµα της καταγραφής, παρότι επιτυχηµένο, ήταν µόνο ένα έργο και οι 
οµάδες καταγραφής βρίσκονται ήδη σε διαδικασία κατάργησης. Η διαχείριση των 
δεδοµένων δεν θα έπρεπε να αντιµετωπίζεται ως ένα κατά περίπτωση έργο και δεν θα 
έπρεπε να περιορίζεται µόνο σε χρηµατοοικονοµικά δεδοµένα. Χρειάζεται πλέον να 
ενταχθεί σε µια βιώσιµη, πιο ευρεία και µακροπρόθεσµη βάση, µε τα ανάλογα θεσµικά 
όργανα, χρηµατοδότηση και εκπαίδευση σε κάθε επίπεδο διακυβέρνησης. 

Το Μνηµόνιο Συνεννόησης που υπογράφτηκε από την Ελλάδα και την Τρόικα το 
Μάιο του 2010, δίνει έµφαση στη σηµασία παραγωγής αξιόπιστων δεδοµένων. Ωστόσο, 
αυτές οι απαιτήσεις γενικά περιορίζονται σε δεδοµένα εσόδων και εξόδων. Θα βοηθούσε 
εάν το Μνηµόνιο Συνεννόησης της Τρόικα αναφερόταν και στην ανάγκη µιας διοίκησης 
µε ενδυναµωµένες ικανότητες και αρµοδιότητα που να µπορεί να υποστηρίξει µια 
ευρύτερη δυνατότητα διαχείρισης δεδοµένων. 
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Ο σχεδιασµός πολιτικής µε τη χρήση τεκµηρίωσης δεν έχει 
ακόµη αναπτυχθεί, κάτι που αντανακλά την κουλτούρα 
νοµικού φορµαλισµού, όπως επίσης την απουσία βασικών 
δεδοµένων και την έλλειψη εµπειρίας στη χρήση της 
τεκµηρίωσης για την ανάπτυξη των δηµόσιων πολιτικών 

Εξαιτίας των ανεπαρκών συστηµάτων συλλογής στοιχείων και της έλλειψης 
δεδοµένων υψηλής ακρίβειας, οι µεταρρυθµιστικές στρατηγικές στερούνται της ισχυρής 
εκείνης «εµπειρικής» βάσης η οποία θα δικαιολογούσε, θα υποστήριζε – και θα 
ποσοτικοποιούσε – αποτελεσµατικές και αποδοτικές αποφάσεις πολιτικής. Οι σηµαντικές 
µεταρρυθµίσεις, τέτοιες που είναι απαραίτητες προκειµένου να αντιστραφεί η οικονοµική 
απόδοση και να ενδυναµωθεί η κοινωνία, πρέπει να είναι ακλόνητα στηριγµένες σε 
εµπειρικά στοιχεία. 

Η αδυναµία προσέγγισης του σχεδιασµού πολιτικής µε βάση την τεκµηρίωση 
αποτελεί ένα από τα αρνητικά αποτελέσµατα του νοµικού φορµαλισµού, που αποσυνδέει 
τη δηµόσια διοίκηση από την οικονοµία και την κοινωνία. Η ανάπτυξη νόµων παραµένει 
ουσιαστικά ζήτηµα εσωτερικού «διαλόγου» εντός της κυβέρνησης. Ως εκ τούτου, 
λαµβάνει χώρα χωρίς την συναίσθηση του αντίκτυπου που θα έχουν οι νόµοι αυτοί στον 
πραγµατικό κόσµο, ή – και αυτό είναι κρίσιµο – του τρόπου µε τον οποίο θα 
εφαρµοστούν στην πράξη. 

Οι εκ των προτέρων αναλύσεις επιπτώσεων, αν και πλέον υποχρεωτικές κατ’ αρχήν, 
είναι κυρίως πολύ χαµηλής ποιότητας, ή δεν γίνονται καθόλου. Οι εκ των υστέρων 
αξιολογήσεις, οι οποίες θα συνέβαλαν αποφασιστικά στην παρακολούθηση και 
αξιολόγηση των κανονιστικών πρωτοβουλιών, είναι επί της ουσίας ανύπαρκτες. 

Παρά τις όποιες µεταρρυθµίσεις, δεν υπάρχει ακόµα 
ολοκληρωµένη και συνεκτική στρατηγική για το ανθρώπινο 
δυναµικό ενώ και η σύνδεση µε τις διαδικασίες του 
προϋπολογισµού πρέπει να ενισχυθεί 

Η διοίκηση του ανθρώπινου δυναµικού της κεντρικής διοίκησης διακρίνεται 
παραδοσιακά από έλλειψη στρατηγικού οράµατος και σχεδόν παντελή έλλειψη 
σχεδιασµού των αναγκών σε προσωπικό, από βραχυπρόθεσµη έµφαση σε µεµονωµένες 
µεταρρυθµίσεις και από απουσία συνδέσεων µε άλλες περιοχές του δηµοσίου 
µάνατζµεντ. Η µεταρρυθµιστική προσπάθεια στο ανθρώπινο δυναµικό καρκινοβατεί. 

Οι επί σειρά ετών περιορισµοί στις προσλήψεις, ουσιαστικά, δεν έχουν µειώσει τους 
εγγεγραµµένους στις µισθολογικές καταστάσεις αλλά έχουν οδηγήσει σε µία σηµαντική 
δηµογραφική µετατόπιση όσον αφορά στους υπαλλήλους της κεντρικής διοίκησης. 
Σήµερα, η Ελλάδα έχει αρκετά γηρασµένο ανθρώπινο δυναµικό στην κεντρική της 
διοίκηση, του οποίου η ηλικία αυξάνεται ταχύτατα, κατά τα πρότυπα του ΟΟΣΑ. Εάν οι 
αυστηροί περιορισµοί στις προσλήψεις εφαρµοστούν, όπως έχουν προγραµµατιστεί για 
τα επόµενα χρόνια, η στελέχωση της διοίκησης σε κεντρικό επίπεδο θα συρρικνωθεί 
σηµαντικά. Η διαχείριση αυτής της µετάβασης θα αποτελέσει ιδιαίτερη πρόκληση σε 
ορισµένα υπουργεία (βλ. Σχήµα 0.5). 
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Σχήµα 0.5. Ηλικιακές τάσεις και εµπειρία στα υπουργεία 

 

Σηµείωση: Το µέγεθος των κύκλων είναι ανάλογο του αριθµού των υπαλλήλων σε κάθε υπουργείο (κεντρικές 
και αποκεντρωµένες υπηρεσίες). 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης.  

Υπάρχουν, παράλληλα, σοβαρά εµπόδια στην κινητικότητα των υπαλλήλων εντός 
των δηµοσίων υπηρεσιών, και λιγοστοί µηχανισµοί κινήτρων για να στηρίξουν την 
ατοµική απόδοση. Η πολύ λεπτοµερής και άκαµπτη διαδικασία προϋπολογισµού, αφήνει 
στο ανθρώπινο δυναµικό και στα επιτελικά στελέχη πολύ µικρά περιθώρια κίνησης. ∆εν 
υπάρχει σύνδεση ανάµεσα στις προσπάθειες για την εισαγωγή διοίκησης ανθρώπινου 
δυναµικού µε βάση την απόδοση και της µέτρησης της απόδοσης σε επίπεδο δοµών. 

Ο σχετικά υψηλός (αλλά όχι ασυνήθιστος για πολλά από τα κράτη-µέλη του ΟΟΣΑ) 
ρυθµός εναλλαγής υπουργών υπονοµεύει τη συνέχεια της εφαρµογής των πολιτικών και 
επιδεινώνει την πολιτική διάσταση της λήψης αποφάσεων για τις δηµόσιες πολιτικές, 
λόγω της απουσίας µίας ισχυρής και ανεξάρτητης ανώτερης δηµοσιοϋπαλληλίας.  

Σηµαντικές συνδέσεις µε τη διαχείριση του προϋπολογισµού δεν έχουν 
πραγµατοποιηθεί. Μία από τις σηµαντικότερες προκλήσεις που αντιµετωπίζει η 
πρωτοβουλία για εφαρµογή προϋπολογισµού απόδοσης είναι η ανάγκη οικοδόµησης της 
ικανότητας των Υπουργείων να δεχθούν την ευθύνη και τη λογοδοσία για τους 
προϋπολογισµούς τους.  

Ο συνδυασµός αυτών των παραγόντων-µια αδύναµη 
κεντρική κυβέρνηση, ο νοµικός φορµαλισµός, η απουσία 
βασικών δεδοµένων, η έλλειψη τεκµηρίωσης στην 
διαµόρφωση πολιτικής και µια υποανάπτυκτη στρατηγική 
διαχείρισης ανθρωπίνων πόρων, έχουν δηµιουργήσει ένα 
περιβάλλον που οδηγεί στην προσοδοθηρία. 

Όλες οι οικονοµίες και κοινωνίες υποφέρουν από την προσοδοθηρία σε µικρό ή 
µεγάλο βαθµό. Στην Ελλάδα, οι δοµικές συνθήκες στη δηµόσια διοίκηση παρέχουν 
ιδιαίτερα πολλές ευκαιρίες για προσοδοθηρία, κατά την οποία, πόροι της δηµόσιας 
διοίκησης (ανθρώπινοι ή άλλοι) γίνονται αντικείµενο σφετερισµού για πολιτικά, 
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οικονοµικά και κοινωνικά οφέλη, χωρίς να παράγουν κάποια προστιθέµενη αξία. Για 
παράδειγµα, ο νοµικός φορµαλισµός, ενώ αρχικά προοριζόταν να προστατέψει τη 
διοίκηση από την πολιτική ανάµιξη και να διασφαλίσει την ακεραιότητα της, έχει γίνει 
υπερβολικός, σε σηµείο που καθιστά τις διοικητικές/πολιτικές διαδικασίες αδιαφανείς και 
πολύπλοκες, παρέχοντας προπέτασµα σε ατοµικές συµπεριφορές που υπονοµεύουν το 
κοινό συµφέρον. Η ανάδυση των ενιαίων διοικητικών τοµέων (γνωστοί και ως ειδικές 
γραµµατείες) γύρω από τους υπουργούς προκάλεσε σύγχυση στη διασύνδεση πολιτικής 
και διοίκησης, συγκέντρωσε τη διαδικασία λήψης αποφάσεων στο πολιτικό πεδίο και 
υπονόµευσε την εργασία των γενικών γραµµατειών που αποτελούνται από µη πολιτικούς 
δηµοσίους υπαλλήλους, υπονοµεύοντας ταυτόχρονα τα κίνητρα των εργαζοµένων στο 
δηµόσιο τοµέα. Η έλλειψη µιας ολοκληρωµένης και συνεκτικής στρατηγικής 
ανθρωπίνων πόρων επέτρεψε επίσης την εµφάνιση προσωπικών θέσεων και ειδικών 
επιδοµάτων.  

Οι µεταρρυθµίσεις της δηµόσιας διοίκησης είναι – σε 
ασυνήθιστο επίπεδο σε σχέση µε άλλα κράτη µέλη του 
ΟΟΣΑ – αλληλοεξαρτώµενες 

Η µεταρρύθµιση της δηµόσιας διοίκησης στην Ελλάδα πρέπει να σχεδιαστεί και να 
διεξαχθεί µε ολοκληρωµένο τρόπο. Μέτρα που περιορίζονται σε µια πλευρά της 
διοίκησης ή προσεγγίζονται χωρίς έναν ξεκάθαρο οδικό χάρτη, είναι απίθανο να 
πετύχουν πολλά. Για παράδειγµα είναι δύσκολο να φανταστούµε ότι η µεταρρύθµιση στη 
διαχείριση ανθρωπίνων πόρων µπορεί να επιτύχει χωρίς την υποστήριξη συγκλινουσών 
και συντονισµένων µεταρρυθµίσεων στην ολική δοµή της διοίκησης και στις διαδικασίες 
του προϋπολογισµού.  

Αυτή η περιπλοκή έχει δύο βασικές αιτίες. Μία είναι ότι οι δυσλειτουργίες της 
ελληνικής κεντρικής διοίκησης σωρεύτηκαν στην πορεία δεκαετιών και οι 
αναποτελεσµατικότητες σε µια περιοχή έχει επιτραπεί να διαχυθούν και σε άλλες 
περιοχές. Η άλλη αιτία είναι τα στενά πλαίσια που έχει η κυβέρνηση για να ελιχθεί, 
δεδοµένων των οικονοµικών περιορισµών. Αυτό σηµαίνει ότι η προσέγγιση της 
«µεγάλης έκρηξης» είναι προφανώς η µόνη επιλογή. Μόνο µέσα από µια γενική 
αναδόµηση της διοίκησης η κυβέρνηση µπορεί να δηµιουργήσει περιθώρια 
ανακατανοµής πόρων και να εκσυγχρονίσει δοµές έτσι ώστε αυτές να καταστούν ικανές 
να εφαρµόσουν το µεταρρυθµιστικό πρόγραµµα.  

Για να επιτευχθεί κάτι τέτοιο θα απαιτηθεί ισχυρή δέσµευση στο ανώτατο πολιτικό 
επίπεδο και ένα σηµαντικά ισχυροποιηµένο Κέντρο ∆ιακυβέρνησης, καθώς και την 
εµπλοκή και υποστήριξη όλων των ενδιαφερόµενων πλΕυρών, τόσο εντός της διοίκησης 
όσο και εκτός (τοπική αυτοδιοίκηση, εµπορικές ενώσεις και άλλοι µέτοχοι καθώς και οι 
ευρωπαίοι εταίροι της Ελλάδας και η Τρόικα).  

Είναι απαραίτητος ένας επιχειρησιακός οδικός χάρτης για 
την εφαρµογή της µεταρρύθµισης, ο οποίος να συσχετίζεται 
µε καθαρά χρονοδιαγράµµατα, τη συστηµατική 
παρακολούθηση και αξιολόγηση της προόδου και µια ισχυρή 
επικοινωνιακή στρατηγική 

Ένας ολοκληρωµένος και συνεκτικός οδικός χάρτης που µπορεί γρήγορα να γίνει 
επιχειρησιακός, είναι ουσιώδης, µε καθαρά χρονοδιαγράµµατα για την επίτευξη των 
επιµέρους µεταρρυθµίσεων.  



42 – ΠΕΡΙΛΗΨΗ 
 
 

ΕΠΙΘΕΩΡΗΣΕΙΣ ΤΗΣ ∆ΗΜΟΣΙΑΣ ∆ΙΑΚΥΒΕΡΝΗΣΗΣ ΑΠΟ ΤΟΝ ΟΟΣΑ: ΕΛΛΑ∆Α 2011 © OECD 2012 

Οι ευρείας κλίµακας µεταρρυθµίσεις που προτείνονται σε αυτή την έκθεση πρέπει να 
αποφασιστούν, να θεσπιστούν και να εφαρµοστούν. Αυτό θα απαιτήσει σταθερή και 
συνεπή υποστήριξη σε υψηλό πολιτικό επίπεδο, µια Οµάδα Καθοδήγησης της 
µεταρρύθµισης στο κέντρο της ελληνικής Κυβέρνησης που να αναφέρεται στον 
Πρωθυπουργό και µια δοµή στο υψηλότατο επίπεδο, υπεύθυνη για τον διυπουργικό 
συντονισµό, για την υποστήριξη της Οµάδας Καθοδήγησης και την ενασχόληση µε τα 
τρέχοντα ζητήµατα διυπουργικού συντονισµού. Το Υπουργείο ∆ιοικητικής 
Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης έχει ήδη δείξει το δρόµο µε την 
οµάδα δράσης για την υποστήριξη της προετοιµασίας της παρούσας Έκθεσης του ΟΟΣΑ. 

Η διάχυση πληροφοριών για τη µεταρρύθµιση – τι έχει ήδη επιτευχθεί και ποιες 
εργασίες εκτελούνται, τι είναι ανάγκη να γίνει, και οπωσδήποτε, τα επιτεύγµατα και τα 
αποτελέσµατα που προκύπτουν – είναι ένα σηµαντικό µέρος της διαδικασίας η οποία 
πρέπει τώρα να αναπτυχθεί. Ένα κρίσιµο σηµείο θα είναι οι αντιλήψεις των 
ενδιαφεροµένων µερών (εντός και εκτός της διοίκησης) για τη διαδικασία. Εάν ένας 
µεγάλος αριθµός των ενδιαφερόµενων µερών και του ευρύτερου κοινού δεν ενηµερωθεί 
για τα επιτεύγµατα και τις προκλήσεις ώστε να εκφράζει απόψεις σε µελλοντικές 
µεταρρυθµίσεις, θα είναι πολύ δύσκολο να επιτευχθεί συναίνεση και υποστήριξη για την 
πορεία που θα ακολουθηθεί. Απαιτείται δηλαδή µια ενεργητική, αξιόπιστη, 
τεκµηριωµένη επικοινωνιακή πολιτική η οποία θα διευθύνεται από το Κέντρο 
∆ιακυβέρνησης. 

Σηµειώσεις 

 

1. Στο κεφάλαιο 5 περιγράφονται διάφορες περιπτώσεις µεταρρυθµίσεων ευρείας 
µορφής οι οποίες υιοθετήθηκαν από την κυβέρνηση κατά την τελευταία δεκαετία 
αλλά δεν εφαρµόστηκαν σωστά. Ο νόµος 3013/2003 για την πολιτική προστασία, η 
εισαγωγή κατά το 2006 της αξιολόγησης κανονιστικών επιπτώσεων, ή ο νόµος 
3230/2004 για τη διοίκηση της απόδοσης (Σ.τ.Μ.: Kαθιέρωση συστήµατος διοίκησης 
µε στόχους, µέτρηση της αποδοτικότητας και άλλες διατάξεις). 

2. Βλ. ειδικότερα, ΟΟΣΑ (2009) αναφορικά µε δηµοσιονοµικές σχέσεις µεταξύ της 
κεντρικής κυβέρνησης και άλλων µερών της γενικής κυβέρνησης, ΟΟΣΑ (2007) 
αναφορικά µε την επίβλεψη και ρύθµιση των βιοµηχανιών δικτύων, ΟΟΣΑ (2009 και 
2005) αναφορικά µε τη δηµόσια υγεία και περίθαλψη και ΟΟΣΑ (2002) αναφορικά 
µε τις διαδικασίες δηµοσιονοµικού ελέγχου της κυβέρνησης. 

3. Οµάδες σχετικών νόµων. 
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Κεφάλαιο 1 
 

Η κρίση χρέους και ο ρόλος  
του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης 

Αυτό το κεφάλαιο περιγράφει το ιστορικό της δηµοσιονοµικής κρίσης στην Ελλάδα. 
Εξετάζει το σχέδιο διαρθρωτικής προσαρµογής που υιοθέτησε η Ελλάδα την περίοδο 
2010-2011 και τη µεσοπρόθεσµη οικονοµική στρατηγική της χώρας. Στη συνέχεια 
εξετάζονται οι προσπάθειες για την ενίσχυση του ελληνικού Κέντρου ∆ιακυβέρνησης και 
για τη διευκόλυνση του συντονισµού και της συνεργασίας σε όλο το φάσµα της ελληνικής 
κεντρικής διοίκησης. 



46 – 1. Η ΚΡΙΣΗ ΧΡΕΟΥΣ ΚΑΙ Ο ΡΟΛΟΣ ΤΟΥ ΚΕΝΤΡΟΥ ∆ΙΑΚΥΒΕΡΝΗΣΗΣ 
 
 

ΕΠΙΘΕΩΡΗΣΕΙΣ ΤΗΣ ∆ΗΜΟΣΙΑΣ ∆ΙΑΚΥΒΕΡΝΗΣΗΣ ΑΠΟ ΤΟΝ ΟΟΣΑ: ΕΛΛΑ∆Α 2011 © OECD 2012 

Η δηµοσιονοµική κρίση 

Τα χρόνια της ασύµµετρης ανάπτυξης 
Παρότι το ξέσπασµα της τρέχουσας δηµοσιονοµικής κρίσης στην Ελλάδα συνέπεσε 

µε την παγκόσµια οικονοµική ύφεση, παραδόξως η κρίση αυτή είχε ήδη αρχίσει να 
εκδηλώνεται τη στιγµή που η χώρα βίωνε µια από τις πιο δυναµικές φάσεις ανάπτυξης 
στη µεταπολεµική ιστορία της. 

Η οικονοµική δραστηριότητα στην Ελλάδα είχε ήδη αναπτυχθεί µε γοργούς ρυθµούς 
µεταξύ 1995 και 2000, στο ίδιο επίπεδο µε το µέσο όρο του ΟΟΣΑ. Ωστόσο, ενώ η 
δυναµική της οικονοµίας επιβραδύνθηκε στον υπόλοιπο ΟΟΣΑ από το 2000 έως το 2007, 
στην Ελλάδα επιταχύνθηκε, µε µέσο ετήσιο ρυθµό αύξησης 4,2%. Η χώρα τότε κάλυπτε 
γρήγορα τη διαφορά µε το µέσο όρο του ΟΟΣΑ σε όρους κατά κεφαλήν ΑΕΠ. 

Παρά ταύτα, κατά την περίοδο αυτή της παρατεταµένης οικονοµικής ανάπτυξης, η 
Ελλάδα συσσώρευσε πλήθος µακροοικονοµικών ανισορροπιών και κυρίως έλλειµµα στο 
ισοζύγιο τρεχουσών συναλλαγών που έφτασε το 15% του ΑΕΠ το 2008. 

Οµολογουµένως, η οξεία επιδείνωση του εξωτερικού ισοζυγίου της Ελλάδας 
προκλήθηκε εν µέρει από τη µεγάλη διαφορά εγχώριας ζήτησης µεταξύ της χώρας και 
των κύριων εµπορικών εταίρων της, καθώς και από την απώλεια της ανταγωνιστικότητας 
των τιµών στο πλαίσιο της σταθερής συναλλαγµατικής ισοτιµίας της ζώνης του Ευρώ 
(βλ. Σχήµα 1.1). 

Σχήµα 1.1. Η αύξηση του πραγµατικού ΑΕΠ 

 

Πηγή: ΟΟΣΑ (2011), «OECD Economic Outlook No. 89», OECD Economic Outlook: Statistics and 
Projections (βάση δεδοµένων), εκδόσεις ΟΟΣΑ, Παρίσι, http://dx.doi.org/10.1787/data-00539-en. 
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Σχήµα 1.2. Πραγµατική σταθµισµένη συναλλαγµατική ισοτιµία στην Ελλάδα  

Προσαρµοσµένη στο κόστος εργασίας ανά µονάδα προϊόντος, 1999 = 100 

 

Σηµείωση: το «+9» αναφέρεται σε Αυστραλία, Καναδά, Ιαπωνία, Μεξικό, Νέα Ζηλανδία, Νορβηγία, Ελβετία, 
Τουρκία και Ηνωµένες Πολιτείες. 

Πηγή: Eurostat. 

Εξίσου σηµαντική, ωστόσο, ήταν η εξάλειψη των εµβασµάτων από το εξωτερικό, στα 
οποία η χώρα είχε καταλήξει να στηρίζεται. Το διάγραµµα 1.3 δείχνει ότι: 

• το ισοζύγιο αγαθών και υπηρεσιών αντιµετώπιζε διαρθρωτικό έλλειµµα κατά τα 
τελευταία 15 χρόνια και για την ακρίβεια παρουσίασε µία από τις καλύτερες 
επιδόσεις του το 2010, 

• καθαρές µεταβιβάσεις από το εξωτερικό κάλυπταν ένα µεγάλο µέρος αυτού του 
ελλείµµατος µέχρι το τέλος του αιώνα, µέχρις ότου σταδιακά στέρεψαν, καθώς 
µειώθηκαν οι καθαρές εισροές προς τη Ελλάδα, από τον προϋπολογισµό της ΕΕ, 
ενώ τα εµβάσµατα που αποστέλλονταν στο εξωτερικό από τους µετανάστες 
αυξάνονταν σταθερά (βλ. επίσης ΟΟΣΑ, 2009i), 

• το βάρος της καταβολής τόκων σε µόνιµους κατοίκους αλλοδαπής, κατόχους 
οµολόγων δηµοσίου έχει αυξηθεί δραµατικά τα τελευταία χρόνια. 

Για να αντισταθµιστεί αυτή η απώλεια, η Ελλάδα θα έπρεπε να έχει καταβάλει 
σηµαντικές προσπάθειες για να γεφυρωθεί το χάσµα ανάµεσα στην εθνική 
αποταµίευση και τις επενδύσεις. Συνέβη όµως το αντίθετο, κυρίως λόγω µιας 
ουσιώδους (και κυκλικής διακύµανσης) αύξησης του δηµόσιου ελλείµµατος 
(βλ. Σχήµα 1.4). Μεταξύ 2000 και 2008, οι δηµόσιες δαπάνες αυξήθηκαν κατά µέσο 
ετήσιο όρο 5,5% σε πραγµατικούς όρους, δηλαδή κατά 1,5 µονάδες ταχύτερα από το 
ΑΕΠ και τα δηµόσια έσοδα κάθε έτους. Τα έσοδα από τη φορολογία, τα οποία είχαν 
αυξηθεί σηµαντικά µεταξύ 1997 και 2000, παρουσίασαν στη συνέχεια διαρκή µείωση ως 
ποσοστό του ΑΕΠ. Η µη βιώσιµη δυναµική των δηµόσιων οικονοµικών έγινε εµφανής 
όταν, µε τις πρόσθετες επιπτώσεις της οικονοµικής ύφεσης, το δηµόσιο έλλειµµα 
εκτινάχθηκε στο 10% του ΑΕΠ το 2008, και σχεδόν στο 16% το 2009. 
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Σχήµα 1.3. Ανάλυση του ισοζυγίου τρεχουσών συναλλαγών στην Ελλάδα  

σε % επί του ΑΕΠ 

 

Πηγή: Eurostat, υπολογισµοί ΟΟΣΑ. 

Τα χρόνια των σοβαρών δυσχερειών 
Αυτή η επιδείνωση στα δηµόσια οικονοµικά αύξησε ραγδαία τις ανησυχίες για το 

αξιόχρεο του ελληνικού κράτους, και οδήγησε σε µια απότοµη διεύρυνση της διαφοράς 
επιτοκίων µεταξύ ελληνικών και γερµανικών οµολόγων, η οποία βρισκόταν κάτω από τις 
100 µονάδες βάσης από την ένταξη της Ελλάδας στη ζώνη του Ευρώ. Τον Απρίλιο 
του 2010, η ελληνική κυβέρνηση αποφάσισε να ζητήσει οικονοµική στήριξη από της 
εταίρους της στην Ευρωπαϊκή Ένωση και από το ∆ιεθνές Νοµισµατικό Ταµείο. 
∆ιατέθηκε ένα πακέτο διάσωσης 110 δισ. Ευρώ και, προκειµένου να διασφαλιστεί η 
αποκατάσταση της βιωσιµότητας των δηµοσίων οικονοµικών της Ελλάδας, προβλέφθηκε 
ένα Πρόγραµµα Οικονοµικής Προσαρµογής (ΠΟΠ) που περιλάµβανε µια σειρά 
βραχυπρόθεσµων και διαρθρωτικών µέτρων. Η κυβέρνηση υπέγραψε Μνηµόνιο 
Συνεννόησης µε την Τρόικα (Ευρωπαϊκή Επιτροπή, Ευρωπαϊκή Κεντρική Τράπεζα, 
∆ιεθνές Νοµισµατικό Ταµείο) για την παρακολούθηση της εφαρµογής του ΠΟΠ. 

Το 2010, η ελληνική κυβέρνηση έλαβε στα πλαίσια του ΠΟΠ σηµαντικά µέτρα, τα 
οποία µείωσαν σηµαντικά το δηµόσιο έλλειµµα (βλ. Πλαίσιο 1.1). Λαµβανοµένης υπ’ 
όψιν της επίδρασης της ύφεσης στα δηµόσια οικονοµικά, το µέγεθος του προγράµµατος 
δηµοσιονοµικής προσαρµογής στην Ελλάδα εκτιµάται σε 10,2% του ΑΕΠ το 2010 και σε 
5,8% το 2011, το οποίο κατά πάσα πιθανότητα το καθιστά ως το µεγαλύτερο σχέδιο 
διαρθρωτικής προσαρµογής που έχει αναληφθεί ποτέ από οποιαδήποτε χώρα µέλος 
του ΟΟΣΑ (ΟΟΣΑ, 2011d). 

Όπως αναµενόταν, αυτά τα µέτρα είχαν ως αποτέλεσµα να ενισχυθούν έντονα οι 
κυκλικές τάσεις, οι οποίες αντανακλούν τη χαλαρή δηµοσιονοµική πολιτική των 
ετών 2000-2008. Το 2011, η χώρα διανύει το τρίτο έτος σοβαρής ύφεσης. Από το 
ξέσπασµα της κρίσης χρέους της το 2009, έχει χάσει συνολικά περίπου το 10% της 
παραγωγής της, το οποίο θα οδηγήσει µέχρι το τέλος του 2011 το ελληνικό ΑΕΠ περίπου 
στα ίδια επίπεδα µε το 2004. Το πραγµατικό διαθέσιµο εισόδηµα των νοικοκυριών 
συρρικνώθηκε κατά 2,5% κατά κεφαλήν µεταξύ 2008 και 2009, και κατά πάσα 
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πιθανότητα µειώθηκε περαιτέρω το 2010. Το ποσοστό ανεργίας ανήλθε στο 16% τον 
Ιούνιο του 2011, και εκτιµήθηκε σε 38,8% το Μάρτιο για τις ηλικίες κάτω των 25 ετών 
(Eurostat). 

Σχήµα 1.4. Ανάλυση του δηµοσιονοµικού ελλείµµατος  

σε % επί του ΑΕΠ 

 
Πηγή: ΟΟΣΑ (2010), «OECD Economic Outlook No. 88», Economic Outlook: Statistics and Projections 
(βάση δεδοµένων), εκδόσεις ΟΟΣΑ, Παρίσι, http://dx.doi.org/10.1787/data-00533-en. 

Πλαίσιο 1.1. ∆ηµοσιονοµική εξυγίανση το 2010-2011 

Η ελληνική κρίση δηµοσίου χρέους πυροδοτήθηκε από την αναθεώρηση των εκτιµήσεων 
για το επίσηµο δηµόσιο έλλειµµα από λιγότερο από 4% στο 12,5% του ΑΕΠ µεταξύ Απριλίου 
και Νοεµβρίου 2009. Η τιµή σταθεροποιήθηκε τελικά στο 15,4%. Σχεδόν το ένα τρίτο των 
δαπανών της γενικής κυβέρνησης δεν χρηµατοδοτήθηκε από έσοδα εκείνη τη χρονιά. Για να 
αποφευχθεί η αδυναµία πληρωµής του χρέους της, η νέα κυβέρνηση είχε ως µόνη λύση να 
ζητήσει εξωτερική οικονοµική βοήθεια και να εφαρµόσει ένα ριζοσπαστικό πρόγραµµα 
δηµοσιονοµικής εξυγίανσης. 

Το Πρόγραµµα Οικονοµικής Προσαρµογής 
Υπό την αιγίδα της Τρόικα (που απαρτίζεται από την Ευρωπαϊκή Επιτροπή, την Ευρωπαϊκή 

Κεντρική Τράπεζα και το ∆ιεθνές Νοµισµατικό Ταµείο), το Μάιο του 2010 σχεδιάστηκε για την 
Ελλάδα ένα Πρόγραµµα Οικονοµικής Προσαρµογής, το οποίο η χώρα υποχρεώθηκε να 
εφαρµόσει προκειµένου να της καταβληθούν οι διαδοχικές δόσεις ενός πακέτου οικονοµικής 
βοήθειας 110 δισ.Ευρώ. Οι τρεις υποκείµενοι στόχοι του προγράµµατος ήταν η επαναφορά των 
δηµόσιων οικονοµικών σε βιώσιµη τροχιά, η σταθεροποίηση του χρηµατοπιστωτικού τοµέα και 
η εφαρµογή διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων για την ενίσχυση της ανταγωνιστικότητας και της 
οικονοµικής ανάπτυξης. Μέχρι τον Ιούλιο του 2011 είχε ληφθεί µια σειρά µέτρων που 
προβλέπονταν από το πρόγραµµα, όπως τεκµηριώνεται από την τελευταία αναθεώρηση του 
Μνηµονίου Συνεννόησης ανάµεσα στην Ελλάδα και την Τρόικα και έχουν καταβληθεί πέντε 
δόσεις συνολικού ύψους 85 δισεκατοµµυρίων Ευρώ. Η τελική εκταµίευση ήταν 
προγραµµατισµένη να πραγµατοποιηθεί στις αρχές του 2012, υπό την προϋπόθεση ότι η Ελλάδα 
θα είχε ανακτήσει µέχρι τότε πρόσβαση στις διεθνείς κεφαλαιαγορές. 
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Πλαίσιο 1.1. ∆ηµοσιονοµική εξυγίανση το 2010-2011 (συνέχεια) 

Ο προϋπολογισµός του 2010 
Παρά το γεγονός ότι δεν επιτεύχθηκαν όλοι οι στόχοι του προγράµµατος για το 2010, η 

δηµοσιονοµική εξυγίανση που πέτυχε η κυβέρνηση κατά τη διάρκεια αυτού του πρώτου έτους 
λιτότητας ήταν εντυπωσιακή: το έλλειµµα του προϋπολογισµού µειώθηκε κατά 5 µονάδες του 
ΑΕΠ, από 15,4% του ΑΕΠ το 2009 σε 10,4% το 2010. ∆εδοµένων των επιπτώσεων της βαθιάς 
οικονοµικής ύφεσης της περιόδου αυτής στα δηµόσια οικονοµικά, το µέγεθος των µέτρων της 
Κυβέρνησης εκτιµάται σε 9,1% του ΑΕΠ (ΟΟΣΑ, 2011d), που αποτελεί τη µεγαλύτερη µείωση 
διαρθρωτικού δηµοσίου ελλείµµατος που πραγµατοποιήθηκε ποτέ από χώρα µέλος του ΟΟΣΑ. 
Εξήντα τοις εκατό του συνόλου αυτού (5,5% του ΑΕΠ) αποτελείτο από µέτρα στο σκέλος των 
εσόδων του προϋπολογισµού και συγκεκριµένα, αυξήσεις φόρων (ειδικοί φόροι κατανάλωσης, 
ΦΠΑ και άµεσοι φόροι καθώς και φόροι ιδιοκτησίας της τάξης του 3,2% του ΑΕΠ). Το 
υπόλοιπο 40% (3,5% του ΑΕΠ) ήταν στο σκέλος των δαπανών, κυρίως µε σηµαντικές 
περικοπές στις συντάξεις των δηµοσίων υπαλλήλων (1,3% του ΑΕΠ) και στα επιδόµατα επί του 
µισθού (1,1% του ΑΕΠ). 

Παρά το γεγονός ότι το 2010 η δηµοσιονοµική εξυγίανση βασιζόταν κατά κύριο λόγο σε 
εισπρακτικά µέτρα, υπήρξαν µεγάλες ανεπάρκειες στην είσπραξη των φόρων. Τα έσοδα του 
κράτους υπολείπονταν του αρχικού στόχου (που τέθηκε το Μάιο του 2010) κατά 4,5 δισ. Ευρώ. 
Αυτό δεν οφειλόταν µόνο στο γεγονός ότι η εγχώρια ζήτηση ήταν λιγότερο δυναµική από το 
αναµενόµενο, αλλά και στην περιορισµένη επιτυχία των µέτρων για την καταπολέµηση της 
φοροδιαφυγής. Για να αντισταθµιστεί αυτή η έλλειψη εσόδων, έγιναν επιπρόσθετες 
αναθεωρήσεις δαπανών και συνακόλουθες περικοπές κατά τη διάρκεια του έτους, ιδίως σε 
επίπεδο κεντρικής διοίκησης. Ωστόσο, αυτές οι προσπάθειες υπονοµεύτηκαν από την έλλειψη 
ελέγχου του Υπουργείου Οικονοµικών επί των δαπανών των µη κεντρικών δηµόσιων φορέων, 
όπως τα νοσοκοµεία, η τοπική αυτοδιοίκηση και οι κρατικές επιχειρήσεις. 

Ο προϋπολογισµός του 2011 
Ο προϋπολογισµός του 2011 θέτει στόχο δηµοσιονοµικού ελλείµµατος 7,5% του ΑΕΠ. Τα 

συνοδευτικά µέτρα είναι ελαφρώς πιο επικεντρωµένα στην αύξηση των εσόδων (3,4% του 
ΑΕΠ) παρά στη µείωση των δαπανών (2,9% του ΑΕΠ). Εξοικονόµηση δαπανών αναµένεται να 
πραγµατοποιηθεί σε µεγάλο βαθµό µέσω των µέτρων που ελήφθησαν µετά το πρόγραµµα του 
Μαΐου του 2010 (π.χ. περικοπές στις νοσοκοµειακές δαπάνες). Τα µέτρα που περιλαµβάνονται 
στο πρόγραµµα του Μαΐου 2010 αναµένεται να µειώσουν τις συνολικές δαπάνες κατά 1,5 δισ. 
Ευρώ. Από τα µέτρα αυτά, η µεταρρύθµιση της τοπικής αυτοδιοίκησης (0,5 δισ. Ευρώ) και η 
µείωση των δηµοσίων επενδύσεων (0,5 δισ. Ευρώ) είναι τα πιο σηµαντικά. Η µεταφορά των 
πιστώσεων των άλλων µέτρων που ελήφθησαν το 2010 αναµένεται να εξασφαλίσει τα υπόλοιπα 
1,2 δισ. Ευρώ από εξοικονόµηση δαπανών. Όσον αφορά στα έσοδα, τα περισσότερα οφέλη 
αναµένονται από τα µέτρα που ελήφθησαν στα πλαίσια του προγράµµατος του Μαΐου 2010 
(4,1 δισ. Ευρώ/1.8% του ΑΕΠ). Από αυτά, οι φόροι και τα ειδικά τέλη αποφέρουν το 
µεγαλύτερο µέρος των εσόδων (3 δισ. Ευρώ από το συνδυασµό φόρου ιδιοκτησίας και άµεσου 
φόρου, ΦΠΑ και ειδικών φόρων κατανάλωσης, και ειδικές εισφορές επί των κερδών των 
επιχειρήσεων). Τα µέτρα κατά της φοροδιαφυγής ενισχύθηκαν, καθώς αυτά που ελήφθησαν µε 
το πρόγραµµα του Μαΐου 2010 αναµένεται να αποφέρουν µόνο 0,3 δισ. Ευρώ σε έσοδα, ενώ τα 
µέτρα που ελήφθησαν µετά αναµένεται να αποφέρουν 1,6 δισ. Ευρώ. 
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Πλαίσιο 1.1. ∆ηµοσιονοµική εξυγίανση το 2010-2011 (συνέχεια) 

∆ιαρθρωτικά µέτρα 
Το Πρόγραµµα Προσαρµογής περιλαµβάνει µια σειρά διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων, µε 

σκοπό την ενίσχυση του µέρους της προσφοράς της οικονοµίας µε τη βελτίωση του εσωτερικού 
ανταγωνισµού και της εξωτερικής ανταγωνιστικότητας. Μια σηµαντική µεταρρύθµιση του 
συνταξιοδοτικού συστήµατος ψηφίστηκε στις αρχές του 2010, και ένα νέο κύµα διαρθρωτικών 
µεταρρυθµίσεων εφαρµόζονται σήµερα σε τοµείς όπως η αγορά εργασίας, η πολιτική 
ανταγωνισµού, η άσκηση των επαγγελµάτων, η απλούστευση των διοικητικών διαδικασιών, η 
προώθηση των επενδύσεων και των εξαγωγών και η αναδιάρθρωση των κρατικών 
επιχειρήσεων. Η αποτελεσµατικότητα αυτών των διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων θα εξαρτηθεί 
από την ποιότητα και την εφαρµογή της προκύπτουσας νοµοθεσίας. 

Ο ΟΟΣΑ στην Οικονοµική Έρευνα για την Ελλάδα 2011 εκτιµά ότι υπό την επίδραση του 
σχεδίου δηµοσιονοµικής εξυγίανσης το 2010 και το 2011 µειώθηκε το ΑΕΠ κατά περίπου 3,5% 
ποσοστιαίες µονάδες το 2010 και 2,25 ποσοστιαίες µονάδες το 2011. 

Η επίµονα ασθενής οικονοµική δραστηριότητα έκανε, µε τη σειρά της, τη 
δηµοσιονοµική προσαρµογή πιο δύσκολη, κυρίως λόγω της διάβρωσης των φορολογικών 
βάσεων. Παράλληλα, η κυβέρνηση αντιµετώπισε δυσκολίες στην υλοποίηση ορισµένων 
διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων (Ευρωπαϊκή Επιτροπή, 2011). Τα µέτρα που είχαν ως 
στόχο τη µείωση της φοροδιαφυγής και τη βελτίωση στον έλεγχο των δαπανών δεν 
επέφεραν τα αναµενόµενα αποτελέσµατα. Για παράδειγµα, η ανάπτυξη υπηρεσιών µιας 
στάσης για την εξυπηρέτηση και την αδειοδότηση επιχειρήσεων σηµειώνει πολύ αργή 
πρόοδο. Ένας νέος νόµος έχει θεσπιστεί για την ηλεκτρονική διακυβέρνηση, χωρίς όµως 
τις απαραίτητες πρακτικές προϋποθέσεις για την εφαρµογή του, ενώ το νοµοσχέδιο για 
την Καλύτερη Νοµοθέτηση δεν έχει ακόµη παρουσιαστεί στο Κοινοβούλιο. 

Μετά από µια σύντοµη περίοδο σχετικής ηρεµίας στις χρηµατοπιστωτικές αγορές, 
κατά το πρώτο εξάµηνο του 2011 άρχισαν να αυξάνονται και πάλι οι ανησυχίες όσον 
αφορά στη µακροπρόθεσµη ικανότητα της Ελλάδας να εξυπηρετεί το δηµόσιο χρέος της, 
το οποίο πλησιάζει το 160% του ΑΕΠ. Τον Ιούνιο του 2011, η κυβέρνηση κατέθεσε µια 
Μεσοπρόθεσµη ∆ηµοσιονοµική Στρατηγική (ΜΠ∆Σ) που αποσκοπούσε στην πρόληψη 
της αύξησης του ελλείµµατος µέσω ενός συνδυασµού πρόσθετων περικοπών δαπανών 
και αύξησης των εσόδων, διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων και ενός µεγάλου 
προγράµµατος ιδιωτικοποίησης, που θα εφαρµοστούν µεταξύ 2011 και 2015 
(βλ. Πλαίσιο 1.2). 

Οι κρίσιµοι παράγοντες που θα καθορίσουν το κατά πόσον η Κυβέρνηση, µέσω της 
ΜΠ∆Σ, θα επιτύχει να επαναφέρει το δηµόσιο χρέος σε µια βιώσιµη τροχιά είναι η 
αύξηση του ΑΕΠ και η ικανότητα της χώρας να διατηρήσει ένα υψηλό πρωτογενές 
πλεόνασµα του προϋπολογισµού για πολλά χρόνια. Και οι δύο παράγοντες εξαρτώνται, 
µε τη σειρά τους, από την ικανότητα της χώρας να µεταρρυθµίσει γρήγορα και να 
εκσυγχρονίσει τις πρακτικές της στην δηµόσια διοίκηση. Αυτό µε τη σειρά του εξαρτάται 
σε µεγάλο βαθµό από την ενίσχυση του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης, που είναι και το 
αντικείµενο της επόµενης ενότητας. 
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Πλαίσιο 1.2. Η Μεσοπρόθεσµη ∆ηµοσιονοµική Στρατηγική του 2011-2015 

Προκειµένου να επιτευχθούν οι δηµοσιονοµικοί στόχοι του 2011 που καθορίζονται από το 
Πρόγραµµα Οικονοµικής Προσαρµογής, η Μεσοπρόθεσµη ∆ηµοσιονοµική Στρατηγική 
ψηφίστηκε από το Κοινοβούλιο στο τέλος Ιουνίου του 2011. Η ΜΠ∆Σ παρουσιάζει ένα σύνολο 
µέτρων για την περίοδο 2011-2015, συνολικού ύψους 28,3 δισ. Ευρώ (12% του ΑΕΠ), τα οποία 
προβλέπεται να µειώσουν το έλλειµµα της γενικής κυβέρνησης από 7,5% του ΑΕΠ το 2011 στο 
1% του ΑΕΠ το 2015. Οι δηµόσιες δαπάνες αναµένεται να µειωθούν κατά 14,8 δισ. Ευρώ και 
τα έσοδα να αυξηθούν κατά 13,4 δισ. Ευρώ κατά την ίδια περίοδο. Η έγκριση της ΜΠ∆Σ από το 
Κοινοβούλιο αποτέλεσε την εγγύηση για την καταβολή της πέµπτης δόσης του πακέτου 
οικονοµικής βοήθειας του Μαΐου του 2010 και εξασφάλισε τις προϋποθέσεις για ένα πρόσθετο 
οικονοµικό πακέτο βοήθειας που θα καλύψει την περίοδο 2012-2015. 

Επιπτώσεις για το 2011 
Για το 2011, η ΜΠ∆Σ ορίζει µέτρα ύψους 4,8 δισ., που πρέπει να εφαρµοστούν στο δεύτερο 

εξάµηνο του έτους. Τα εισπρακτικά µέτρα αναµένεται να επιφέρουν 2,55 δισ. Ευρώ, εκ των 
οποίων το 95% θα προκύψει µέσω της µεταρρύθµισης της φορολογικής πολιτικής. Τα επίπεδα 
φορολογίας της µεγάλης ακίνητης περιουσίας, των προϊόντων πολυτελείας, του καπνού, των 
αναψυκτικών και των οχηµάτων θα υποστούν αύξηση και πολλά είδη αγαθών θα µεταφερθούν 
από την κατηγορία του 13% ΦΠΑ στο 23%. Έχουν σχεδιαστεί µέτρα για τις δαπάνες, τα οποία 
θα προκαλέσουν εξοικονόµηση ύψους 2,25 δισ. Ευρώ, εκ των οποίων τα 1,15 δισ. Ευρώ θα 
προκύψουν από τη µεταρρύθµιση της µισθοδοσίας στο δηµόσιο, τη µείωση των λειτουργικών 
δαπανών, τη µείωση των επιδοτήσεων προς την τοπική αυτοδιοίκηση και την κατάργηση ή τη 
συγχώνευση δηµόσιων φορέων. ∆εδοµένου ότι τα µέτρα αυτά καλύπτουν µόνο το 75%, ήτοι τα 
4,8 από τα 6,4 δισ. Ευρώ του δηµοσιονοµικού ελλείµµατος, θα απαιτηθούν 1,6 δισ. Ευρώ 
επιπλέον. Τα υπόλοιπα 1,1 δισ. Ευρώ από εξοικονόµηση των δαπανών θα προκύψουν από µέτρα 
µεταρρύθµισης των διάφορων ταµείων κοινωνικής ασφάλισης, από τον εξορθολογισµό της 
νοσοκοµειακής και της φαρµακευτικής δαπάνης έως και τον εξορθολογισµό των κριτηρίων για 
τους δικαιούχους συντάξεων και κοινωνικών επιδοµάτων. 

Επιπτώσεις στα έτη 2012-2015 
Κατά την περίοδο 2012-2015 απαιτούνται µέτρα αξίας 22 δισ. Ευρώ ώστε να µειωθεί το 

δηµοσιονοµικό έλλειµµα στο 2,6% του ΑΕΠ µέχρι το 2015. Η ΜΠ∆Σ ορίζει µέτρα ύψους 
19,2 δισ. Ευρώ, εποµένως οφείλουν ακόµη να προσδιοριστούν πρόσθετα µέτρα ύψους 2,9 δισ. 
Ευρώ. Τα περισσότερα έσοδα θα προέρχονται από την ενίσχυση της φορολογικής 
συµµόρφωσης (3 δισ. Ευρώ), από την τροποποίηση ή δηµιουργία νέων φόρων (2,5 δισ. Ευρώ) 
και από τη βελτίωση των εσόδων των ταµείων κοινωνικής ασφάλισης, καθώς και µε την 
αντιµετώπιση της εισφοροδιαφυγής (2,4 δισ. Ευρώ). Εξοικονόµηση δαπανών θα γίνει κυρίως 
µέσω περικοπών των κοινωνικών δαπανών (2,6 δισ. Ευρώ), µέσω της αναδιάρθρωσης των 
κρατικών επιχειρήσεων (1,5 δισ. Ευρώ), µέσω µείωσης των λειτουργικών δαπανών (1,2 δισ. 
Ευρώ) και µέσω του εξορθολογισµού των µισθών στο δηµόσιο τοµέα (1,2 δισ. Ευρώ). Το 
Οικονοµικό Πρόγραµµα Προσαρµογής του Μαΐου 2010 είχε αρχικά ορίσει τον ρυθµό 
αντικατάστασης των δηµοσίων υπαλλήλων στο ένα προς πέντε. Η ΜΠ∆Σ επέκτεινε τον κανόνα 
ένα προς πέντε και κατά την περίοδο 2012-2015, µεταβάλλοντάς τον προς το αυστηρότερο σε 
ένα προς δέκα για το 2011, γεγονός που θα επιφέρει µια συνολική µείωση του αριθµού των 
εργαζοµένων στο ∆ηµόσιο Τοµέα κατά 150.000, από 727.000 το 2010 σε 577.000 το 2015. 
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Πλαίσιο 1.2. Η Μεσοπρόθεσµη ∆ηµοσιονοµική Στρατηγική του 2011-2015 
(συνέχεια) 

Το πρόγραµµα ιδιωτικοποιήσεων 
Εκτός από τα µέτρα που περιγράφονται ανωτέρω, η ΜΠ∆Σ θέτει την βάση για µεγάλης 

κλίµακας έσοδα µέσω ενός φιλόδοξου προγράµµατος ιδιωτικοποιήσεων. Τα περιουσιακά 
στοιχεία που περιλαµβάνονται στο πλαίσιο του παρόντος προγράµµατος αποτιµώνται σε 50 δισ. 
Ευρώ, γεγονός που υποδηλώνει µια πιθανή µείωση του δηµόσιου χρέους στην Ελλάδα κατά 
20 ποσοστιαίες µονάδες του ΑΕΠ. Το πρόγραµµα παρέχει έναν κατάλογο των περιουσιακών 
στοιχείων και ένα χρονοδιάγραµµα για να προχωρήσει πρόγραµµα ιδιωτικοποιήσεων. Τα εν 
λόγω περιουσιακά στοιχεία περιλαµβάνουν µετοχές σε το Ταµείο ∆ηµόσιας Περιουσίας – µια 
νεοσύστατη ανεξάρτητη υπηρεσία – στο πρόγραµµα ιδιωτικοποιήσεων. Τα εν λόγω 
περιουσιακά στοιχεία περιλαµβάνουν µετοχές σε κρατικές επιχειρήσεις, τράπεζες, δηµόσιες 
υποδοµές, µονοπωλιακά δικαιώµατα και ακίνητα. Το πρόγραµµα αναµένεται να αποφέρει 5 δισ. 
Ευρώ µέχρι το τέλος του 2011, 10 δισ. Ευρώ το 2012 και 35 δισ. Ευρώ κατά την περίοδο 
2013-2015. 

Χρέος / προβλέψεις ΑΕΠ 
Το Υπουργείο Οικονοµικών1 έχει παρουσιάσει τρία σενάρια για το δηµόσιο χρέος. Κατά το 

πρώτο και χειρότερο σενάριο, η αύξηση του ΑΕΠ µετά το 2014 παραµένει κάτω του 2% και το 
πρωτογενές έλλειµµα δεν υπερβαίνει το 3,2% του ΑΕΠ: η αύξηση του δηµοσίου χρέους το 
καθιστά µη βιώσιµο σε βάθος χρόνου και θα οδηγήσει αναπόφευκτα στην αναδιάρθρωσή του. 
Κατά το δεύτερο σενάριο, η αύξηση του ΑΕΠ παραµένει πάνω από 3,5% και το πρωτογενές 
πλεόνασµα παραµένει πάνω από 5,5% του ΑΕΠ: το επίπεδο του δηµόσιου χρέους θα είναι 
βιώσιµο, αλλά δεν θα µειωθεί κάτω από το 100% του ΑΕΠ πριν από το 2025, µε αποτέλεσµα 
την ανάγκη για πρόσθετα µέτρα και πρόσθετες δηµοσιονοµικές στρατηγικές. Κατά το τρίτο και 
πιο επιθυµητό σενάριο, αν και η αύξηση του ΑΕΠ και το πρωτογενές έλλειµµα έχουν τα ίδια 
χαρακτηριστικά όπως στο δεύτερο σενάριο, το πρόγραµµα ιδιωτικοποιήσεων και διαχείρισης 
περιουσιακών στοιχείων ύψους 50 δισ. Ευρώ θεωρείται ότι εφαρµόζεται πλήρως και µε 
επιτυχία. Συνεπώς, το δηµόσιο χρέος θα µειωθεί κάτω του 100% πριν από το 2025, µε την 
προϋπόθεση ότι τα ονοµαστικά επιτόκια θα παραµείνουν κάτω από το 5,5%. Αν οι 
ιδιωτικοποιήσεις και η διαχείριση των περιουσιακών στοιχείων του προγράµµατος δεν 
υλοποιηθούν πλήρως, το πρωτογενές πλεόνασµα που θα απαιτείται για να επιτευχθεί το ίδιο 
αποτέλεσµα επί του δηµοσίου χρέους, θα πρέπει να παραµείνει µεγαλύτερο του 7,5% και µετά 
το 2014. 

1. Ελληνικό Υπουργείο Οικονοµικών (2011), «Μεσοπρόθεσµη ∆ηµοσιονοµική Στρατηγική», παρουσίαση, 
23 Μαΐου. 

Προχωρώντας προς τα εµπρός: ο ρόλος του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης 

Η φύση και η σηµασία του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης 
Στα Κράτη Μέλη του ΟΟΣΑ, ως Κέντρο ∆ιακυβέρνησης ορίζεται το µικρό σύνολο 

των θεσµικών οργάνων στο επίκεντρο της κεντρικής διοίκησης που έχουν την εξουσία, 
την ευθύνη και την ικανότητα να καθοδηγήσουν την ανάπτυξη στρατηγικού οράµατος 
και την κατεύθυνση των δηµόσιων πολιτικών, καθώς και την αποτελεσµατική υλοποίηση 
αυτού του οράµατος στην πράξη και σε βάθος χρόνου. 
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Πλαίσιο 1.3. Το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης: ορισµός και επεξήγηση 

Λειτουργίες του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης 
Η βασική λειτουργία του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης είναι να λειτουργήσει ως ένας κόµβος 

κεντρικής ηγεσίας, προκειµένου να διευκολύνει το συντονισµό και τη συνεργασία σε όλη τη 
δηµόσια διοίκηση, µε στόχο τη διασφάλιση ενός ισχυρού, συνεκτικού και συλλογικού 
στρατηγικού οράµατος για το πού πρέπει να πάει η χώρα, και πώς θα φτάσει εκεί. Η ηγεσία 
είναι απαραίτητη για την επίτευξη και την προώθηση των µεταρρυθµίσεων, καθώς και για τη 
δηµιουργία και τη διαχείριση των αλληλεξαρτήσεων σε όλο το φάσµα της διοίκησης, έτσι ώστε 
η συνεργασία να καταστεί η βασική επιλογή και όχι η εξαίρεση. Η ηγεσία είναι επίσης αναγκαία 
για να αλλάξει ο τρόπος µε τον οποίο η δηµόσια διοίκηση αντιλαµβάνεται το ρόλο της και για 
να ενθαρρυνθεί η ευρεία αποδοχή των νέων δεδοµένων, έτσι ώστε το στρατηγικό όραµα για µια 
χώρα να εφαρµοσθεί. 

Ένα αποτελεσµατικό Κέντρο ∆ιακυβέρνησης είναι σηµαντικό για τα παρακάτω: 

• Στρατηγικό όραµα. Το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης πρέπει να είναι σε θέση να 
διαµορφώνει µακροπρόθεσµους, συνολικούς γενικούς στόχους για την οικονοµία και 
την κοινωνία. Για παράδειγµα, µπορεί ο στόχος να είναι η ελαχιστοποίηση της 
φτώχειας και της ανεργίας, η προώθηση ενός βιώσιµου περιβάλλοντος ή η 
διαφοροποίηση της βάσης της οικονοµικής δραστηριότητας για τη στήριξη της 
ανάπτυξης. Οι στόχοι αυτοί διαµορφώνουν και αντικατοπτρίζουν τις αξίες τόσο του 
δηµοσίου τοµέα, όσο και της κοινωνίας. Με τα ανωτέρω είναι πολύ πιθανόν να 
σχετίζονται και προϋποθέσεις και σκοποί που τίθενται από το Σύνταγµα. Το όραµα 
πρέπει να ανήκει σε όλο το δηµόσιο τοµέα και να προωθείται από όλα τα µέρη του, ως 
όραµα «του συνόλου της κυβέρνησης». 

• Λογοδοσία. Το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης είναι ο θεµατοφύλακας του στρατηγικού 
οράµατος. Καθίσταται υπόλογο για τα συνολικά αποτελέσµατα και την επίβλεψη των 
παραχωρούµενων αρµοδιοτήτων. Είναι σηµαντικό, ωστόσο, να αποφευχθούν 
υπερβολικά άκαµπτες δοµές «εντολής και ελέγχου» και µικροδιαχείρισης και αντ’ 
αυτού, να γίνουν οι ενέργειες για τη δηµιουργία ενός συστήµατος όπου το Κέντρο 
∆ιακυβέρνησης θα µπορεί να ασκήσει αποτελεσµατική εποπτεία και να ορίσει το 
επίπεδο λογοδοσίας του κάθε φορέα διακυβέρνησης. Τα υπουργεία οριζόντιου 
αντικειµένου οφείλουν επίσης να ασκούν ηγετικό ρόλο στις δράσεις και στις πολιτικές 
για τις οποίες είναι υπεύθυνα, στο συνολικό πλαίσιο της κοινής συλλογικής δέσµευσης. 

• Στρατηγικός σχεδιασµός, συνοχή των πολιτικών και συλλογική δέσµευση. Το κέντρο 
πρέπει να έχει τη δυνατότητα να δίνει στο στρατηγικό όραµα συγκεκριµένο σχήµα, να 
εξασφαλίζει τη συνοχή του και να το καθιστά λειτουργικό. Ένα πιθανό σηµείο 
εκκίνησης είναι το κυβερνητικό πρόγραµµα ή κάτι ισοδύναµο, που θα καθιστά 
εφαρµοστέο το πολιτικό µανιφέστο του κόµµατος ή των κοµµάτων που βρίσκονται 
στην εξουσία. Είναι κοµβικής σηµασίας το στρατηγικό όραµα να είναι λειτουργικό, 
διαφορετικά το όραµα αυτό θα καταλήξει «κενό γράµµα». Είναι επίσης υψίστης 
σηµασίας, το δόγµα της συλλογικής ευθύνης να δεσµεύει τα υπουργεία οριζόντιου 
αντικειµένου καθώς και το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης σε µια πορεία δράσης. Η συλλογική 
δέσµευση είναι επίσης εξαιρετικά σηµαντικό να δηµιουργείται, να ανα-πτύσσεται, να 
συζητείται και συµφωνείται από όλο το φάσµα των φορέων που εµπλέκονται στη 
δηµιουργία και εφαρµογή των δηµοσίων πολιτικών και στην παροχή δηµοσίων 
υπηρεσιών. 
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Πλαίσιο 1.3. Το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης: ορισµός και επεξήγηση (συνέχεια) 

• Επικοινωνία. Το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης πρέπει να µπορεί να διαχέει το στρατηγικό 
όραµα, την εξέλιξη και την εφαρµογή του. Η διαφάνεια και οι ανοιχτές διαδικασίες 
βοηθούν στην προώθηση µιας αίσθησης κοινού σκοπού στους εµπλεκόµενους, εκτός 
και εντός της κυβέρνησης. Η σαφήνεια της επικοινωνίας εντός της διοίκησης είναι 
σηµαντική, έτσι ώστε, για παράδειγµα, η τοπική αυτοδιοίκηση να µπορεί να 
κατανοήσει το όραµα και να συµµετάσχει στην δηµιουργία του, καθώς και για να 
κατανοήσουν όλα τα τµήµατα του δηµοσίου τοµέα τον ρόλο τους, την ευθύνη τους και 
την υποχρέωση λογοδοσίας για τα αποτελέσµατα τους. 

Θεσµικές δοµές για το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης 
Σε Κράτη Μέλη του ΟΟΣΑ είναι σπάνιο φαινόµενο η ύπαρξη ενός µόνο θεσµού που να 

καλύπτει όλες αυτές τις λειτουργίες. Είναι πολύ πιο σύνηθες το έργο αυτό να εκτελείται από 
κοινού, από ένα µικρό σύνολο βασικών συντελεστών. Οι δοµές των Κέντρων ∆ιακυβέρνησης 
στα Κράτη Μέλη του ΟΟΣΑ διαφέρουν σηµαντικά, ανάλογα µε την ιστορική εξέλιξη, το 
πολιτισµικό περιβάλλον και το συνταγµατικό πλαίσιο κάθε χώρας. 

Στις περισσότερες χώρες, ωστόσο, εντοπίζονται σε ένα συνδυασµό µονάδων της κεντρικής 
διοίκησης οι οποίες: 

• Παρέχουν άµεση στήριξη στον επικεφαλής της Κυβέρνησης (Γραφείο 
Πρωθυπουργού/Προέδρου/Καγκελάριου). Σε πολλές χώρες, ωστόσο, αυτά τα γραφεία 
δεν έχουν τη δυνατότητα και δεν επιδιώκουν να καλύψουν το σύνολο της λειτουργίας 
του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης. Χρειάζεται να έχουν τη δυνατότητα να προβάλλουν το 
κύρος και τη φήµη του Πρωθυπουργού/Προέδρου µένοντας εκτός αντιπαραθέσεων, 
χωρίς να εµπλέκονται στη καθηµερινή διαχείριση συγκεκριµένων πολιτικών. Μπορεί 
επίσης να θεωρηθεί ότι ο ρόλος τους είναι περισσότερο πολιτικός παρά τεχνοκρατικός. 
Συχνά, ωστόσο, είναι ο κόµβος επικοινωνίας για την κυβερνητική πολιτική, και η 
συνήθης αρµοδιότητά τους στη διαχείριση της ηµερήσιας διάταξης του Υπουργικού 
Συµβουλίου, τους παρέχει σηµαντικό ρόλο στη ρύθµιση των προτεραιοτήτων του 
Πρωθυπουργού/Προέδρου. 

• ∆ιαχειρίζονται τον προϋπολογισµό. Η συγκεκριµένη ευθύνη βαρύνει κανονικά το 
Υπουργείο Οικονοµικών. Ο προϋπολογισµός µπορεί να θεωρηθεί ως το βασικό 
λειτουργικό σύστηµα της διακυβέρνησης. Είναι το κοµβικό οικονοµικό έγγραφο, το 
οποίο κατανέµει ένα σηµαντικό ποσοστό του ΑΕΠ µιας χώρας – πάνω από το µισό σε 
ορισµένα κράτη µέλη του ΟΟΣΑ. Είναι το βασικό προγραµµατικό έγγραφο πολιτικής, 
βάσει του οποίου οι κυβερνήσεις θεσπίζουν τις προτεραιότητες της πολιτικής τους, µε 
συγκεκριµένους όρους, µέσω της κατανοµής των πόρων. Είναι κοµβικό διαχειριστικό 
έγγραφο διότι στο πλαίσιο αυτού ορίζονται οι βασικές λειτουργικές παράµετροι των 
κυβερνητικών υπουργείων. Με λίγα λόγια, ο προϋπολογισµός παρέχει την κεντρική 
λειτουργική αρχιτεκτονική για το έργο της κυβέρνησης. 

• Έχουν την ευθύνη των βασικών οριζόντιων πολιτικών, συµπεριλαµβανοµένης της 
µεταρρύθµισης της δηµόσιας διοίκησης, της κεντρικής πολιτικής για το ανθρώπινο 
δυναµικό, του συντονισµού του νοµοθετικού σχεδιασµού και της καλύτερης 
νοµοθέτησης, καθώς και της ηλεκτρονικής διακυβέρνησης. Αυτές οι πολιτικές αφορούν 
συνήθως Υπουργεία όπως το Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης, το Υπουργείο 
Εσωτερικών και το Υπουργείο ∆ικαιοσύνης. 
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Πλαίσιο 1.3. Το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης: ορισµός και επεξήγηση (συνέχεια) 

• Για τα κράτη µέλη της ΕΕ, η συµµετοχή οποιασδήποτε ειδικής µονάδας εποπτείας της 
ΕΕ για τη διαπραγµάτευση και την εφαρµογή (ενσωµάτωση) των οδηγιών της ΕΕ 
είναι ουσιαστικής σηµασίας, δεδοµένου ότι αυτές διαδραµατίζουν σηµαντικό ρόλο στη 
διαµόρφωση του νοµοθετικού και πολιτικού τοπίου της χώρας-µέλους. 

Μερικές από αυτές τις µονάδες ή τα θεσµικά όργανα πρέπει να συντονίζονται ιδιαίτερα 
στενά (ή να αποτελούν την ίδια δοµή). Τα παραδείγµατα περιλαµβάνουν: 

• Την κανονιστική πολιτική και τη διαχείριση της ηµερήσιας διάταξης του 
Υπουργικού Συµβουλίου, δεδοµένου ότι η εύρυθµη λειτουργία της κανονιστικής 
πολιτικής συνεπάγεται την ανάπτυξη της αξιολόγησης των κανονιστικών επιπτώσεων 
(ΑΚΕ) στα σχέδια νόµου. Σε χώρες όπου οι πολιτικές είναι συνήθως συνώνυµα των 
νόµων, η µονάδα που είναι υπεύθυνη για τις ΑΚΕ πρέπει να συνεργάζεται στενά µε τη 
µονάδα (ή να είναι η ίδια µονάδα) που καθορίζει την ηµερήσια διάταξη του 
Υπουργικού Συµβουλίου. 

• Τη διοίκηση ανθρώπινου δυναµικού και τη διαχείριση του προϋπολογισµού, αφού 
ο προϋπολογισµός απόδοσης και η τήρηση των δηµοσιονοµικών στόχων συνεπάγεται 
και την παραµονή, των προϊσταµένων των υπηρεσιών ανθρώπινου δυναµικού, εντός 
πλαισίων προϋπολογισµού. Ο σχεδιασµός προϋπολογισµού από πάνω προς τα κάτω 
απαιτεί να έχουν καθοριστεί από πάνω προς τα κάτω τα σχετικά όρια στα υπουργεία 
οριζοντίων αρµοδιοτήτων και αυτά τα όρια να παρακολουθούνται και να τηρούνται 
αυστηρά κατά την εκτέλεση του προϋπολογισµού. Αυτό συνεπάγεται επίσης µια νέα 
προσέγγιση στην διοίκηση ανθρώπινου δυναµικού, σύµφωνα µε την οποία, οι 
διαχειριστές έχουν µεν τον περιορισµό της διατήρησης των δαπανών για ανθρώπινο 
δυναµικό εντός πλαισίων προϋπολογισµού, αλλά την ίδια στιγµή πρέπει να έχουν και 
µεγαλύτερη ελευθερία στην διαχείριση και ανάπτυξη του προσωπικού. 

Η βιωσιµότητα του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης κατά τη διάρκεια των εκλογικών κύκλων είναι 
σηµαντική. Τα θεσµικά όργανα του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης είναι ευκταίο να δηµιουργούνται, 
στο µέτρο του δυνατού, ώστε να αντέχουν τις ιδιοµορφίες των αλλαγών κυβερνήσεων και να 
είναι βιώσιµα στο βάθος χρόνου που χρειάζεται για να εφαρµοστούν µακροπρόθεσµες 
στρατηγικές. Μέσω της σταθερότητας των βασικών λειτουργιών και δοµών, θα αυξηθεί η 
εµπιστοσύνη στο ότι το στρατηγικό όραµα λαµβάνεται σοβαρά υπόψη και ότι η χώρα θα έχει τη 
θεσµική ικανότητα, µε την πάροδο του χρόνου, να εφαρµόσει το όραµα αυτό. 

Η εξωτερική εποπτεία και ο έλεγχος συµβάλλουν στο να διασφαλιστεί ότι το στρατηγικό 
όραµα και η υλοποίησή του παραµένουν σε καλό δρόµο και ότι το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης – 
από κοινού µε άλλους φορείς – είναι υπόλογο για την πρόοδο, και σε περίπτωση έλλειψης 
προόδου µπορεί να θεωρηθεί υπεύθυνο. Σε πολλές ευρωπαϊκές χώρες, οι εθνικές ελεγκτικές 
µονάδες παρέχουν πολύτιµες ανεξάρτητες λύσεις όχι µόνο για την αποδοτικότητα αλλά και την 
αποτελεσµατικότητα των κυβερνητικών πολιτικών. Για την ανάπτυξη των νέων νόµων και 
πολιτικών, µερικές ευρωπαϊκές χώρες έχουν θεσπίσει εξωτερικούς φορείς εποπτείας (που 
αποτελούνται από φορείς εκτός κυβέρνησης) για να παρέχουν συµβουλές επί των προτάσεων τις 
οποίες και θέτουν υπό αµφισβήτηση εάν αυτές δεν έχουν αναπτυχθεί µε τη δέουσα επιµέλεια 
και προσοχή. 

Πηγή: Επιθεωρήσεις της ∆ηµόσιας ∆ιακυβέρνησης από τον ΟΟΣΑ, ΟΟΣΑ (2011), Regulatory Policy and 
Governance: Supporting Economic Growth and Serving the Public Interest, εκδόσεις ΟΟΣΑ, Παρίσι, 
http://dx.doi.org/10.1787/9789264116573-en. 
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Η ενίσχυση του ελληνικού Κέντρου ∆ιακυβέρνησης σηµειώνει πρόοδο 
Όπως και σε άλλα κράτη µέλη του ΟΟΣΑ, δεν υπάρχει ένα ενιαίο Κέντρο 

∆ιακυβέρνησης στην Ελλάδα. Βασικές λειτουργίες είναι διασκορπισµένες σε 
διαφορετικούς φορείς. Η δηµιουργία των προϋποθέσεων που θα οδηγήσουν στην 
καλύτερη λειτουργία του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης σηµειώνει πρόοδο και περιλαµβάνει: 

• Την απόφαση για την αναβάθµιση του γραφείου του πρωθυπουργού σε «Γενική 
Γραµµατεία του Πρωθυπουργού» και τη στελέχωσή του µε απόφοιτους της 
Εθνικής Σχολής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. 

• Την ίδρυση του Υπουργείου ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης, το οποίο έχει αναλάβει 
την ευθύνη για τον στρατηγικό προγραµµατισµό, και είναι ειδικά υπεύθυνο για 
ένα σχέδιο νόµου για τη θεσµική µεταρρύθµιση του ελληνικού κράτους (καθώς 
και την πιλοτική εφαρµογή του νόµου περί καλής νοµοθέτησης). 

• Τη δηµιουργία δύο γραφείων στο Υπουργείο Οικονοµικών για να διαχειριστούν 
τις µεταρρυθµίσεις στο δηµόσιο λογιστικό και στον προϋπολογισµό αντίστοιχα 
(το Γραφείο Λογαριασµών Λογιστηρίου και η Κυβερνητική Μονάδα 
Μεταρρύθµισης του Προϋπολογισµού). Προκειµένου να ενισχυθεί η εφαρµογή 
της πρωτοβουλίας για µεταρρύθµιση της οικονοµικής διαχείρισης, έχουν 
συσταθεί επιτροπές συντονισµού για να εργάζονται για την προετοιµασία του 
προϋπολογισµού, τη γνωστοποίηση των δηµοσιονοµικών µεγεθών και την 
εγκατάσταση µητρώων δεσµεύσεων. 

• Την ενίσχυση του θεσµικού πλαισίου για την καλή νοµοθέτηση (ΚΝ), µέσω της 
δηµιουργία µιας κεντρικής µονάδας Καλής Νοµοθέτησης, που βρίσκεται στη 
Γενική Γραµµατεία της Κυβέρνησης (ΓΓΚ), υπεύθυνη για τον έλεγχο, την 
υποστήριξη και το συντονισµό της λειτουργίας των µονάδων ΚΝ σε όλα τα 
υπουργεία. Οι µονάδες αυτές είναι υπεύθυνες για την προετοιµασία εκθέσεων 
αξιολόγησης κανονιστικών επιπτώσεων. 

• Τη δηµιουργία µιας Γενικής ∆ιεύθυνσης Οικονοµικών Υποθέσεων σε κάθε 
υπουργείο, υπό την ευθύνη ενός και µοναδικού προϊσταµένου. 

Αξίζει επίσης να σηµειωθεί η δηµιουργία ενός Κοινοβουλευτικού Γραφείου 
Προϋπολογισµού, µε στόχο την ενίσχυση της εποπτείας του Κοινοβουλίου. 

Αυτό το καινούργιο θεσµικό πλαίσιο παραµένει ωστόσο πολύ ασθενές: πρέπει 
τώρα να ενοποιηθεί και να ενδυναµωθεί άµεσα, καθώς και να καταστεί 
βιώσιµο στο χρόνο 

Αυτές οι πρόσφατες πρωτοβουλίες δεν υπάγονται στο πλαίσιο ενός συνεκτικού και 
ενοποιηµένου πλαισίου που θα επιτρέψει πραγµατικά στο ελληνικό Κέντρο 
∆ιακυβέρνησης να λειτουργήσει αποτελεσµατικά, αν µη τι άλλο για την υποστήριξη των 
επειγουσών µεταρρυθµίσεων που χρειάζονται. Ορισµένες πτυχές, όπως η ανάγκη να 
ληφθεί υπόψη η διάσταση του κοινοτικού δικαίου, δεν αντιµετωπίζονται άµεσα. Για την 
ώρα, δεν είναι σαφές πώς υφιστάµενες και νέες µονάδες και φορείς του Κέντρου 
∆ιακυβέρνησης θα λειτουργήσουν από κοινού, προκειµένου να εξασφαλισθεί η µορφή 
ηγεσίας που απαιτείται για τις µεταρρυθµίσεις, συµπεριλαµβανοµένου του αναγκαίου 
στρατηγικού οράµατος, της λογοδοσίας, του στρατηγικού σχεδιασµού, της συνοχής της 
πολιτικής και της συλλογικής δέσµευσης, καθώς και της επικοινωνίας (Πλαίσιο 1.3). Οι 
ρόλοι και οι αρµοδιότητες έχουν κατανεµηθεί, αλλά οι πρωτοβουλίες παραµένουν 
αποσπασµατικές. Στην ουσία, δεν είναι εµφανής ο κεντρικός υπεύθυνος του 
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προγράµµατος µεταρρυθµίσεων, ανεξάρτητα αν αυτός θα µπορούσε να είναι κάποια 
συγκεκριµένη οντότητα του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης ή µια οµάδα τέτοιων οντοτήτων. 

Η δυνατότητα συνεργασίας µε τα κύρια υπουργεία είναι επίσης µικρή. 
Η Κυβερνητική Επιτροπή, υπό την προεδρία του Πρωθυπουργού, µε την υποστήριξη της 
Γενικής Γραµµατείας της Κυβέρνησης (ΓΓΚ), συντονίζει την εκτέλεση και την εφαρµογή 
των αποφάσεων που λαµβάνονται από το Υπουργικό Συµβούλιο. Συνολικά, ωστόσο, το 
σύστηµα των επιτροπών που βοηθά πολλά άλλα κράτη µέλη του ΟΟΣΑ στη εκτέλεση 
εργασιών και στην εξασφάλιση της συνοχής των πολιτικών, στην Ελλάδα είναι 
υπανάπτυκτο και δεν αποτελεί µέρος της ελληνικής διοικητικής νοοτροπίας. Ενώ κατ’ 
αρχήν υφίστανται δοµές διυπουργικού συντονισµού και παρακολούθησης, ο ρόλος τους 
συνίσταται περισσότερο στην επίσηµη ανταλλαγή πληροφοριών σε υψηλό επίπεδο. Οι 
επαφές µεταξύ των υπουργείων σε επιχειρησιακό επίπεδο αποτελούν την εξαίρεση, 
ακόµη και σε ότι αφορά σε θέµατα κοινού ενδιαφέροντος. Αυτό σηµαίνει ότι η χάραξη 
πολιτικής σπανίως έχει συνοχή, πέραν των ορίων ενός υπουργείου. 
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Κεφάλαιο 2 
 

Γενική οργάνωση της κεντρικής κυβέρνησης 

Αυτό το κεφάλαιο εξετάζει τη γενική οργάνωση της ελληνικής κεντρικής κυβέρνησης. 
Προσφέρει µια περιγραφή της κατάστασης και καταλήγει στη διατύπωση οκτώ συστάσεων 
για µια καλύτερη και πιο αποτελεσµατική κεντρική κυβέρνηση. 
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Σύνοψη ευρηµάτων 

Η απόλυτη προσκόλληση στα νοµικά κείµενα όσον αφορά στον καθορισµό των 
κυβερνητικών αρµοδιοτήτων έχει σηµαντικό κόστος 

Στην Ελλάδα, οι αποστολές του κράτους ορίζονται µε ιδιαίτερη λεπτοµέρεια από το 
νόµο, και ονοµάζονται «αρµοδιότητες». Είναι πραγµατικά αδύνατο να χαραχτεί µια 
σηµαντική πολιτική ή να ληφθεί µια διοικητική απόφαση σε οποιοδήποτε κυβερνητικό 
επίπεδο, εάν δεν εµπίπτει στο πεδίο εφαρµογής µιας αρµοδιότητας παρεχόµενης από το 
νόµο1. 

Για τον καθορισµό των εξουσιών και των υποχρεώσεων της διοίκησης 
χρησιµοποιείται µια πλειάδα νοµικών εργαλείων: νόµοι που πρέπει να ψηφιστούν από το 
Κοινοβούλιο, προεδρικά διατάγµατα που εξετάζονται ως προς τη νοµιµότητα τους από το 
Συµβούλιο της Επικρατείας και υπουργικές αποφάσεις που απαιτούν ηπιότερες 
διαδικασίες έκδοσης2. 

Ο νόµος αναγνωρίζει τέσσερις βαθµίδες διοίκησης: γενικές γραµµατείες και ενιαίους 
διοικητικούς τοµείς, γενικές διευθύνσεις, διευθύνσεις και τµήµατα3. 

Επιπλέον του καθορισµού των επίσηµων αρµοδιοτήτων για κάθε µία εξ’ αυτών, τα 
νοµικά κείµενα συνήθως παρέχουν µια πληθώρα οργανωτικών λεπτοµερειών, όπως ο 
αριθµός των υπαλλήλων και τα προσόντα τους. Στο κεντρικό επίπεδο των υπηρεσιών 
τους και µόνο, οι αποστολές, οι οργανισµοί και οι πόροι των ελληνικών υπουργείων 
ορίζονται από εκατοντάδες (συχνά χιλιάδες) αρµοδιότητες, που διατυπώνονται 
λεπτοµερέστατα σε δεκάδες νοµικά κείµενα (Σχήµα 2.1). 

Σχήµα 2.1. Αριθµός αρµοδιοτήτων και αντίστοιχων νοµικών κειµένων  
ανά υπουργείο για το 2011 

 

Σηµείωση: Τα πλήρη ονόµατα των υπουργείων βρίσκονται στο παράτηµα Β. 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 
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Στο ελληνικό νοµικό οικοδόµηµα η όποια αλλαγή στην οργάνωση ή τις αρµοδιότητες 
µιας δοµής απαιτεί την ψήφιση ενός νέου νόµου, την έκδοση ενός προεδρικού 
διατάγµατος ή µιας υπουργικής απόφασης. Ο γενικός κανόνας είναι ότι απαιτείται η 
έκδοση προεδρικού διατάγµατος για την εισαγωγή µιας νέας αρµοδιότητας ή για την 
υλοποίηση µιας οργανωτικής αλλαγής. Με άλλα λόγια δεν µπορεί να πραγµατοποιηθεί 
ένας ανασχηµατισµός ή υψηλού επιπέδου αναδιανοµή αρµοδιοτήτων έως ότου τεθεί σε 
ισχύ η αντίστοιχη νοµική αλλαγή. Αλλά και καθηµερινές αποφάσεις όπως ο αριθµός του 
προσωπικού ή η σύνθεση µιας µονάδας πρέπει να συµµορφώνονται µε τις συγκεκριµένες 
διατάξεις του νόµου. 

Ο προσδιορισµός των αρµοδιοτήτων της κυβέρνησης είναι από µόνος του πηγή 
σταθερής και σηµαντικής δραστηριότητας για την εκτελεστική και τη νοµοθετική 
εξουσία. Για το Υπουργείο Οικονοµικών και µόνο, έχουν οριστεί ή τροποποιηθεί µε νόµο 
537 αρµοδιότητες, 1.449 µε προεδρικά διατάγµατα και 284 µε υπουργικές αποφάσεις 
κατά την περίοδο 1996-2011. Για το σύνολο της κεντρικής κυβέρνησης τα αντίστοιχα 
αριθµητικά µεγέθη είναι: 2.890 αλλαγές αρµοδιοτήτων µε νόµο, 11.018 µε προεδρικά 
διατάγµατα και 3.191 µε υπουργικές αποφάσεις, δηλαδή ένας µέσος όρος 
1.140 τροποποιήσεων κυβερνητικών αρµοδιοτήτων κατ’ έτος. 

Όπως φαίνεται στο Σχήµα 2.2, δύο περίοδοι εντατικής ανακατανοµής κυβερνητικών 
αρµοδιοτήτων συνέπεσαν µε σηµαντικά βήµατα της διαδικασίας της ευρωπαϊκής 
ενοποίησης: η δηµιουργία της Ενιαίας Αγοράς µέσω της Ενιαίας Ευρωπαϊκής Πράξης 
(1987-1992) και η εφαρµογή της Ευρωπαϊκής Νοµισµατικής Ένωσης (1999-2001). Κατά 
τη διάρκεια των τελευταίων ετών ωστόσο, τα υψηλά επίπεδα ανακατάταξης 
αρµοδιοτήτων φαίνεται να καθίστανται χρόνιο φαινόµενο. 

Σχήµα 2.2. Αριθµός κυβερνητικών αρµοδιοτήτων που ορίζονται δια νόµου ανά έτος  

 

Πηγή : Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Ο υπερβολικός νοµικός φορµαλισµός είναι η πιθανότερη αιτία µιας σειράς 
δυσλειτουργιών και αναποτελεσµατικότητας της κεντρικής διοίκησης, οι οποίες 
επισηµαίνονται και αποτυπώνονται σε αυτή την έκθεση: 
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• Οδηγεί στη σπατάλη πόρων εν ανεπάρκεια, ιδιαίτερα του εξειδικευµένου 
ανθρώπινου δυναµικού, σε καθήκοντα που δεν συµβάλλουν στην επίτευξη 
κοινωνικής ευηµερίας αλλά απλώς αιτιολογούνται από γραφειοκρατικές, 
διαδικαστικές αναγκαιότητες. 

• Προκαλεί σε σηµαντικό βαθµό αδράνεια στην εφαρµογή των κυβερνητικών 
αποφάσεων. ∆εν είναι ασυνήθιστο να παρατηρείται η παρακώλυση σηµαντικών 
δράσεων, εν αναµονή της έκδοσης του απαιτούµενου προεδρικού διατάγµατος ή 
υπουργικής απόφασης. 

• Ευνοεί την τοµεακή κατάτµηση της χάραξης πολιτικών, η οποία συχνά 
χαρακτηρίζεται ως προσέγγιση «σιλό», και περιπλέκει την ουσιαστική 
συνεργασία µεταξύ των υπουργείων ή των µονάδων επί θεµάτων κοινού 
ενδιαφέροντος. 

• Κατασκευάζει προσαρµοστικές συµπεριφορές, οι οποίες µε τη σειρά τους 
οδηγούν σε αναποτελεσµατικότητα. Παραδείγµατος χάριν, ο αριθµός των 
υπαλλήλων που περιλαµβάνεται στα νοµοθετήµατα υπερεκτιµά τις ανάγκες σε 
προσωπικό προκειµένου να υπάρξει ευελιξία στην αντιµετώπιση απρόβλεπτων 
αναγκών, όµως ο αριθµός των θέσεων που µένουν κενές σε κάθε µονάδα 
χρησιµοποιείται από τους επικεφαλής ως επιχείρηµα για την πρόσληψη 
περισσότερων υπαλλήλων. 

• Τροφοδοτεί την ασυµβατότητα µεταξύ των τυπικών δοµών (όπως αποτυπώνονται 
για παράδειγµα στα οργανογράµµατα των υπουργείων) και της πραγµατικότητας 
της δηµόσιας διοίκησης, καθιστώντας δυσχερή την συναλλαγή µε τις δηµόσιες 
υπηρεσίες για τους πολίτες, τις επιχειρήσεις, ακόµα και τους ίδιους τους 
δηµοσίους υπαλλήλους.  

Είναι κρίσιµη η ανάγκη για καλύτερη συνεργασία και συντονισµό µεταξύ των 
υπουργείων 

Ο τυπικός καταµερισµός εργασίας εντός της κυβερνήσεως βασίζεται σε τοµεακά 
«σιλό» 

Μέσω του νοµικού προσδιορισµού των αρµοδιοτήτων είναι δυνατή η καταγραφή του 
καταµερισµού εργασίας εντός της δηµόσιας διοίκησης, δηλαδή η ανάλυση του τρόπου 
κατανοµής στα υπουργεία, των αρµοδιοτήτων χάραξης πολιτικής στα διαφορετικά πεδία 
πολιτικής, από τον Έλληνα νοµοθέτη. Για να γίνει αυτό, οι νοµικές αρµοδιότητες πρέπει 
να είναι κατηγοριοποιηµένες µε βάση πεδία πολιτικής. Τα Σχήµατα 2.3 και 2.4 
καταδεικνύουν το ποσοστό του σηµαντικότερου πεδίου πολιτικής του κάθε υπουργείου 
σε σχέση µε τις συνολικές του αρµοδιότητες και αντίστροφα το ποσοστό του 
σηµαντικότερου, για κάθε πεδίο πολιτικής, υπουργείου στις κυβερνητικές αρµοδιότητες4. 

∆ίνεται η εικόνα αρκετά εξειδικευµένων υπουργείων, τα οποία εστιάζουν σε 
συγκεκριµένα πεδία πολιτικών και συγκεντρώνουν τις αντίστοιχες αρµοδιότητες χάραξης 
πολιτικής. Υπάρχουν µερικές µόνο εξαιρέσεις αυτού του κανόνα. Υπουργεία, τα οποία 
συνήθως µοιράζονται τις αρµοδιότητες τους είναι το Εµπορικής Ναυτιλίας5, το 
Περιβάλλοντος και το Παιδείας (σε µικρότερο βαθµό). Πεδία πολιτικών για τις οποίες οι 
αρµοδιότητες είναι κατακερµατισµένες σε διάφορα υπουργεία είναι, όπως είναι φυσικό, 
οι ειδικές δραστηριότητες της κυβέρνησης (στις οποίες περιλαµβάνονται, µεταξύ άλλων, 
η διοίκηση, η δηµόσια πληροφόρηση και η έρευνα και ανάπτυξη) όπως επίσης οι 
οικονοµικές σχέσεις και η ανάπτυξη. 
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Σχήµα 2.3. Μερίδιο κύριων πεδίων πολιτικής στις αρµοδιότητες κάθε υπουργείου  

επί % 

 

Σηµείωση: Η περιγραφή των πεδίων πολιτικής παρέχεται στο Παράρτηµα Β. 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Σχήµα 2.4. Μερίδιο των ηγετικών υπουργείων στις κυβερνητικές αρµοδιότητες  
σε σχέση µε κάθε πεδίο πολιτικής  

επί % 

 

Σηµείωση: Η περιγραφή των πεδίων πολιτικής παρέχεται στο Παράρτηµα Β. 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 
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Στο εξόχως προσκολληµένο στο γράµµα του νόµου υπόβαθρο το οποίο περιγράφηκε 
στο προηγούµενο τµήµα, αυτός ο βαθµός εξειδίκευσης σηµαίνει ότι τα υπουργεία 
«ιδιοποιούνται» πεδία πολιτικών, γεγονός το οποίο αποθαρρύνει τη συνεργασία µε 
άλλα µέρη της κυβέρνησης. 

Οµολογουµένως η εξειδίκευση θα µπορούσε να ερµηνευθεί ως συνέπεια µιας 
ορθολογικής και συνεπούς κατανοµής αρµοδιοτήτων πολιτικής στα υπουργεία. Με άλλα 
λόγια δεν υπάρχουν ουσιαστικές αποδείξεις, στο επίπεδο των τυπικών ορισµών, για τον 
κατακερµατισµό αρµοδιοτήτων µεταξύ των υπουργείων. Ωστόσο κάτι τέτοιο δεν ισχύει 
απαραιτήτως και στο επίπεδο της πρακτικής εφαρµογής. Ποιοτικές πληροφορίες, οι 
οποίες συγκεντρώθηκαν µέσω στοχευµένων οµαδικών συζητήσεων και διµερών 
συνεντεύξεων δείχνουν ότι λόγω της ανεπάρκειας των µηχανισµών συνεργασίας, τα 
υπουργεία τείνουν να αναπτύσσουν δραστηριότητες αµοιβαίων αρµοδιοτήτων σε µια 
κατά περίπτωση βάση, πράγµα που έχει ως αποτέλεσµα την επικάλυψη αρµοδιοτήτων. 

Οι κυβερνητικές δοµές δεν ευνοούν τη διυπουργική συνεργασία και το συντονισµό 
Σε πολιτικό επίπεδο, υφίστανται πολλές διυπουργικές συντονιστικές δοµές. Η πιο 

σηµαντική από αυτές είναι η Κυβερνητική Επιτροπή, στην οποία προεδρεύει ο 
Πρωθυπουργός µε την υποστήριξη της Γενικής Γραµµατείας της Κυβέρνησης (ΓΓΚ) και 
συγκεντρώνει εξέχοντα µέλη της Κυβέρνησης. Η Κυβερνητική Επιτροπή, έχει σκοπό το 
συντονισµό της εκτέλεσης των αποφάσεων που λαµβάνονται στο Υπουργικό Συµβούλιο 
και συγκεκριµένα την εξασφάλιση της λήψης των αναγκαίων µέτρων για την υλοποίηση 
και πρακτική εφαρµογή των αποφάσεων αυτών. Η Γενική Γραµµατεία της Κυβέρνησης 
δεν λαµβάνει µέρος σε άλλες διυπουργικές επιτροπές αν και ενηµερώνεται για την 
ηµερήσια διάταξη και τα πρακτικά των συνεδριάσεων τους. 

Σε άλλα κράτη µέλη του ΟΟΣΑ, τέτοιες κυβερνητικές επιτροπές ή κυβερνητικές 
επιτροπές περιορισµένης σύνθεσης συχνά συνδέονται (για παράδειγµα µέσω του 
σκιώδους µοντέλου) µε συναντήσεις ανώτατων δηµοσίων υπαλλήλων, πρακτική που 
είναι αποδοτική για την προετοιµασία του εδάφους και την ανταλλαγή πληροφοριών 
µεταξύ των υπουργείων. Στην Ελλάδα, ωστόσο, δεν υπάρχει ευρέως διαδεδοµένο δίκτυο 
επιτροπών, οι οποίες να συγκεντρώνουν υπουργεία µε συναφείς αρµοδιότητες σε 
οριζόντια πεδία πολιτικής (όπως για παράδειγµα το περιβάλλον, οι κοινωνικές υποθέσεις, 
η άµυνα κ.τ.λ.). Ένα επαναλαµβανόµενο σχόλιο που ακούστηκε τόσο στις οµαδικές 
συζητήσεις όσο και κατά τη διάρκεια διαφόρων αποστολών του ΟΟΣΑ ανάµεσα στο 
2009 και το 2011, ήταν ότι αυτές αποτελούσαν µοναδικές ευκαιρίες για το προσωπικό 
από διαφορετικά υπουργεία να συναντηθεί δια ζώσης και να συζητήσει θέµατα πολιτικής 
κοινού ενδιαφέροντος. Σε υψηλότερο επίπεδο ο Γενικός Γραµµατέας της Κυβέρνησης 
συναντάται µε τους οµολόγους του από τα άλλα υπουργεία δύο φορές το χρόνο, για 
περίπου δύο ώρες, συνήθως για τους ενηµερώσει για τα πλέον επείγοντα ζητήµατα 
οριζόντιων πολιτικών. Αντίθετα, σε άλλα κράτη µέλη του ΟΟΣΑ ο Γενικός Γραµµατέας 
της Κυβέρνησης έχει τακτικές εβδοµαδιαίες συναντήσεις µε τους/τις οµολόγους του 
προκειµένου να προετοιµάσουν τις συνεδριάσεις του Υπουργικού Συµβουλίου ή για την 
παρακολούθηση ειληµµένων αποφάσεων. 

Η κατατετµηµένη προσέγγιση της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης ως προς τη 
διαδικασία χάραξης πολιτικής, είναι ιδιαιτέρως αναποτελεσµατική σε περιοχές που 
υπερβαίνουν τα όρια του κάθε υπουργείου. ∆ύο παραδείγµατα παρατίθενται στο 
Πλαίσιο 2.1. 
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Πλαίσιο 2.1. Παραδείγµατα κατατετµηµένης παραγωγής πολιτικής 

Μια έρευνα του ΟΟΣΑ στον τοµέα της ασφάλειας των τροφίµων το 2009 κατέδειξε ότι οι 
πολιτικές αρµοδιότητες σε κεντρικό επίπεδο µοιράζονταν κατά µείζονα λόγο µεταξύ του 
Υπουργείου Αγροτικής Ανάπτυξης και Τροφίµων, του Ενιαίου Φορέα Ελέγχου Τροφίµων, του 
πρώην Υπουργείου Εσωτερικών (ως επιβλέπουσας αρχής για την τοπική αυτοδιοίκηση) και του 
Υπουργείου Υγείας (για θέµατα πόσιµου νερού). Ωστόσο δεν φαίνεται να υφίστατο κάποια 
επίσηµη δοµή για την συνάντηση του προσωπικού αυτών των θεσµών σε τακτική βάση, ούτως 
ώστε να ανταλλάσσονται πληροφορίες και να συζητείται ο καλύτερος δυνατός τρόπος 
αντιµετώπισης ζητηµάτων πολιτικής (ΟΟΣΑ, 2009b). 

Στο ίδιο πνεύµα, η ανάλυση στον τοµέα της πολιτικής προστασίας έδειξε ότι πέντε αρχές 
της κεντρικής κυβέρνησης εµπλέκονταν στην αξιολόγηση των αναφορών ασφαλείας που 
υποβάλλονταν από τις επικίνδυνες εγκαταστάσεις στα πλαίσια της ευρωπαϊκής οδηγίας 
«Seveso II». Κάθε µία από αυτές θα έπρεπε να εστιάζει σε διαφορετικές όψεις της ασφάλειας 
και να προωθεί τα πορίσµατά της στην Αρχή Αδειοδότησης, η οποία καταρτίζει τη συνολική 
αξιολόγηση. ∆εν υφίσταται όµως µηχανισµός συντονισµού, προκειµένου να πιστοποιήσει ότι τα 
διάφορα αυτά στοιχεία είναι συνεπή και από κοινού συνθέτουν την κατάλληλη αξιολόγηση των 
πιθανών κινδύνων των εγκαταστάσεων και, εφόσον χρειαστεί, να απαιτήσει τις κατάλληλες 
προσθήκες από τα καθ’ ύλη αρµόδια διοικητικά όργανα (ΟΟΣΑ, 2009a). 

Αυτά τα παραδείγµατα καταδεικνύουν ότι ακόµα και όταν οι τυπικές αρµοδιότητες 
ορίζονται µε πληρότητα και κατανέµονται διακριτά µεταξύ διαφορετικών υπουργείων, ο 
συντονισµός εξακολουθεί να είναι αναγκαίος προκειµένου να γίνει διάχυση των 
πληροφοριών και να εξασφαλισθεί, τελικά, η συνοχή και η αποτελεσµατικότητα της 
κυβερνητικής προσέγγισης στο συγκεκριµένο ζήτηµα πολιτικής. Αυτός ο τύπος 
διάχυσης της πληροφορίας, συντονισµού και ολοκληρωµένης προσέγγισης στη 
χάραξη πολιτικής είναι εξαιρετικά ανεπαρκής στην ελληνική κεντρική διοίκηση. Το 
Κέντρο ∆ιακυβέρνησης ειδικά, δεν έχει την εξουσιοδότηση ούτε τη δυνατότητα να 
επιβάλλει ένα κοινό όραµα χάραξης πολιτικής στα υπουργεία οριζόντιου αντικειµένου. 
Σαν συνέπεια αυτού, η ανάµειξη διαφορετικών υπουργείων σε ένα συγκεκριµένο πεδίο 
πολιτικής οδηγεί αναπόφευκτα σε αποτυχία των πολιτικών. 

Πλαίσιο 2.2. Η συνοχή πολιτικών και η σηµασία της ενοποιηµένης διακυβέρνησης 

Η συνοχή πολιτικών αναφέρεται στις προσπάθειες των κυβερνήσεων να διασφαλίσουν ότι 
οι όλο και πιο πολύπλοκοι και παγκοσµιοποιηµένοι πολιτικοί στόχοι µπορούν να επιτευχθούν, 
και ότι η επίτευξη πολιτικών στόχων υψηλού επιπέδου δεν υπονοµεύεται από την αδυναµία 
αντιµετώπισης αυτής της πολυπλοκότητας. Η απλούστερη έκφραση της συνοχής πολιτικών 
είναι η «ενοποιηµένη διακυβέρνηση» (εντός και εκτός εθνικών συνόρων). 

Κάποιες εντάσεις ανάµεσα σε πολιτικές και προγράµµατα είναι αναπόφευκτες λόγω της 
πολυπλοκότητας της διαχείρισης των δηµοσίων υποθέσεων στις σύγχρονες πλουραλιστικές 
κοινωνίες. Ο ανταγωνισµός των πολιτικών µπορεί επίσης να προωθείται, ούτως ώστε να 
προκύψουν ευεργετήµατα από την δηµιουργική ένταση και να βελτιωθεί η ποιότητα της 
χάραξης πολιτικής. Ωστόσο µια ενιαία (αν όχι συνεκτική) θέση είναι θεµελιώδους σηµασίας στο 
τέλος της διαδικασίας, για να διατηρήσουν οι κυβερνήσεις την αξιοπιστία τους και για να 
επιτευχθούν οι στόχοι χωρίς την απώλεια πόρων. 
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Πλαίσιο 2.2. Η συνοχή πολιτικών και η σηµασία της ενοποιηµένης διακυβέρνησης 
(συνέχεια) 

∆εν υπηρετεί το δηµόσιο συµφέρον η αποτυχία υλοποίησης πολιτικών από ένα τµήµα της 
κυβέρνησης και είναι εντελώς αντίθετη προς το δηµόσιο συµφέρον η αναίρεση ή η υπονόµευση 
δραστηριοτήτων της κυβέρνησης από ένα τµήµα της. 

Πρόσφατες εκθέσεις και πραγµατογνωµοσύνες του ΟΟΣΑ επιβεβαιώνουν ότι η επίτευξη 
συνοχής πολιτικών υπόκειται σε έναν αριθµό προκλήσεων: 

• Αρχικά σχέδια και προγράµµατα µπορεί να εκτροχιαστούν από γεγονότα, νέες 
πληροφορίες και, πολύ πιθανό, κρίσεις, όλα εκ των οποίων απαιτούν προσαρµογή των 
αρχικών σχεδίων. Το γεγονός αυτό µπορεί να περιπλέξει την προσπάθεια διατήρησης 
συνοχής των αρχικών υψηλών στόχων. Η ικανότητα προσαρµογής στις αλλαγές πρέπει 
να προβλέπεται. 

• Οι δυνατότητες και οι µηχανισµοί δεν λειτουργούν πάντα αποτελεσµατικά, 
ιδιαίτερα όταν το πολιτικό περιεχόµενο φορτίζεται κατακόρυφα και σε συγκεκριµένα 
σηµεία του εκλογικού κύκλου. Και αυτό πρέπει να προβλεφθεί. 

• Η συνοχή πολιτικών µπορεί να επιτυγχάνεται στο στάδιο χάραξης πολιτικών και 
αποφάσεων και να παύει να υφίσταται στο στάδιο της εφαρµογής, το οποίο 
βρίσκεται συνήθως στη δικαιοδοσία διαφορετικών δρώντων (παραδείγµατος χάριν 
ρυθµιστικών αρχών, τοπικής αυτοδιοίκησης και πολύ πιθανόν, για κάποια κοµβικά 
ζητήµατα, στο διεθνές επίπεδο και µέσω δράσεων άλλων κυβερνήσεων). 

Όπως συνάγεται από τον όρο «συµβιβασµός» (trade-off), η επίτευξη της συνοχής πολιτικών 
δεν είναι οπωσδήποτε εφικτή, εάν το νόηµά της είναι η πλήρης ικανοποίηση της επίτευξη των 
στόχων υψηλής πολιτικής επί ίσοις όροις. Κάποια «έλλειψη συνοχής» είναι ενδεχοµένως 
αναπόφευκτη. Οι πολιτικοί συµβιβασµοί (trade-offs) ενδέχεται να γίνουν εµφανείς µόνο όταν η 
διαδικασία λεπτοµερούς ανάπτυξης των πολιτικών έχει ήδη δροµολογηθεί. 

Οι πολιτικές καθίστανται περισσότερο περίπλοκες και αλληλεξαρτώµενες. Για παράδειγµα, 
είναι αδύνατο να διαχειριστεί κανείς την πολιτική για την κλιµατική αλλαγή χωρίς να 
υπεισέλθει σε ζητήµατα µεταφορών, ενέργειας και οικιστικής πολιτικής, καθώς οι τρεις αυτοί 
τοµείς είναι η κύρια πηγή εκποµπών αερίων του θερµοκηπίου. Αυτό σηµαίνει ότι πολιτικές 
πρέπει να αξιολογούνται σε ένα αυξανόµενα συγκεντρωτικό επίπεδο και ότι οι σχετικές 
νοµοθετικές ρυθµίσεις δεν µπορούν να αντιµετωπίζονται µεµονωµένα. Σε αυτό το πλαίσιο, 
δεν είναι πλέον επαρκές να εξετάζεται αν µια και µοναδική πολιτική ή µια κανονιστική 
διάταξη είναι ορθή για την επίτευξη του σκοπού, ούτε ακόµη και εάν το σύνολο του 
σχετικού κανονιστικού πλαισίου µιας πολιτικής (αντιµετωπιζόµενης µεµονωµένα) είναι 
επαρκές. 

Η εµπειρία επιθεώρησης χωρών από τον ΟΟΣΑ δείχνει ότι οι κυβερνήσεις επιδιώκουν την 
επίτευξη συνοχής πολιτικών µε τους εξής όρους: 

• Επιδιώκοντας την επίτευξη των στόχων υψηλής πολιτικής σε κυβερνητικά 
προγράµµατα ή σε συµφωνίες συνασπισµών µετά τις εκλογές. 

• Τείνοντας να καταστήσουν λεπτοµερέστερη την εφαρµογή των στόχων υψηλής 
πολιτικής µέσω της ανάπτυξης πιο συγκεκριµένων, λεπτοµερών προτάσεων πολιτικής, 
οι οποίες συνήθως προέρχονται από τα αρµόδια υπουργεία.  
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Πλαίσιο 2.2. Η συνοχή πολιτικών και η σηµασία της ενοποιηµένης διακυβέρνησης 
(συνέχεια) 

• ∆ιασφαλίζοντας ότι οι προτάσεις πολιτικής εκτιµώνται και συζητούνται συλλογικά από 
την κυβέρνηση έτσι ώστε τα αποτελέσµατα της επιλογής µιας πορείας να µπορούν να 
αξιολογηθούν. Αυτό εµπεριέχει σε µεγάλο βαθµό κάποιας µορφής ανάλυση (όπως η 
ανάλυση επιπτώσεων) για να αναδειχθούν τα κόστη, τα οφέλη, οι συµβιβασµοί 
(trade-offs) και οι συνέπειες (συµπεριλαµβανοµένων και των ακούσιων) της 
προτεινόµενης δράσης. 

• Εδραιώνοντας ένα µηχανισµό µέσα στο Κέντρο ∆ιακυβέρνησης, που αποφασίζει αν 
µια πρόταση πολιτικής θα πρέπει να προχωρήσει, ή όχι, ή αν θα πρέπει να 
προσαρµοστεί. 

• Εφαρµόζοντας το δόγµα της συλλογικής ευθύνης, δηλαδή της δέσµευσης όλων των 
µελών της διοίκησης σε µια απόφαση αµέσως όταν αυτή ληφθεί σε συλλογικό επίπεδο. 

Πηγές: Επιθεωρήσεις της ∆ηµόσιας ∆ιακυβέρνησης από τον ΟΟΣΑ, ΟΟΣΑ (2011), Regulatory Policy and 
Governance: Supporting Economic Growth and Serving the Public Interest, εκδόσεις ΟΟΣΑ, Παρίσι, 
http://dx.doi.org/10.1787/9789264116573-en. 

Η παρακάτω ενότητα καταδεικνύει ότι το πρόβληµα της συνοχής πολιτικών 
υφίσταται και στο εσωτερικό των υπουργείων.  

Οι οργανωσιακές δοµές µεταξύ των υπουργείων είναι κατακερµατισµένες και 
παρωχηµένες 

Υπάρχει µια εξίσου επείγουσα ανάγκη να ενισχυθεί η συνοχή πολιτικών στο 
εσωτερικό των υπουργείων. Η διοίκηση επηρεάζεται από την οργανωσιακή 
εξάπλωση. Κατά µέσο όρο, ένα υπουργείο έχει τουλάχιστον πέντε γενικές γραµµατείες ή 
ενιαίους διοικητικούς τοµείς. Καθένας από αυτούς έχει δύο γενικές διευθύνσεις, κάθε 
γενική διεύθυνση έχει έξι διευθύνσεις και κάθε διεύθυνση έχει τέσσερα τµήµατα. Αυτές 
οι δοµές φτάνουν τις 302 κατά µέσο όρο ανά υπουργείο σε κεντρικό επίπεδο. Επιπλέον, 
ένα υπουργείο έχει κατά µέσο όρο 137 αποκεντρωµένες δοµές σε περιφερειακό επίπεδο. 

Σε όλες τις υπηρεσίες των υπουργείων, ένα τµήµα στα πέντε δεν έχει καθόλου 
υπαλλήλους (εκτός από τον τµηµατάρχη), ένα στα τρία έχει έναν υπάλληλο ή λιγότερο 
και η πλειοψηφία έχει τρεις υπαλλήλους ή λιγότερους (Σχήµα 2.5). 

Η παρούσα κατάσταση είναι το αποτέλεσµα πολλών δεκαετιών σταδιακής 
διεύρυνσης της οργανωσιακής δοµής των υπουργείων, κατά την οποία νέες δοµές 
δηµιουργήθηκαν σε ανταπόκριση νέων αναγκών ή ευκαιριών χρηµατοδότησης, αλλά 
σπάνια αποµακρύνθηκαν οι παρωχηµένες δοµές. 

Οι ενιαίοι διοικητικοί τοµείς, για παράδειγµα, δηµιουργήθηκαν αρχικά για τη 
διαχείριση προγραµµάτων συγχρηµατοδοτούµενων από την ΕΕ, σε συµµόρφωση µε την 
προϋπόθεση που τίθεται από την ΕΕ ότι ο διαχειριστής ενός προγράµµατος θα πρέπει να 
είναι ξεκάθαρα διακριτός από τους ωφελούµενούς του. Από τότε δηµιουργήθηκε ένας 
αριθµός ενιαίων διοικητικών τοµέων για να ικανοποιηθούν συγκεκριµένες 
επιχειρησιακές ανάγκες, σε κατά περίπτωση βάση, µε επικεφαλής έναν Ειδικό Γραµµατέα 
κάθε φορά. Υπάρχει η αντίληψη, µεταξύ των δηµοσίων υπαλλήλων, ότι µόλις 
δηµιουργείται ένας ενιαίος διοικητικός τοµέας, αφαιρεί τις πιο στρατηγικές αρµοδιότητες 
από την προϋπάρχουσα διοίκηση, καθώς και το πιο εξειδικευµένο προσωπικό της. 
Ωστόσο, οι παλιές δοµές συχνά διατηρούνται και υπάρχει επικάλυψη ανάµεσα στις 
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τυπικές αρµοδιότητές τους µε εκείνες του ενιαίου διοικητικού τοµέα. Παρά το ότι δεν 
υπάρχουν νοµικές διαφορές ανάµεσα στον ενιαίο διοικητικό τοµέα και στις γενικές 
γραµµατείες, οι πρώτοι συχνά αντιµετωπίζονται σαν µικρότερες, περισσότερο ευέλικτες 
δοµές, που βρίσκονται σε στενότερη αλληλεπίδραση µε το πολιτικό επίπεδο και 
διαδραµατίζουν περισσότερο στρατηγικό ρόλο από ό,τι οι δεύτερες. 

Σχήµα 2.5. Κατανοµή του αριθµού των τµηµάτων µε βάση τη στελέχωσή τους  

 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Η οργανωσιακή εξάπλωση απεικονίζεται εύγλωττα από τις τρέχουσες δοµές του 
Υπουργείου Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης, οι οποίες σχετίζονται µε 
15 διαφορετικές «γενιές» νόµων και διαταγµάτων και έχουν αναπτυχθεί εδώ και 
20 χρόνια, όπως φαίνεται στο Σχήµα 2.6. 

Σύµφωνα µε τις στοχευµένες οµαδικές συζητήσεις, το πραγµατικό διοικητικό 
αντικείµενο διαφέρει- πολλές φορές σε µεγάλο βαθµό- από τις αρµοδιότητες που 
ορίζονται από τον νόµο. Επιπλέον, τα οργανογράµµατα που δίδονται από τα υπουργεία, 
για παράδειγµα στις ιστοσελίδες τους, διαφέρουν και από τις νοµικές και από τις 
πραγµατικές δοµές. 

Το µεγαλύτερο µέρος των στοιχείων που συλλέχθηκαν από την καταγραφή 
επιδεικνύουν την ανάγκη µιας γενικής επικαιροποίησης των οργανογραµµάτων και 
των τυπικών αρµοδιοτήτων, όπως προσδιορίζονται από τον νόµο, προκειµένου να 
εναρµονιστούν µε την πραγµατικότητα.  

Ωστόσο, σηµαντικότερη είναι η διαπίστωση πως ο όγκος των υφιστάµενων τµηµάτων 
πιθανόν δεν έχει το απαιτούµενο µέγεθος για να είναι αποτελεσµατικός, πράγµα που 
υποβαθµίζει την παραγωγικότητα· πως ο αριθµός των υπαλλήλων σε θέσεις ευθύνης είναι 
επίσης αναποτελεσµατικά µεγάλος συγκρινόµενος µε τον αριθµό των υφισταµένων τους. 
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Σχήµα 2.6. Οργανόγραµµα Υπουργείου Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης 

1991 

 

1998 

 

ΥΠΟΥΡΓΟΣ

Γραφείο 
Γενικού Γραµµατέα

∆ιεύθυνση 
Απασχόλησης

∆ιεύθυνση
Επαγγελµατικής
Κατάρτισης

∆ιεύθυνση 
∆ιεθνών Σχέσεων

∆ιεύθυνση 
ΕΚΤ και λοιπών
χρηµατοδοτήσεων

∆ιεύθυνση 
Συνθηκών Εργασίας

Κέντρο Υγιεινής 
και Ασφάλειας 
της Εργασίας

∆ιεύθυνση 
Όρων Εργασίας

∆ιεύθυνση 
Αµοιβής Εργασίας

∆ιεύθυνση 
Συνδροµής

∆ιεύθυνση 
∆ιοικητικού

∆ιεύθυνση 
Οργάνωσης

∆ιεύθυνση 
Επιθεώρησης

∆ιεύθυνση 
Πολιτικής Σχεδίασης
Έκτακτης Ανάγκης

Τεχνική 
Υπηρεσία

Νοµική 
∆ιεύθυνση

Γραφείο Πάρεδρου
Ελεγκτικού Συνεδρίου

Υπηρεσία
Εντελλόµενων 

Εξόδων

Γραφείο 
Στατιστικής

Γραφείο Τύπου και 
∆ηµοσίων Σχέσεων

Πολιτικό Γραφείο
Υπουργού

Υπηρεσίες 
Εξωτερικού

Π.∆. 368/1989, ΦΕΚ/Α/163Π.∆. 337/1990, ΦΕΚ/Α/135

ΓΕΝΙΚΗ ∆ΙΕΥΘΥΝΣΗ
∆ΙΟΙΚΗΤΙΚΗΣ
ΥΠΟΣΤΗΡΙΞΗΣ

ΓΕΝΙΚΗ 
∆ΙΕΥΘΥΝΣΗ
ΕΡΓΑΣΙΑΣ

ΓΕΝΙΚΗ ∆ΙΕΥΘΥΝΣΗ
ΣΥΝΘΗΚΩΝ ΚΑΙ

ΥΓΙΕΙΝΗΣ ΤΗΣ ΕΡΓΑΣΙΑΣ

Μονάδα στρατηγικού
σχεδιασµού και ανάλυσης

πολιτικής

Π.∆. 152/1991, ΦΕΚ/Α/61

∆ιεύθυνση 
Εκπαίδευσης

∆ιεύθυνση 
Επιθεώρησης

∆ιεύθυνση 
Πληροφορικής

∆ιεύθυνση 
Οργάνωσης και 
Απλούστευσης 
∆ιαδικασιών

Π.∆. 436/1991, ΦΕΚ/Α/159Οργανόγραµµα Υπουργείου Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης

ΥΠΟΥΡΓΟΣ

Γραφείο 
Γενικού Γραµµατέα

∆ιεύθυνση 
Οργάνωσης

∆ιεύθυνση 
Πολιτικής Σχεδίασης
Έκτακτης Ανάγκης

Τεχνική 
Υπηρεσία

Νοµική 
∆ιεύθυνση

Γραφείο Πάρεδρου
Ελεγκτικού Συνεδρίου

Υπηρεσία
Εντελλόµενων 

Εξόδων

Γραφείο 
Στατιστικής

Γραφείο Τύπου και 
∆ηµοσίων Σχέσεων

Πολιτικό Γραφείο
Υπουργού

Υπηρεσίες 
Εξωτερικού

ΓΕΝΙΚΗ ∆ΙΕΥΘΥΝΣΗ
∆ΙΟΙΚΗΤΙΚΗΣ
ΥΠΟΣΤΗΡΙΞΗΣ

∆ιεύθυνση
Συνθηκών
Εργασίας

Κέντρο Υγιεινής 
και Ασφάλειας 
της Εργασίας

ΓΕΝΙΚΗ ∆ΙΕΥΘΥΝΣΗ
ΣΥΝΘΗΚΩΝ ΚΑΙ

ΥΓΙΕΙΝΗΣ ΤΗΣ ΕΡΓΑΣΙΑΣ

∆ιεύθυνση 
Όρων Εργασίας

∆ιεύθυνση 
Αµοιβής Εργασίας

∆ιεύθυνση 
Συνδροµής

ΓΕΝΙΚΗ 
∆ΙΕΥΘΥΝΣΗ
ΕΡΓΑΣΙΑΣ

Μονάδα στρατηγικού σχεδιασµού
και ανάλυσης πολιτικής

∆ιεύθυνση 
Εκπαίδευσης

∆ιεύθυνση 
Επιθεώρησης

∆ιεύθυνση 
Πληροφορικής

∆ιεύθυνση 
Οργάνωσης και 
Απλούστευσης 
∆ιαδικασιών

∆ιεύθυνση 
Προσωπικού

∆ιεύθυνση 
Οικονοµικού ∆ιεύθυνση 

Απασχόλησης

∆ιεύθυνση
Επαγγελµατικής
Κατάρτισης

∆ιεύθυνση 
∆ιεθνών Σχέσεων

∆ιεύθυνση 
ΕΚΤ και λοιπών
χρηµατοδοτήσεων

Γενική Γραµµατεία 
Απασχόλησης και ∆ιαχείρισης 

Κοινοτικών Πόρων

Γενική Γραµµατεία 
∆ιαχείρισης Κοινοτικών 

και Άλλων Πόρων

∆ιεύθυνση 
Εποπτείας 
Οργανισµών

∆ιεύθυνση Σχεδιασµού, 
Εφαρµογής

Παρεµβάσεων ΕΚΤ ΚΠΣ

Γενική Γραµµατεία
Κοινωνικών Ασφαλίσεων

∆ιοικητικός Τοµέας Πολιτικού
Σχεδιασµού, Προϋπολογισµών

και Μελετών

∆ιεύθυνση Σχεδιασµού
και Εφαρµογής 

Προγραµµάτων ΕΚΤ

∆ιεύθυνση Κοινοτικών
Πρωτοβουλιών και

Λοιπών Χρηµατοδοτήσεων

∆ιεύθυνση Ελέγχου
και Αξιολόγησης

Υπηρεσίες 
Εξωτερικού

Π.∆. 65/1998, ΦΕΚ/Α/68Οργανόγραµµα Υπουργείου Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης
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Σχήµα 2.6. Οργανόγραµµα Υπουργείου Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης (συνέχεια) 

2009 

 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Τελευταίο, αλλά όχι λιγότερο σηµαντικό, το γεγονός ότι η διοικητική 
δραστηριότητα είναι κατακερµατισµένη και κατατετµηµένη και εντός των 
υπουργείων. Σαν αποτέλεσµα, τα υπουργεία δεν είναι σε θέση να ιεραρχήσουν τις 
αρµοδιότητές τους και παραλύουν εξαιτίας προβληµάτων συντονισµού. Σε περιπτώσεις 
που πράγµατι επιτυγχάνεται ο συντονισµός, αυτό συµβαίνει κατά περίπτωση και 
βασίζεται στην προσωπική πρωτοβουλία και γνώση χωρίς να υποστηρίζεται από δοµές. 

Εποµένως, ο εξορθολογισµός των διοικητικών δοµών είναι απόλυτη ανάγκη. 
Ο αριθµός των τµηµάτων θα πρέπει να µειωθεί δραστικά µέσα από συγχωνεύσεις και 
κατάργηση των µη αναγκαίων δοµών. Επιπροσθέτως, η µείωση του αριθµού των 
ιεραρχικών επιπέδων (ενιαίοι διοικητικοί τοµείς και γενικές γραµµατείες, γενικές 
διευθύνσεις, διευθύνσεις, τµήµατα) θα βελτίωνε την αποτελεσµατικότητα µέσα από την 
µείωση των επιπέδων εντολής και συµπιέζοντας την πυραµίδα των οργανωσιακών δοµών 
των υπουργείων. Η παρούσα ιεραρχία είναι κορυφοκεντρική, µε την έννοια ότι ανώτεροι 
δηµόσιοι υπάλληλοι είναι µερικές φορές υπεύθυνοι για τµήµατα «φαντάσµατα». 

Αν µια τέτοια αναδιάρθρωση βασίζεται σε µια λειτουργική6 προσέγγιση και 
κατευθύνεται προς τη διαµόρφωση συνεργειών και τη διαβεβαίωση ότι τα τµήµατα έχουν 
το απαιτούµενο µέγεθος, πολύ πιθανόν να επιφέρει σηµαντική αύξηση της 
παραγωγικότητας στην κεντρική διοίκηση.  

ΥΠΟΥΡΓΟΣ

Γραφείο 
Γενικού Γραµµατέα

∆ιεύθυνση 
Πολιτικής Σχεδίασης
Έκτακτης Ανάγκης

Τεχνική 
Υπηρεσία

Νοµική 
∆ιεύθυνση

Γραφείο Πάρεδρου
Ελεγκτικού Συνεδρίου

Υπηρεσία
Εντελλόµενων 

Εξόδων

Γραφείο 
Στατιστικής

Γραφείο Τύπου και 
∆ηµοσίων Σχέσεων

Πολιτικό Γραφείο
Υπουργού

Υπηρεσίες 
Εξωτερικού

ΓΕΝΙΚΗ ∆ΙΕΥΘΥΝΣΗ
∆ΙΟΙΚΗΤΙΚΗΣ
ΥΠΟΣΤΗΡΙΞΗΣ

∆ιεύθυνση 
Όρων Εργασίας

∆ιεύθυνση 
Αµοιβής Εργασίας

∆ιεύθυνση 
Συνδροµής

ΓΕΝΙΚΗ 
∆ΙΕΥΘΥΝΣΗ
ΕΡΓΑΣΙΑΣ

∆ιεύθυνση 
Εκπαίδευσης

∆ιεύθυνση 
Επιθεώρησης

∆ιεύθυνση 
Πληροφορικής

∆ιεύθυνση 
Οργάνωσης και 
Απλούστευσης 
∆ιαδικασιών

∆ιεύθυνση 
Προσωπικού

∆ιεύθυνση 
Οικονοµικού

∆ιεύθυνση 
Απασχόλησης

∆ιεύθυνση
Επαγγελµατικής
Κατάρτισης

∆ιεύθυνση 
∆ιεθνών Σχέσεων

∆ιεύθυνση 
ΕΚΤ και λοιπών
χρηµατοδοτήσεων

Γενική Γραµµατεία 
Απασχόλησης και ∆ιαχείρισης 

Κοινοτικών Πόρων

Γενική Γραµµατεία 
∆ιαχείρισης Κοινοτικών 

και Άλλων Πόρων

∆ιεύθυνση 
Εποπτείας 
Οργανισµών

∆ιεύθυνση Σχεδιασµού,
Εφαρµογής Παρεµβάσεων 

ΕΚΤ ΚΠΣ

Γενική Γραµµατεία
Κοινωνικών Ασφαλίσεων

∆ιεύθυνση 
Συνθηκών
Εργασίας

Κέντρο Υγιεινής 
και Ασφάλειας 
της Εργασίας

ΓΕΝΙΚΗ ∆ΙΕΥΘΥΝΣΗ
ΣΥΝΘΗΚΩΝ ΚΑΙ

ΥΓΙΕΙΝΗΣ ΤΗΣ ΕΡΓΑΣΙΑΣ

Υπηρεσίες 
Εξωτερικού Μονάδα στρατηγικού σχεδιασµού

και ανάλυσης πολιτικής

Σώµα 
Επιθεώρησης
Εργασίας

Ειδική Υπηρεσία Εφαρµογής
Συγχρηµατοδοτούµενων
Ενεργειών από το ΕΚΤ

Ε.Υ.∆. Ε.Π. «Απασχόληση και 
Επαγγελµατική Κατάρτιση»

Ε.Υ. Συντονισµού και 
Παρακολούθησης ∆ράσεων 

ΕΚΤ

Ε.Υ.∆. Κοινοτικής
Πρωτοβουλίας EQUAL

Κ.Υ.Α. 80056/03.09.01, ΦΕΚ/Β/1172 Ν. 3144/2003, ΦΕΚ/Α/111 

∆ιεύθυνση 
Κοινωνικής 
Προστασίας

Ν. 3277/2004, ΦΕΚ/Α/31 

∆ιεύθυνση ∆ιαχείρισης της 
Πληροφόρησης, Επιµόρφωσης
και Παρακολούθησης Πολιτικής

Συνθηκών Εργασίας

∆ιεύθυνση ∆ηµοσίων
Σχέσεων και Ενηµέρωσης

του Πολίτη

Π.∆. 194/2005, ΦΕΚ/Α/235 

Γραφείο 
∆ιευκόλυνσης 
Ατόµων µε 
Αναπηρίες

N. 3458/2006, ΦΕΚ/Α/94

∆ιεύθυνση 
Ποιότητας και
Αποδοτικότητας

Ειδική Γραµµατεία 
Συντονισµού Οργανισµών
και Φορέων του Υπουργείου

Κ.Υ.Α. 25255/2236/07.04.2008, ΦΕΚ/Β/604

Ε.Υ. «∆οµή Σχεδιασµού και Οργάνωσης της
Παρακολούθησης της Εφαρµογής των 
Συστηµικών Παρεµβάσεων του Ε.Π. 
«Ανάπτυξη Ανθρώπινου ∆υναµικού»

Οργανόγραµµα Υπουργείου Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης
Π.∆. 189/2009, ΦΕΚ/Α/221
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Παρά την πρόσφατη πρόοδο, σηµαντικοί πόροι εξακολουθούν να διατίθενται για 
υποστηρικτικές λειτουργίες 

Τα τελευταία χρόνια η κυβέρνηση έχει κάνει πολλά βήµατα προς την κατεύθυνση της 
βελτίωσης «της στρατηγικής λειτουργίας των υπουργείων», όπως ονοµάζεται στο 
πλαίσιο του Επιχειρησιακού Προγράµµατος για τη ∆ιοικητική Μεταρρύθµιση 
2007-2013. Ο στόχος είναι κυρίως να µεταβιβαστεί η παροχή των δηµόσιων υπηρεσιών 
και η άµεση επαφή µε τους χρήστες τους στις αποκεντρωµένες υπηρεσίες και την τοπική 
αυτοδιοίκηση. 

Εν προκειµένω, η λειτουργία των Κέντρων Εξυπηρέτησης Πολιτών (ΚΕΠ) αποτελεί 
σηµαντικό επίτευγµα (βλ. Κεφάλαιο 5). 

Τα αποτελέσµατα αυτής της πολιτικής εµφανίζονται ξεκάθαρα όταν οι αρµοδιότητες 
των τµηµάτων σε κεντρικό επίπεδο κατηγοριοποιούνται σύµφωνα µε τις τελικές τους 
εκροές (βλ. Σχήµα 2.7 και Παράρτηµα ∆ για τις µεθοδολογικές λεπτοµέρειες). Οι 
λειτουργίες παροχής υπηρεσιών αντιπροσωπεύουν µόλις το 4% του συνόλου. Σχεδόν τα 
µισά από τα τµήµατα έχουν εκτελεστικές λειτουργίες, αλλά το ποσοστό των τµηµάτων 
που ασκούν υποστηρικτικές λειτουργίες είναι περίπου στο ίδιο επίπεδο.  

Σχήµα 2.7. Τυπολογία των αρµοδιοτήτων της Κεντρικής ∆ιοίκησης για το 2011 

 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Το υψηλό ποσοστό των υποστηρικτικών αρµοδιοτήτων µπορεί να εκληφθεί σαν πηγή 
αναποτελεσµατικότητας, ιδιαίτερα σε συγκεκριµένα υπουργεία, στα οποία, η λειτουργία 
της πλειονότητας των τµηµάτων αφορά στην παροχή υποστήριξης σε άλλες οργανικές 
µονάδες (βλ. Σχήµα 2.8). 

∆εδοµένης της έντονα εικονικής φύσης των νοµικών αρµοδιοτήτων, ωστόσο, ένα 
τέτοιο αποτέλεσµα θα έπρεπε να θεωρείται ενδεικτικό και να υποστηρίζεται από 
συµπληρωµατικές αναλύσεις. 
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Σχήµα 2.8. Μερίδιο των υπουργείων µε υποστηρικτικές λειτουργίες 

επί % του συνόλου 

 
Σηµείωση: Τα πλήρη ονόµατα των υπουργείων βρίσκονται στο παράτηµα Β. 

Πηγή : Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Οι δύο εµφανέστερες λειτουργίες µεταξύ των υποστηρικτικών αρµοδιοτήτων είναι η 
διοίκηση των ανθρώπινων πόρων και οι υπηρεσίες ΤΠΕ (βλ. Σχήµα 2.9), οι οποίες 
αντιπροσωπεύουν σχεδόν το ένα τρίτο των συνολικών αρµοδιοτήτων της κεντρικής 
διοίκησης. Φαίνεται ότι τέτοιες λειτουργίες πολύ σπάνια ενοποιούνται στο επίπεδο των 
υπουργείων.  

Σχήµα 2.9. Τύποι υποστηρικτικών λειτουργιών 

 
Πηγή : Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 
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Η σχετική σηµασία των υπηρεσιών υποστήριξης στην κεντρική διοίκηση έχει σχέση 
µε τα ανεπαρκή συστήµατα ΤΠΕ και τη µεγάλη γεωγραφική διάχυση των υπηρεσιών 
πολλών υπουργείων.  

Η τάση ανάµεσα σε όλο και µεγαλύτερο αριθµό των χωρών-µελών του ΟΟΣΑ είναι η 
δηµιουργία κοινών κέντρων υπηρεσιών για τις υποστηρικτικές λειτουργίες (όπως 
διοίκηση ανθρώπινων πόρων, υπηρεσίες ΤΠΕ, λογιστική, ασφάλεια, µεταφορές, 
διαχείριση εγκαταστάσεων) οριζόντια, σε όλη την κεντρική διοίκηση. Στοιχεία δείχνουν 
ότι µε τις µεταρρυθµίσεις αυτές, ενώ έχει µειωθεί κατά ένα µέρος η ευελιξία των 
υπουργείων και οι προδιαγραφές έχουν εξοµοιωθεί σε ένα µέσο επίπεδο, έχει επιτευχθεί 
σηµαντική εξοικονόµηση πόρων και αυξηµένος επαγγελµατισµός (ΟΟΣΑ, 2010b).  

Η διοίκηση των υποδοµών από την κυβέρνηση παρεµποδίζει την 
παραγωγικότητα 

Οι εφαρµογές ΤΠΕ και η ηλεκτρονική διακυβέρνηση εντός της δηµόσιας διοίκησης 
είναι πολύ περιορισµένες για να αποδώσουν στο µέγιστο 

Η τρέχουσα κατάσταση των υποδοµών των τεχνολογιών των πληροφοριών και των 
επικοινωνιών (ΤΠΕ) των υπουργείων δεν διευκολύνει την ανταλλαγή πληροφοριών και 
τη συνεργασία µεταξύ των υπουργείων. Παρατηρήθηκε, π.χ, ότι οι δηµόσιοι υπάλληλοι 
που εργάζονται σε θέµατα αδειοδότησης επιχειρήσεων εντός µιας περιοχής δεν έχουν 
πρόσβαση στην ίδια βάση δεδοµένων που αφορά σε επιχειρήσεις που 
δραστηριοποιούνται στην περιοχή (ΟΟΣΑ, 2009h).  

Το Σχήµα 2.10 δείχνει ότι η ανεπάρκεια των συστηµάτων ΤΠΕ δεν οφείλεται στην 
έλλειψη εξοπλισµού χάρη στις ουσιαστικές επενδύσεις που πραγµατοποιήθηκαν την 
περασµένη δεκαετία αλλά, περισσότερο, στον περιορισµένο αριθµό των εφαρµογών. 
Η ένδειξη που υπάρχει για την πραγµατική ρίζα του προβλήµατος της επιφανειακής 
ανάπτυξης των υποδοµών ΤΠΕ στην κεντρική διοίκηση είναι η έλλειψη 
διαλειτουργικότητας ανάµεσα στα συστήµατα των υπουργείων και η απουσία ενός 
κοινού οράµατος γνώσης και ανταλλαγής στοιχείων µέσα στην Κυβέρνηση.  

Σχήµα 2.10. Αριθµός Εξυπηρετητών ΤΠΕ και εφαρµογές ανά υπουργείο 

 
Σηµείωση: Τα πλήρη ονόµατα των υπουργείων βρίσκονται στο παράτηµα Β. 

Πηγή : Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 
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Το Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης το 
τρέχον διάστηµα διεξάγει µια ανάλυση συστηµατικής κατάταξης από την κορυφή προς 
τα κάτω, ώστε να αναπτυχθεί µια βάση κεντρικής γνώσης για την κεντρική διοίκηση ως 
ηλεκτρονική επέκταση του προγράµµατος «Αναµόρφωση του κράτους: προς ένα 
επιτελικό κράτος». Σκοπός είναι η ανάπτυξη µιας κουλτούρας επαρκούς ανταλλαγής 
πληροφοριών, διοίκησης της γνώσης και συστηµάτων λήψης αποφάσεων µαζί µε τον 
ανασχεδιασµό των διαδικασιών του δηµόσιου τοµέα, βασισµένο στο Πλαίσιο 
∆ιαλειτουργικότητας της ηλεκτρονικής διακυβέρνησης όπως αυτό αναπτύχθηκε από την 
βρετανική κυβέρνηση.  

Εφόσον εφαρµοστεί ορθά, η ηλεκτρονική διακυβέρνηση µπορεί να είναι ένας 
δυναµικός µοχλός µεταρρυθµίσεων της δηµόσιας διακυβέρνησης και της αλλαγής 
νοοτροπίας εντός των δηµόσιων διοικήσεων. Εντούτοις, είναι διαδικασία υψηλής 
έντασης κατά την χρήση των πόρων και η τεχνική αρχιτεκτονική µπορεί εύκολα να 
κατατµηθεί ελλείψει µιας ισχυρής κεντρικής κατεύθυνσης. Επίσης, το προσωπικό 
χρειάζεται να είναι επαρκώς εκπαιδευµένο στις απαιτούµενες τεχνικές ικανότητες, ώστε 
να καταστεί δυνατή η αποτελεσµατική χρήση των συστηµάτων ΤΠΕ. 

Η διaσύνδεση της δηµόσιας διοίκησης µε εξωτερικούς χρήστες παραµένει επίσης 
περιορισµένη 

Η αποδοχή υπηρεσιών ηλεκτρονικής διακυβέρνησης παραµένει περιορισµένη. Το 
ποσοστό των πολιτών που κάνουν χρήση του διαδικτύου για να αλληλεπιδράσουν µε 
δηµόσιες αρχές ανέρχονταν περίπου στο 12% το 2010, ένα από τα χαµηλότερα ποσοστά 
ανάµεσα στα κράτη µέλη του ΟΟΣΑ. Η αποδοχή υπηρεσιών ηλεκτρονικής 
διακυβέρνησης από τις επιχειρήσεις είναι υψηλότερη – και κοντά στο µέσο όρο του 
ΟΟΣΑ, αλλά µειώθηκε µεταξύ του 2005 και του 2010 (ΟΟΣΑ, 2009c). Αυτό 
καταδεικνύει ότι οι πρώιµες πρωτοβουλίες ηλεκτρονικής διακυβέρνησης που 
απευθύνονταν σε επιχειρήσεις ήταν επιτυχείς, πρέπει όµως να ενισχυθούν.  

Επιτεύγµατα – κλειδιά στην κατεύθυνση αυτή περιλαµβάνουν την δηµιουργία ενός 
ηλεκτρονικού µητρώου επιχειρήσεων (το Γενικό Εµπορικό Μητρώο – Γ.Ε.ΜΗ.) που 
χρησιµοποιείται ως πλατφόρµα για την ψηφιοποίηση και αυτοµατοποίηση των εταιρικών 
διαδικασιών καταγραφής και ως ένα δίκτυο σχεδόν 60 επιµελητηρίων και 
1.800 συµβολαιογράφων που λειτουργούν ως υπηρεσίες µιας στάσης για τη σύσταση 
επιχειρήσεων. Σε αξιολόγηση που διεξήχθη το 2009, ο ΟΟΣΑ εκτίµησε ότι το Γ.Ε.ΜΗ. 
δεν ήταν ακόµα έτοιµο να λειτουργήσει λόγω της ανοµοιογένειας των ψηφιακών αρχείων 
των επιµελητηρίων (ΟΟΣΑ, 2009h). 

Επιπρόσθετα, η κυβερνητική διαδικτυακή πύλη ΕΡΜΗΣ σχεδιάστηκε για να παρέχει 
σε πολίτες και επιχειρήσεις, από ένα κεντρικό σηµείο, όλες τις διαθέσιµες πληροφορίες 
για όλες τις συναλλαγές τους µε τη δηµόσια διοίκηση (µε φυσικό ή ηλεκτρονικό τρόπο), 
καθώς και επιλεγµένες ηλεκτρονικές συναλλαγές7.  

Επίσης, έχουν δροµολογηθεί δυο ακόµη σηµαντικές πρωτοβουλίες µε σκοπό την 
ενίσχυση της δηµόσιας διαβούλευσης και τη βελτίωση της διαφάνειας στις δηµόσιες 
αποφάσεις.  

Από τον Οκτώβριο του 2009, το Γραφείο του Πρωθυπουργού εφαρµόζει το σχέδιο 
της «Ανοιχτής ∆ιακυβέρνησης», το οποίο καθιστά ηλεκτρονικά διαθέσιµα όλα τα 
προσχέδια κανονισµών (νόµους, προεδρικά διατάγµατα, υπουργικές αποφάσεις κ.λπ) σε 
µια κεντρική κυβερνητική ιστοσελίδα8 προς δηµόσια διαβούλευση. Η διαδικασία 
διαβούλευσης είναι ανοιχτή για ένα διάστηµα τουλάχιστον δέκα ηµερών, κατά τη 
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διάρκεια του οποίου όλοι (πολίτες, εµπορικές ενώσεις, ΜΚΟ κ.λπ) µπορούν να 
υποβάλλουν σχόλια και αντιρρήσεις. Όλα τα αποτελέσµατα της διαβούλευσης 
αξιολογούνται από τις αρµόδιες αρχές και ανατροφοδοτούνται στην διαδικασία 
σχεδιασµού.  

Έχει ψηφιστεί επίσης ένας νέος νόµος (ν. 3861/2010) που επιβάλλει την διαδικτυακή 
δηµοσίευση όλων των αποφάσεων από την κεντρική κυβέρνηση, την τοπική 
αυτοδιοίκηση, και όλους τους φορείς της δηµόσιας διοίκησης, συµπεριλαµβανοµένων 
των δεσµεύσεων κονδυλίων και των οικονοµικών αποφάσεων9. Σύµφωνα µε τον εν λόγω 
νόµο, οι αποφάσεις δεν είναι εφαρµοστέες έως ότου δηµοσιευτούν διαδικτυακά, όπως 
ορίζεται. Το πρόγραµµα ονοµάζεται «∆ιαύγεια» και το συντονισµό του έχει αναλάβει το 
Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. Επίσης δίνει 
ελεύθερη πρόσβαση σε όλα τα Φύλλα Εφηµερίδας Κυβέρνησης (ΦΕΚ)10 και απαιτεί από 
τους δηµόσιους φορείς να δηµοσιεύουν συγκεκριµένες πληροφορίες 
(π.χ οργανογράµµατα, αρµοδιότητες) στις διαδικτυακές τους πύλες. Εντούτοις, το 
εγχείρηµα της καταγραφής απέδειξε ότι οι διαδικτυακά παρεχόµενες πληροφορίες 
µπορούν να είναι ανακριβείς και/ή µη επικαιροποιηµένες. 

Ανορθολογική διαχείριση των κυβερνητικών εγκαταστάσεων και κτιρίων 
Η κεντρική κυβέρνηση καταλαµβάνει συνολικά 1.552 κτίρια συµπεριλαµβανοµένων 

348 µόνο για τις κεντρικές τις υπηρεσίες (βλ. Σχήµα 2.11). Η καταγραφή αποκάλυψε µια 
σειρά από ανωµαλίες στη διαχείριση του κυβερνητικού κτιριακού αποθέµατος. 

Σχήµα 2.11. Αριθµός κτηρίων που χρησιµοποιούνται από τα υπουργεία 

 

Σηµείωση: Τα πλήρη ονόµατα των υπουργείων βρίσκονται στο παράτηµα Β. 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Οι γεωγραφικά διασκορπισµένοι χώροι εγκατάστασης γραφείων συντελούν στον 
κατακερµατισµό της διοικητικής δραστηριότητας και την δηµιουργία λογικής 
«σιλό». Αυτό επιτείνει την περιπλοκότητα της επικοινωνίας και του συντονισµού µεταξύ 
των διοικητικών υπηρεσιών ενώ αυξάνει τεχνητά την ανάγκη για υπηρεσίες υποστήριξης. 
Καθιστά επίσης πιο περίπλοκο το εγχείρηµα των πολιτών και των επιχειρήσεων να 
αλληλεπιδράσουν µε τη διοίκηση.  
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Η κατάσταση και ο εξοπλισµός των κτιρίων δε φαίνεται να συντελούν στην επίτευξη 
υψηλών επιπέδων παραγωγικότητας. Πάνω από το 90% των κτιρίων δεν έχουν χώρο για 
µεσηµεριανό γεύµα και, έτσι, οι δηµόσιοι υπάλληλοι αναγκάζονται να φύγουν από το 
χώρο εργασίας τους κατά την ώρα µεσηµεριανού φαγητού. Επιπλέον, σχεδόν το 83% των 
κτιρίων δεν έχουν χώρο συνεδριάσεων. Έτσι, υπάρχει έλλειψη χώρων άτυπων ή τυπικών 
συναντήσεων για το προσωπικό, πράγµα που παρεµποδίζει την ανάπτυξη οµαδικού 
πνεύµατος και καθιστά δυσκολότερο το συντονισµό και την ανταλλαγή πληροφοριών 
εντός και µεταξύ των υπηρεσιών.  

Περισσότερα από τα µισά κυβερνητικά κτίρια είναι ενοικιασµένα. Το ετήσιο ενοίκιο 
που καταβάλλεται από την κυβέρνηση για στέγαση των κεντρικών υπηρεσιών της, 
που ανέρχεται σχεδόν στα 50 εκατοµµύρια Ευρώ, είναι υπέρογκο. Ενδεικτικό του 
υποκείµενου ζητήµατος είναι επί παραδείγµατι το γεγονός ότι το ποσό αυτό είναι 
25 φορές υψηλότερο από το ποσό που καταβάλλεται για τα περιφερειακά γραφεία, παρά 
το γεγονός ότι υπάρχουν 3 φορές περισσότερα κτίρια στην περιφέρεια και ένας 
συγκρίσιµος αριθµός υπαλλήλων. Αυτό υποδηλώνει µια ισχυρή ανισορροπία ακόµη και 
αν οι τιµές των ακινήτων και των ενοικίων είναι εκ φύσεως υψηλότερα στην 
πρωτεύουσα. 

Η τάση στα κράτη µέλη του ΟΟΣΑ είναι η ενθάρρυνση της χρήσης των τιµών της 
αγοράς για τα κυβερνητικά κτίρια. Αυτό καθιστά τις δαπάνες διαφανείς ενώ βρίσκονται 
και σε µια σωρευτική βάση (π.χ σπάνια γίνονται ξαφνικά τεράστιες ανακαινίσεις καθώς 
τέτοιου είδους κόστη συµπεριλαµβάνονται στο ενοίκιο). Πολλές χώρες έχουν ιδρύσει 
έναν φορέα ακίνητης περιουσίας (υπό το Υπουργείο Οικονοµικών), στον οποίο 
«ανήκουν» όλα τα κυβερνητικά κτίρια και ο οποίος είναι υπεύθυνος για: i) την πώλησή 
τους, αν απαιτείται, ii) την ενοικίαση στην κυβέρνηση (ή στον ιδιωτικό τοµέα) σε τιµές 
αγοράς, iii) τη διατήρηση και διαχείριση των διατηρητέων µνηµείων.  

Έχουν ήδη αρχίσει οι προσπάθειες εξορθολογισµού της διαχείρισης των 
κυβερνητικών κτιρίων µέσω του εγκεκριµένου προγράµµατος «Αναµόρφωση του 
κράτους: προς ένα επιτελικό κράτος» στο πλαίσιο του Επιχειρησιακού Προγράµµατος 
«∆ιοικητική Μεταρρύθµιση». Το πρόγραµµα αποτελείται από δράσεις για: i) την 
επισκόπηση της τρέχουσας κατάστασης των κεντρικών κυβερνητικών κτιρίων που 
βασίζεται σε µια ολοκληρωµένη συλλογή και ανάλυση στοιχείων, ii) τη µελέτη πιθανών 
χρήσεων των κρατικών κτιρίων µε σκοπό την ικανοποίηση τρεχουσών ή µελλοντικών 
στεγαστικών αναγκών των κεντρικών υπηρεσιών, iii) µια ολοκληρωµένη προσέγγιση για 
την ανάπτυξη ενός νέου διοικητικού κέντρου («Κυβερνητικό Πάρκο»). 

Συστάσεις 

• Σύσταση 1: Εντοπισµός και ανάλυση των σχετικών νόµων που προσδιορίζουν 
τις διοικητικές δραστηριότητες και αρµοδιότητες, µε σκοπό τη µεταρρύθµισή 
τους, για να αµβλυνθεί η δυσκαµψία των οργανωτικών δοµών, έτσι ώστε να 
προσαρµόζονται άµεσα στις µεταβαλλόµενες ανάγκες, διαδικασίες κατάρτισης 
προϋπολογισµού και σχήµατα λήψης αποφάσεων καθώς και στη µεταβίβαση 
αρµοδιοτήτων σε προϊσταµένους. 

• Σύσταση 2: Εντοπισµός και ανάλυση τµηµάτων του νοµικού πλαισίου που 
απαιτούν µεταρρυθµίσεις, έτσι ώστε να µετατοπιστεί η εστίαση της δηµόσιας 
διοίκησης από την τυπική συµµόρφωση σε λεπτοµερειακές προϋποθέσεις και 
περιορισµούς προς την επίτευξη στρατηγικών στόχων και πολιτικών. 
Κατάστρωση σχεδίου µεταφοράς των µηχανισµών ελέγχων και εξισορρόπησης – 
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που το τρέχον θεσµικό πλαίσιο φιλοδοξεί να παρέχει, µε υπέρµετρο όµως κόστος 
και µε πολύ περιορισµένα αποτελέσµατα – σε ισχυρές και ικανές ελεγκτικές 
αρχές. 

• Σύσταση 3: Επένδυση στη διαλειτουργικότητα των εσωτερικών συστηµάτων 
ΤΠΕ της ∆ιοίκησης και σε εφαρµογές ΤΠΕ που στοχεύει στη µείωση του όγκου 
των εγγράφων, τη βελτίωση της συνεργασίας µεταξύ των υπουργείων και την 
αύξηση της παραγωγικότητας και αποδοτικότητας της κεντρικής διοίκησης. 
∆ιασφάλιση της ύπαρξης επαρκούς εκπαίδευσης σε ΤΠΕ, προς την υποστήριξη 
αυτού. Ξεκάθαρη ανάθεση της ευθύνης εποπτείας της εσωτερικής στρατηγικής 
ΤΠΕ σε µια από τις µονάδες του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης. Εξέταση του 
ενδεχόµενου αυτή η µονάδα να είναι υπεύθυνη και για τη µεταρρύθµιση του 
χωροταξικού σχεδιασµού (εξορθολογισµός της χωροταξικής θέσης των 
διοικητικών µονάδων) µε στόχο τη διασφάλιση της συνεκτικότητας µε τη 
στρατηγική και αρχιτεκτονική ΤΠΕ (βλ. επίσης Συσταση 7). 

• Σύσταση 4: Εντατικοποίηση της ανταλλαγής πληροφορίας και του συντονισµού 
πολιτικών εντός και µεταξύ των υπουργείων και µε το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης, 
κυρίως µέσω της δηµιουργίας στρατηγικών µονάδων παρακολούθησης, που θα 
είναι υπεύθυνες για τον στρατηγικό σχεδιασµό, τον συντονισµό των πολιτικών 
και της διαχείρισης διαθέσιµου κεφαλαίου και άλλων καίριων θεµάτων, όπως η 
διαχείριση γνώσης και δεδοµένων σε κάθε υπουργείο (η πλήρης και ακριβής 
λίστα δεν είναι ακόµα καθορισµένη).  

• Σύσταση 5: Ενίσχυση προγραµµατισµού και σχεδιαστικών µηχανισµών για την 
προώθηση πολιτικών και της σχετικής νοµοθετικής ηµερησίας διάταξης εντός 
των υπουργείων. 

• Σύσταση 6: Ανάπτυξη µιας ισχυρής και αποτελεσµατικής λειτουργίας για τη 
συλλογή δεδοµένων, τη διοίκηση και την επεξεργασία δεδοµένων που να 
συνδέεται µε το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης και ανάθεση της ευθύνης της 
λειτουργίας αυτής σε µια µονάδα του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης, µε την τεχνική 
υποστήριξη της ΕΛΣΤΑΤ. Εξέταση του ενδεχόµενου τρόπου ενδυνάµωσης της 
διαχείρισης δεδοµένων εντός των υπουργείων. Ορισµός αποστολής και διάθεση 
πόρων σε στρατηγικές µονάδες των υπουργείων οριζόντιου αντικειµένου για την 
υλοποίηση του παραπάνω στόχου.  

• Σύσταση 7: Αναθεώρηση και εξορθολογισµός της γεωγραφικής τοποθεσίας των 
κυβερνητικών µονάδων και κεντρικότερη διαχείριση των κρατικών κτιρίων. 
Έρευνα για το ποιος φορέας, µε τις ανάλογες δυνατότητες και ανεξαρτησία, θα 
έπρεπε να τεθεί υπεύθυνος για τον εξορθολογισµό, και ποιος για τη 
µακροπρόθεσµη διαχείριση. 

• Σύσταση 8: Επιτάχυνση της ανάπτυξης των ηλεκτρονικών υπηρεσιών για 
εξωτερικούς χρήστες. Ανασχεδιασµός της κυβερνητικής ηλεκτρονικής πύλης 
ΕΡΜΗΣ ως εναρκτήριου σηµείου για τη δηµιουργία µιας κοινής υποδοµής για 
ΤΠΕ και ενός υποστηρικτικού συστήµατος στα σχετικά σηµεία του δηµόσιου 
τοµέα, µε σκοπό τη βελτίωση της ανταλλαγής πληροφοριών, τη µείωση των 
επικαλύψεων και των διοικητικών βαρών και την παροχή στις επιχειρήσεις της 
δυνατότητας ηλεκτρονικής συναλλαγής µε την κυβέρνηση.  
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Σηµειώσεις 

 

1. Αρµοδιότητα ενός διοικητικού φορέα αποτελεί η δυνατότητα που του παρέχεται από 
τις διατάξεις του νοµικού συστήµατος να εκδίδει (ατοµικές ή κανονιστικές) πράξεις ή 
να συνεισφέρει στην έκδοση τέτοιων πράξεων, ή ακόµα να αναλαµβάνει φυσική 
λειτουργία. Η έννοια της αρµοδιότητας προέρχεται από την αρχή της νοµιµότητας 
(Yannakopoulos, 1997). 

2. Ως συνέπεια της αρχής της διάκρισης των εξουσιών, µόνο το Κοινοβούλιο έχει 
γενική νοµοθετική εξουσία, σύµφωνα µε το Σύνταγµα. Όλοι οι άλλοι πολιτειακοί 
θεσµοί έχουν ειδικές εξουσίες που τους παρέχονται είτε από το Σύνταγµα είτε από το 
νόµο. Το Σύνταγµα δίνει ευθέως κανονιστική εξουσία µόνο στον Πρόεδρο της 
∆ηµοκρατίας. Σύµφωνα µε το Άρθρο 43 του Συντάγµατος, «ο Πρόεδρος της 
∆ηµοκρατίας εκδίδει τα διατάγµατα που είναι αναγκαία για την εκτέλεση των νόµων 
και δεν µπορεί ποτέ να αναστείλει την εφαρµογή τους ούτε να εξαιρέσει κανέναν από 
την εκτέλεσή τους. Ύστερα από πρόταση του αρµόδιου Υπουργού επιτρέπεται η 
έκδοση κανονιστικών διαταγµάτων, µε ειδική εξουσιοδότηση νόµου και µέσα στα 
όριά της». 

3. Όταν τα θεωρούµε γενικά, τα ονοµάζουµε «διοικητικές δοµές». 

4. Τα πεδία πολιτικής είναι αυτά που αναφέρονται στην πρόταση χρηµατοδότησης του 
προγράµµατος του 2009, τα οποία είναι παρόµοια µε τη διεθνή κατηγοριοποίηση των 
κυβερνητικών λειτουργιών µε µόνο δυο µικρές τροποποιήσεις (COFOG). 

5. Το οποίο έχει από τότε συγχωνευθεί µε το πρώην Υπουργείο Περιφερειακής 
Ανάπτυξης και Ανταγωνιστικότητας. 

6. Στη µελέτη αυτή, οι όροι «λειτουργία» και «λειτουργικός» αναφέρονται στις ακριβείς 
δραστηριότητες και στην απόδοση των διοικητικών δοµών εν αντιθέσει µε τον τυπικό 
τοµέα αρµοδιότητάς τους. 

7. Παράλληλα, η διαδικτυακή πύλη «ΕΡΜΗΣ» λειτουργεί και ως επίσηµο µέλος του 
δικτύου EUGO και ως το µόνο σηµείο επαφής της διοίκησης για την Εφαρµογή της 
Οδηγίας των υπηρεσιών 2006/123. 

8. www.opengov.gr. 

9. Οι αποφάσεις δηµοσιεύονται τόσο κεντρικά, στην ιστοσελίδα του Εθνικού 
Τυπογραφείου (http://et.diavgeia.gov.gr), όσο και στη σχετική ιστοσελίδα του 
δηµόσιου φορέα. 

10. www.et.gr. 
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Κεφάλαιο 3 
 

Ανθρώπινο ∆υναµικό 

Αυτό το κεφάλαιο εξετάζει τη διοίκηση ανθρώπινου δυναµικού στην ελληνική ∆ηµόσια 
∆ιοίκηση. Παρακολουθεί τις συνεχιζόµενες προσπάθειες για αλλαγή των επικρατουσών 
πρακτικών και σκιαγραφεί τις επερχόµενες προκλήσεις. Καταλήγει σε δέκα συστάσεις για 
µεταρρύθµιση και ενδυνάµωση του ανθρώπινου δυναµικού εντός της ελληνικής διοίκησης. 
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Σύνοψη ευρηµάτων 

Οι προσπάθειες να προσαρµοστούν οι δηµόσιες υπηρεσίες έχουν αρχίσει να 
αποδίδουν καρπούς αλλά υφίστανται σηµαντικές προκλήσεις για το µέλλον 

Παλαιότερες προσπάθειες για την αλλαγή των επικρατουσών πρακτικών στις 
δηµόσιες υπηρεσίες δεν έχουν επαναληφθεί στον ίδιο βαθµό προσφάτως. 

Η δηµόσια διοίκηση έχει διαδραµατίσει ένα σηµαντικό ρόλο στην σύγχρονη 
δηµοκρατία της Ελλάδας, και όχι µόνο µε συµβολικούς όρους. Το Σύνταγµα της Ελλάδας 
δίνει έµφαση στην προστασία των δηµόσιων υπαλλήλων από την πολιτική παρέµβαση 
και την αυθαιρεσία. Απαγορεύει το διορισµό ενός ατόµου σε θέση της δηµόσιας 
διοίκησης που δεν προβλέπεται από το νόµο, µε ρητές εξαιρέσεις (άρθρο 103 
παράγραφος 2), υπαγορεύει ότι, πλην των παραπάνω εξαιρέσεων, όλοι οι δηµόσιοι 
υπάλληλοι θα απασχολούνται σε µόνιµη βάση και τους προστατεύει από επιβαλλόµενες 
µετακινήσεις, υποβάθµιση ή αποµάκρυνση (παράγραφος 4) και αποκλείει τον διορισµό 
δηµόσιων υπαλλήλων σε άλλες θέσεις εντός της κεντρικής διοίκησης ή της τοπικής 
αυτοδιοίκησης, των δηµόσιων επιχειρήσεων ή των δηµοσίων επιχειρήσεων κοινής 
ωφέλειας (άρθρο 104 παράγραφος 1). 

Όπως και σε άλλους χώρους, οι διατάξεις αυτές σταδιακά µετατράπηκαν σε 
αποκλειστικά τυπικές προϋποθέσεις οι οποίες έχουν µειώσει την ικανότητα της δηµόσιας 
διοίκησης να προσαρµόζεται στις διαφοροποιούµενες συνθήκες, ενώ παράλληλα 
απέκλιναν από τον αρχικό τους σκοπό. Τουλάχιστον µέχρι τα µέσα του 1990, η ελληνική 
δηµόσια διοίκηση διέπετο από κανόνες που είχαν πελατειακό χαρακτήρα και ήταν 
αδιαφανείς και αυθαίρετοι. Τα σχετικά υψηλά επίπεδα ανεργίας των προηγούµενων ετών 
είχαν οδηγήσει το πολιτικό σύστηµα στο να αυξάνει διαρκώς τον αριθµό των δηµόσιων 
υπαλλήλων, παραµελώντας το συσχετισµό των αναγκών της διοίκησης µε το προφίλ των 
νεοπροσληφθέντων. ∆εν έγινε τίποτα που θα ενθάρρυνε τους δηµόσιους υπαλλήλους να 
µετακινηθούν εντός του δηµόσιου τοµέα· οι φθίνουσες δραστηριότητες συντηρήθηκαν 
και η ανάπτυξη διοικητικών µονάδων (για παράδειγµα τοπικές αυτοδιοικήσεις την εποχή 
της αποκέντρωσης) µεταφράστηκαν µηχανιστικά σε καθαρή αύξηση της απασχόλησης 
στο δηµόσιο. Το γεγονός ότι οι δηµόσιες υπηρεσίες χαρακτηρίστηκαν 
υπερ-στελεχωµένες και αναποτελεσµατικές δεν προκαλεί έκπληξη (ΟΟΣΑ, 2002). 

Το 1994, η κυβέρνηση πραγµατοποίησε ένα σηµαντικό βήµα προς τον 
εκσυγχρονισµό µε τον νόµο 2190/1994, ο οποίος εισήγαγε ένα επίσηµο σύστηµα 
προσλήψεων για να αντιµετωπίσει τις πελατειακές σχέσεις. Υιοθετήθηκαν κριτήρια 
επιλογής βασισµένα σε δεξιότητες και τυπικά προσόντα και καθιερώθηκε ως ανεξάρτητη 
αρχή το Ανώτατο Συµβούλιο Επιλογής Προσωπικού, µε σκοπό να επιτηρεί την 
διαδικασία επιλογής και να διασφαλίζει πως ήταν αµερόληπτη και διαφανής. Αυξήθηκαν 
οι δυνατότητες πρόσληψης µέσω συµβάσεων. Αν και πολλές τροποποιήσεις του νόµου τα 
ακόλουθα χρόνια εισήγαγαν έναν αριθµό εξαιρέσεων που περιόρισαν την ισχύ του, η 
µεταρρύθµιση µπορεί να θεωρηθεί επιτυχής. ∆ιάφορες πτυχές του έχουν διατηρηθεί έως 
και σήµερα – και επεκτάθηκαν στις προσλήψεις µέσω συµβάσεων µε το νόµο 3812/2009. 

Επίσης πραγµατοποιήθηκαν κάποιες προσπάθειες για την βελτίωση της εκπαίδευσης 
των δηµόσιων υπαλλήλων, κυρίως µέσω του Εθνικού Κέντρου ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Το 
Κέντρο λειτουργεί από το 1985. Μια από τις µονάδες του είναι η Εθνική Σχολή 
∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, αρµόδια για την προεισαγωγική εκπαίδευση ενός επίλεκτου 
σώµατος µονίµου προσωπικού υψηλού επιπέδου για τις δηµόσιες υπηρεσίες, η οποία µε 
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την αποφοίτηση ενσωµατώνεται στο κανονικό σύστηµα σταδιοδροµίας. Η δεύτερη 
µονάδα του Κέντρου είναι το Ινστιτούτο Επιµόρφωσης, που διασφαλίζει την 
συνεχιζόµενη επαγγελµατική εκπαίδευση. Το 1991, είχε δηµιουργηθεί το Ινστιτούτο 
Εισαγωγικής Εκπαίδευσης µε σκοπό την υποβοήθηση των Υπουργείων στην παροχή 
εισαγωγικής εκπαίδευσης για το νεοπροσλαµβανόµενο προσωπικό. 

Στα τέλη του 1990, οι προσπάθειες της Ελλάδας να εισαχθεί στην Οικονοµική 
Νοµισµατική Ένωση αποτυπώθηκαν σε ποσοτικούς περιορισµούς στην πολιτική 
απασχόλησης στο δηµόσιο. Οι προσλήψεις περιορίστηκαν και σε αρκετές περιπτώσεις η 
αντικατάσταση του αποχωρούντος προσωπικού περιορίστηκε σε ένα προς τρία ή ένα 
προς πέντε (αν και αυτά τα µέτρα δεν εφαρµόστηκαν στο σύνολο του δηµόσιου τοµέα, 
εφαρµόστηκαν ανοµοιογενώς και σε κάποιες περιπτώσεις σταδιακά εγκαταλείφθηκαν). 
Σηµαντικά περιορίστηκε η πρόσληψη προσωπικού χωρίς δευτεροβάθµια εκπαίδευση.  

Ως συνέπεια, η απασχόληση στο δηµόσιο σχεδόν διατηρήθηκε σε σταθερό επίπεδο τα 
χρόνια που προηγήθηκαν και ακολούθησαν την ένταξη της Ελλάδας στην ΟΝΕ 
(+6.000 υπάλληλοι στην γενική κυβέρνηση µεταξύ του 1997 και 2002 σύµφωνα µε 
διεθνή στατιστικά στοιχεία – αλλά τα δεδοµένα της απασχόλησης στο δηµόσιο 
χαρακτηρίζονται από διαβόητη αβεβαιότητα – βλ. Πλαίσιο 3.1)1. Συγχρόνως, ο 
καθορισµός τοµέων προτεραιότητας επέτρεψε την οριακή ανακατανοµή ανθρώπινων 
πόρων, ιδιαιτέρα εις όφελος του τοµέα υγείας και της τοπικής αυτοδιοίκησης.  

Πλαίσιο 3.1. Ποιο είναι το µέγεθος της απασχόλησης στο Ελληνικό δηµόσιο; 

Σύµφωνα µε κάποιες πηγές1, η Ελλάδα εµφανίζει ένα αρκετά χαµηλό επίπεδο απασχόλησης 
στην γενική κυβέρνηση, µε 392.000 δηµοσίους υπαλλήλους συνολικά να εργάζονται για την 
κεντρική κυβέρνηση, µονάδες της τοπικής αυτοδιοίκησης και φορείς κοινωνικής ασφάλισης 
το 2008. Σε ποσοστό 7,9% του ενεργού ανθρώπινου δυναµικού, η απασχόληση στο δηµόσιο 
ήταν χαµηλότερη από κάθε χώρα µέλος του ΟΟΣΑ πλην της Ιαπωνίας. Η κεντρική κυβέρνηση 
απασχολούσε τα τρία τέταρτα της συνολικής εργατικής δύναµης της γενικής κυβέρνησης 
(292.000 άτοµα το 2008). 

Σύµφωνα µε τις ίδιες πηγές πάντα, η εικόνα διαφοροποιείται σηµαντικά όταν λαµβάνεται 
υπόψη το σύνολο του δηµόσιου τοµέα. Η Ελλάδα είναι – µακράν – η χώρα µέλος του ΟΟΣΑ µε 
το υψηλότερο ποσοστό του ενεργού ανθρώπινου δυναµικού της απασχολούµενο στις δηµόσιες 
επιχειρήσεις κοινής ωφέλειας (12,8%, το 2008, σε σύνολο 692.000 υπαλλήλων), έτσι ώστε το 
µέγεθος του δηµόσιου τοµέα στο σύνολο του είναι ελαφρά υψηλότερο από τον µέσο όρο του 
ΟΟΣΑ (1.000.000 εργαζόµενοι, 22,3% του ανθρώπινου δυναµικού το 2008). 

Η καταγραφή των υπηρεσιών των υπουργείων, η οποία παρείχε µεγάλο µέρος της 
εµπειρικής βάσης αυτής της έκθεσης, αφορούσε περίπου 54.000 εργαζόµενους. Εάν τα 
παραπάνω στατιστικά στοιχεία ληφθούν ως σηµείο αναφοράς, η καταγραφή κάλυψε περίπου το 
ένα πέµπτο των απασχολούµενων στην κεντρική κυβέρνηση. Ωστόσο, τα στοιχεία αυτά 
υπόκεινται σε έναν ασυνήθιστα υψηλό βαθµό αβεβαιότητας. 

Από τη µία πλευρά, κάποιες πηγές υποδεικνύουν χαµηλότερα επίπεδα δηµόσιας 
απασχόλησης. Αυτό συµβαίνει συγκεκριµένα στα επίσηµα κυβερνητικά έγγραφα. Το κείµενο 
της Μεσοπρόθεσµης ∆ηµοσιονοµικής Στρατηγικής, για παράδειγµα, αναφέρει ένα συνολικό 
«ανθρώπινο δυναµικό του δηµοσίου τοµέα» της τάξης των 727.000 το 2011, αλλά δεν παρέχει 
µεθοδολογικές λεπτοµέρειες σχετικά µε τον αριθµό αυτό (Υπουργείο Οικονοµικών, 2011).  
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Πλαίσιο 3.1. Ποιο είναι το µέγεθος της απασχόλησης στο Ελληνικό δηµόσιο; 
(συνέχεια) 

Από την άλλη πλευρά, υπάρχουν ενδείξεις ότι η δηµόσια απασχόληση υποτιµάται στις 
επίσηµες στατιστικές, ιδίως στον τοµέα της γενικής κυβέρνησης. Για παράδειγµα, το κόστος 
των αµοιβών των εργαζοµένων στη γενική κυβέρνηση αντιπροσώπευε το 13% του ΑΕΠ 
το 2009, περίπου 2 ποσοστιαίες µονάδες πάνω από τον µέσο όρο του ΟΟΣΑ2. 

Μια πιθανή πηγή αυτής της αβεβαιότητας είναι η συνύπαρξη ποικίλων νοµικών 
καθεστώτων και µορφών συµβάσεων µέσα στον ελληνικό δηµόσιο τοµέα. Οι εργαζόµενοι στο 
δηµόσιο διέπονται από τέσσερα είδη νοµικών καθεστώτων: 

• µόνιµοι δηµόσιοι υπάλληλοι µε σχέση δηµοσίου δικαίου, ενταγµένοι ως τακτικοί στο 
σύστηµα σταδιοδροµίας, 

• δηµόσιοι υπάλληλοι µε σύµβαση αορίστου χρόνου ιδιωτικού δικαίου, που 
εξοµοιώνονται µε την προηγούµενη κατηγορία κατά τη διάρκεια της θητείας τους, 

• εργαζόµενοι που προσλήφθηκαν µε συµβάσεις ιδιωτικού δικαίου για ορισµένο χρόνο, 
για την αντιµετώπιση απρόβλεπτων και επειγουσών ή προσωρινών 
(εποχικών/περιστασιακών) αναγκών, 

• µη τακτικοί υπάλληλοι, που διορίζονται σε υπουργικά γραφεία, οι οποίοι µπορούν να 
απολυθούν οποιαδήποτε στιγµή χωρίς ειδικές εγγυήσεις και αποζηµίωση. 

Μια πρόσφατη µελέτη του ΟΟΣΑ εκτίµησε ότι οι επίσηµες στατιστικές για την 
απασχόληση υποβιβάζουν σε µεγάλο βαθµό τον αριθµό των εργαζοµένων µε συµβάσεις 
ιδιωτικού δικαίου στην κεντρική διοίκηση ή την τοπική αυτοδιοίκηση, (ΟΟΣΑ, 2009c), αλλά 
υπάρχουν ενδείξεις ότι αυτό το είδος απασχόλησης έχει µειωθεί το 2010. 

Η ανακολουθία των στατιστικών στοιχείων για την απασχόληση στο δηµόσιο έχει 
παρατηρηθεί από καιρό3, αλλά επιµένει. Είναι µία ένδειξη (µεταξύ πολλών) της επιτακτικής 
ανάγκης να βελτιωθεί η στατιστική κάλυψη του δηµόσιου τοµέα στην Ελλάδα τόσο σε εύρος 
όσο και σε ποιότητα. 

1. Τα στατιστικά στοιχεία για την απασχόληση που αναφέρονται στις δύο πρώτες παραγράφους 
προέρχονται από τη βάση δεδοµένων της ∆ιεθνούς Οργάνωσης Εργασίας, Labour Statistics.  

2. ∆ιαφορές µεταξύ στατιστικών που αφορούν στην απασχόληση στο δηµόσιο και στατιστικών που 
αφορούν τις αποδοχές συναντώνται σε πολλές χώρες, αλλά είναι ιδιαίτερα σηµαντικές στην Ελλάδα. Για 
παράδειγµα, ο ΟΟΣΑ σηµείωσε το 2002: «η ακριβής µέτρηση της απασχόλησης στο δηµόσιο είναι 
προβληµατική. ∆εδοµένου του εύρους των καθεστώτων απασχόλησης, των δραστηριοτήτων µε τις οποίες 
ο δηµόσιος τοµέας ασχολείται άµεσα ή έµµεσα, ως πάροχος και των θεσµικών ρυθµίσεων, υπάρχουν 
πολλά εµπόδια στη συγκρότηση ενός διεθνώς έγκυρου συνόλου δεδοµένων» και: «Τα διαθέσιµα στοιχεία 
δείχνουν ότι οι δαπάνες δηµόσιας διοίκησης στην Ελλάδα απορροφούν ένα πολύ µεγαλύτερο ποσοστό των 
συνολικών δηµοσίων δαπανών σε σχέση µε τις περισσότερες χώρες του ΟΟΣΑ. Αν και δύσκολο να 
αποδειχθεί άµεσα, το πιθανότερο είναι ότι αυτό προκύπτει από την υπερστελέχωση και από άλλες πηγές 
αναποτελεσµατικότητας παρά από έναν µεγάλο όγκο παρεχόµενων υπηρεσιών». (ΟΟΣΑ, 2002) 

3. Από τους Εθνικούς Λογαριασµούς του ΟΟΣΑ. Σύµφωνα µε τους προσωρινούς λογαριασµούς για 
το 2010, το ποσοστό αυτό µειώθηκε κατά περισσότερο από µία ποσοστιαία µονάδα, στο 11,8%, κυρίως ως 
αποτέλεσµα της απόφασης της κυβέρνησης να µειώσει τις αποζηµιώσεις. 

Πηγή: ∆ιεθνής Οργάνωση Εργασίας, Labour Force Statistics (βάση δεδοµένων), ΟΟΣΑ Εθνικοί 
Λογαριασµοί (βάση δεδοµένων), Ελληνικό Υπουργείο Οικονοµικών (2011), «Ελλάδα: Μεσοπρόθεσµη 
∆ηµοσιονοµική Στρατηγική 2012-15», έγγραφο παρουσίασης, ΟΟΣΑ (2002), OECD Economic Surveys : 
Greece 2002, εκδόσεις ΟΟΣΑ, Παρίσι, http://dx.doi.org/10.1787/eco-surveysgrc-2002-en, και 
ΟΟΣΑ (2009), «Human resource management in government», OECD Working Paper H5, αδηµοσίευτο. 
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Μεταξύ του 2002 και του 2008 ωστόσο, ο αριθµός του προσωπικού της γενικής 
κυβέρνησης αυξήθηκε σηµαντικά (+51.000 υπάλληλοι της γενικής κυβέρνησης)2. Αυτή η 
τάση υποστηρίζει την γενικότερη παρατήρηση πως η δυνατότητα ένταξης στην ΟΝΕ 
παρείχε στην Ελλάδα την ευκαιρία να σταθεροποιήσει τις µακροοικονοµικές της 
επιδόσεις και να πραγµατοποιήσει σηµαντικές µεταρρυθµίσεις, οι προσπάθειες όµως 
αυτές, αργότερα διακόπηκαν. 

Από το 2009, εφαρµόζεται ένας αυστηρός κανόνας αναπλήρωσης προσωπικού στο 
δηµόσιο, του ένα προς πέντε. Η Μεσοπρόθεσµη ∆ηµοσιονοµική Στρατηγική της 
κυβέρνησης επέκτεινε αυτόν τον κανόνα για τα χρόνια 2012-2015 και τον 
«ισχυροποίησε» σε ένα προς δέκα το 2011. 

Οι ποιοτικές αλλαγές στο δηµόσιο τοµέα δηµιουργούν ευκαιρίες και προκλήσεις 
Οι µακροχρόνιοι περιορισµοί στις προσλήψεις δεν έχουν µειώσει σηµαντικά τη 

µισθοδοσία της κεντρικής κυβέρνησης, λόγω του χαµηλού αριθµού των εξόδων, αλλά 
έχουν οδηγήσει σε µια σηµαντική δηµογραφική µετατόπιση µεταξύ των κεντρικών 
δηµοσίων υπαλλήλων. Σήµερα, η Ελλάδα έχει ένα αρκετά ηλικιωµένο και ταχέως 
γηράσκον ανθρώπινο δυναµικό στην κεντρική της κυβέρνηση, σε σχέση µε τα πρότυπα 
του ΟΟΣΑ. Το 2009, το 38% των δηµοσίων υπαλλήλων της κεντρικής κυβέρνησης, ήταν 
ηλικίας 50 ετών και άνω, σε σύγκριση µε το 23% το 20003. Σχεδόν το 60% εργαζόταν 
στο δηµόσιο για περισσότερα από 20 χρόνια (βλ. Σχήµα 3.1). 

Σχήµα 3.1. Η εξέλιξη της δηµοσιοϋπαλληλίας της κεντρκής διοίκησης σε όρους εµπειρίας 

Αριθµός Υπαλλήλων 

 

Πηγή : Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Εποµένως, εάν οι αυστηροί περιορισµοί στις προσλήψεις για τα επόµενα χρόνια 
εφαρµοστούν όπως έχουν προγραµµατιστεί, το προσωπικό της κυβέρνησης σε κεντρικό 
επίπεδο είναι βέβαιο ότι θα συρρικνωθεί πολύ σηµαντικά. Αυτό ισχύει πιθανότατα για 
ολόκληρη την γενική κυβέρνηση, µε εξαίρεση την τοπική αυτοδιοίκηση και τον τοµέα 
της υγείας. 

Παρατηρείται, ωστόσο, µεγάλη ανισότητα µεταξύ των διαφόρων υπουργείων.  
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Το πρόβληµα της γήρανσης είναι ιδιαίτερα έντονο στο Υπουργείο Περιφερειακής 
Ανάπτυξης και Ανταγωνιστικότητας, στο Υπουργείο Υποδοµών, Μεταφορών και 
∆ικτύων, το Υπουργείο Άµυνας, και το Υπουργείο Οικονοµικών (βλ. Σχήµα 3.2). Σε όλα 
αυτά τα υπουργεία, η πλειονότητα των εργαζοµένων είναι µεγαλύτεροι από 51 ετών και 
έχουν 20 χρόνια εµπειρίας. Ο περιορισµός των προσλήψεων αναµένεται να έχει 
δραµατική επίδραση. Προκειµένου να αποφευχθούν ελλείψεις εξειδικευµένου 
ανθρώπινου δυναµικού στο άµεσο µέλλον, είναι απολύτως απαραίτητο να υιοθετηθεί 
µια προληπτική προσέγγιση στην αναδιοργάνωση αυτών των υπουργείων και ένας 
προσανατολισµός προς τις πολιτικές ανθρώπινου δυναµικού.  

Από µια σφαιρική οπτική επί του συνόλου της κυβέρνησης, η ανοµοιογένεια των 
υπουργείων όσον αφορά το πρόβληµα των ελλείψεων ανθρώπινου δυναµικού, 
καταδεικνύει την υποχρέωση να οργανωθεί η κινητικότητα στο εσωτερικό της δηµόσιας 
διοίκησης και να δηµιουργηθούν κάποια περιθώρια ελιγµών µέσα από µια αναδιάρθρωση 
της κεντρικής διοίκησης. 

Η διοίκηση των ανθρώπινων πόρων δεν διαθέτει όραµα και συνολική 
στρατηγική 

Η αντιµετώπιση αυτών των προκλήσεων θα απαιτήσει µια σηµαντική αλλαγή 
βηµατισµού στην πολιτική ανθρωπίνων πόρων της κυβέρνησης και την ανάπτυξη µιας 
ολοκληρωµένης και συνεκτικής στρατηγικής ανθρώπινων πόρων. Στο παρελθόν, η 
διοίκηση ανθρωπίνων πόρων της κυβέρνησης έχει επικριθεί για την έλλειψη ενός 
στρατηγικού οράµατος και την, σχεδόν παντελή, απουσία σχεδιασµού ανθρώπινου 
δυναµικού, την βραχυπρόθεσµη εστίαση σε µεµονωµένες µεταρρυθµίσεις, και την 
απουσία συνδέσεων µε άλλους τοµείς του δηµόσιου µάνατζµεντ (ΟΟΣΑ, 2009). 

Σχήµα 3.2. Ηλικιακές τάσεις και εµπειρία στα υπουργεία 

 

Σηµείωση: Το µέγεθος των κύκλων είναι ανάλογο του αριθµού των υπαλλήλων σε κάθε υπουργείο (κεντρικές 
και αποκεντρωµένες υπηρεσίες). Για το 2011, το Υπουργείο Οικονοµικών είναι το µεγαλύτερο υπουργείο 
απασχολώντας το 39% του συνολικού ανθρώπινου δυναµικού, όµως το µερίδιό του µειώνεται σε 19% αν 
υπολογιστούν µόνο οι κεντρικές υπηρεσίες. 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 
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Μια από τις σηµαντικές παρενέργειες της απόλυτης προσκόλλησης στα νοµικά 
κείµενα που επιδεικνύει η ελληνική δηµόσια διοίκηση είναι το πρόβληµα των κενών 
οργανικών θέσεων. Οι οργανικές θέσεις προβλέπονται στο νοµικό κείµενο που 
προσδιορίζει τις αρµοδιότητες ενός υπουργείου (ή γενικής γραµµατείας) 
(βλ. Κεφάλαιο 2), αλλά δεν ανταποκρίνονται στις πραγµατικές ανάγκες (ή δεν 
προσαρµόζονται ώστε να ανταποκρίνονται στην εξέλιξη των αναγκών αυτών) και 
παραµένουν κενές. Στο Υπουργείο Οικονοµικών, για παράδειγµα, 11.485 θέσεις, ή το 
36% του συνολικού αριθµού των θέσεων, είναι κενές. Στο Υπουργείο Προστασίας του 
Πολίτη, στο Τµήµα Αγροτικής Αστυνοµίας, το σύνολο των 156 οργανικών θέσεων είναι 
κενές. 

Συνολικά, το σύστηµα διοίκησης ανθρώπινου δυναµικού της Κυβέρνησης 
διακρίνεται για τον υψηλό βαθµό άµεσης κεντρικής διαχείρισης του προσωπικού, την 
ελάχιστη δυνατότητα συµµετοχής των ανώτατων διοικητικών στελεχών υπουργείων και 
οργανισµών, και τη µεγάλη σηµασία της τυπικής προσέγγισης. Πέρα από τους 
ποσοτικούς περιορισµούς που περιγράφονται παραπάνω, δεν υπάρχει ξεκάθαρη 
συνολική στρατηγική ανθρώπινων πόρων. Πράγµα που δεν δίνει σηµαντικά 
περιθώρια ή κίνητρα στα τα υπουργεία και τους οργανισµούς έτσι ώστε να 
αναπτύξουν τη δική τους στρατηγική για το ανθρώπινο δυναµικό τους, να 
βελτιώσουν τη διοίκηση του προσωπικού τους και να προωθήσουν την 
οργανωσιακή καινοτοµία µέσω αλλαγής του µίγµατος ικανοτήτων του προσωπικού ή 
των εισροών πόρων. 

Πρόσφατα εγκρίθηκε µια πιο ολιστική προσέγγιση στην πολιτική διοίκησης των 
ανθρώπινων πόρων, ως µέρος του Επιχειρησιακού Προγράµµατος «∆ιοικητική 
Μεταρρύθµιση 2007-13» (Άξονας Προτεραιότητας 2). Έχουν εισαχθεί δράσεις 
προκειµένου να ενισχυθεί η αποτελεσµατικότητα των ∆ιευθύνσεων ∆ιοίκησης 
Ανθρώπινου ∆υναµικού στα υπουργεία, καθώς και εκείνη της Γενικής ∆ιεύθυνσης 
Κατάστασης Προσωπικού του υπουργείου ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και 
Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. Έχει σχεδιαστεί ένα νέο σύστηµα ορισµού του προφίλ 
των θέσεων εργασίας στη δηµόσια διοίκηση, το οποίο συµπεριλαµβάνει και ενσωµατώνει 
στοιχεία όπως η πρόσληψη και η διαδικασία επιλογής, η εκπαίδευση, ο σχεδιασµός 
σταδιοδροµίας και η κινητικότητα του ανθρώπινου δυναµικού όπως και η αξιολόγηση 
της εργασίας. Στο στάδιο της προετοιµασίας βρίσκεται και ένα νέο δηµόσιο σύστηµα 
αµοιβών µε µια πιο «ενιαιοποιηµένη» µισθολογική κλίµακα και την προαγωγή 
συνδεδεµένη (τουλάχιστον σε κάποιο βαθµό) µε την αξιολόγηση των ατοµικών 
επιδόσεων. 

Ωστόσο, οι παραπάνω κινήσεις δεν ισοδυναµούν µε αυτό που ονοµάζουµε 
στρατηγική. Τα στοιχεία δεν είναι συνδεδεµένα µεταξύ τους, και κάποια εξ αυτών δεν 
υπάρχουν. 

Οι θεσµικές ρυθµίσεις για τη διοίκηση του ανθρώπινου δυναµικού χρήζουν 
επείγουσας επεξεργασίας, για να υποστηριχθεί µια αποτελεσµατική στρατηγική 

Το τρέχον θεσµικό σύστηµα ανθρώπινου δυναµικού είναι κατανεµηµένο σε 
διαφορετικούς φορείς (Πλαίσιο 3.2): 

• Η επιλογή των δηµοσίων υπαλλήλων εποπτεύεται από το Ανώτατο Συµβούλιο 
Επιλογής Προσωπικού (ΑΣΕΠ). 
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• Οι αποφάσεις για την κατανοµή του προσωπικού λαµβάνονται από τετραµελή 
Επιτροπή µε επικεφαλής τον Αντιπρόεδρο της Κυβέρνησης και µέλη τον 
Υπουργό ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης, τον 
Υπουργό Οικονοµικών και το Γενικό Γραµµατέα της Κυβέρνησης. 

• Οι µισθοί καθορίζονται ξεχωριστά από την ∆ιεύθυνση Μισθοδοσίας του 
Υπουργείου Οικονοµικών. 

• Οι περισσότερες άλλες πτυχές της διοίκησης των ανθρώπινων πόρων στο 
δηµόσιο τοµέα είναι υπό την ευθύνη του Υπουργείου ∆ιοικητικής 
Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

• Όπως περιγράφεται στο Κεφάλαιο 2, κάθε υπουργείο έχει µία ή περισσότερες 
διευθύνσεις ανθρώπινων πόρων. 

• Το Εθνικό Κέντρο ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης είναι υπεύθυνο για την κατάρτιση. 

Πλαίσιο 3.2. Οι τρέχουσες κεντρικές θεσµικές δοµές ∆ιοίκησης Ανθρώπινου 
∆υναµικού του δηµόσιου τοµέα στην Ελλάδα 

Ανώτατο Συµβούλιο Επιλογής Προσωπικού (ΑΣΕΠ) 
Η επιλογή των δηµοσίων υπαλλήλων γίνεται µέσα από διεξοδική εξέταση ή ένα σύστηµα 

µοριοδότησης, ανάλογα µε τις απαιτούµενες δεξιότητες και τα προσόντα. Το Ανώτατο 
Συµβούλιο Επιλογής Προσωπικού (ΑΣΕΠ), το οποίο θεσµοθετήθηκε µε το νόµο 2190/1994, 
είναι µια συνταγµατικά κατοχυρωµένη ανεξάρτητη Αρχή που εποπτεύει τη διαδικασία επιλογής. 
Αποστολή του είναι να διασφαλίσει ότι τηρούνται οι αρχές της αξιοκρατίας, της αµεροληψίας 
και της διαφάνειας. Έχει την εξουσιοδότηση να επιλέγει το µόνιµο προσωπικό του ευρύτερου 
δηµόσιου τοµέα, να ελέγχει τη νοµιµότητα των διαδικασιών πρόσληψης µη µόνιµου 
προσωπικού από τους οργανισµούς του ευρύτερου δηµόσιου τοµέα και να εντοπίζει περιπτώσεις 
παράνοµων προσλήψεων. Οι κενές µόνιµες θέσεις προκηρύσσονται πάντα πανελλαδικά, µε 
προκήρυξη στην οποία αναφέρονται τα απαιτούµενα προσόντα και οι σχετικές διαδικασίες. 
Η βασική προϋπόθεση της διαφάνειας ικανοποιείται µέσω της δηµοσιοποίησης, για κάθε 
υποψήφιο, όλων των σταδίων της διαδικασίας επιλογής προσωπικού. Το ΑΣΕΠ είναι επίσης 
υπεύθυνο για τις εξετάσεις εισαγωγής στην δηµοσιοϋπαλληλία, οι οποίες είναι ο κύριος τρόπος 
έναρξης µιας σταδιοδροµίας στις δηµόσιες υπηρεσίες. 

Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης  
Οι περισσότερες από τις άλλες πτυχές της διοίκησης των ανθρώπινων πόρων στο δηµόσιο 

τοµέα είναι υπό την ευθύνη του Υπουργείου ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής 
∆ιακυβέρνησης. Η Γενική ∆ιεύθυνση Κατάστασης Προσωπικού του εν λόγω υπουργείου έχει τη 
συνολική ευθύνη για την αξιολόγηση της απόδοσης, τις προαγωγές και την κατάρτιση, καθώς 
για την επιλογή των στελεχών του δηµόσιου τοµέα. 
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Πλαίσιο 3.2. Οι τρέχουσες κεντρικές θεσµικές δοµές ∆ιοίκησης Ανθρώπινου 
∆υναµικού του δηµόσιου τοµέα στην Ελλάδα (συνέχεια) 

Επιτροπή 
Οι αποφάσεις σχετικά µε την κατανοµή του προσωπικού λαµβάνονται από τετραµελή 

Επιτροπή µε επικεφαλής τον Αντιπρόεδρο της Κυβέρνησης και µέλη τους Υπουργούς 
∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης, Οικονοµικών και το Γενικό Γραµµατέα της Κυβέρνησης. 
Η Επιτροπή καθορίζει τον αριθµό των θέσεων για κάθε διοικητική δοµή, µε βάση τις προτάσεις 
που υποβάλλονται σε ετήσια βάση από τα υπουργεία οριζοντίων αρµοδιοτήτων. Φαίνεται ότι οι 
αποφάσεις αυτές επηρεάζονται περισσότερο από προηγούµενους καθορισµούς θέσεων και 
νοµικά δικαιώµατα παρά από τη στρατηγική θεώρηση. Όταν οι θέσεις τελικά διατεθούν, 
ενδέχεται να χρειαστούν αρκετά χρόνια για την ολοκλήρωση της διαδικασίας πρόσληψης και 
την οριστική πλήρωσή τους. Ως εκ τούτου, οι διαδικασίες πρόσληψης κρίνονται εξαιρετικά 
χρονοβόρες και αβέβαιες µην επιτρέποντας τον κατάλληλο προγραµµατισµό για το 
ανθρώπινο δυναµικό. 

Η Γενική ∆ιεύθυνση Μισθών του Υπουργείου Οικονοµικών  
Το ύψος των µισθών καθορίζεται από την Γενική ∆ιεύθυνση Μισθών του Υπουργείου 

Οικονοµικών. Αφορά στους µισθούς των δηµοσίων υπαλλήλων καθώς και στις 17 κατηγορίες 
υπαλλήλων του δηµόσιου τοµέα, συµπεριλαµβανοµένων των δικαστικών, των εκπαιδευτικών, 
των καθηγητών πανεπιστήµιου, των ιερέων και των γιατρών του Εθνικού Συστήµατος Υγείας. 

Εθνικό Κέντρο ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης 
Το Εθνικό Κέντρο ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και Αυτοδιοίκησης (ΕΚ∆∆Α) ιδρύθηκε το 1983, 

προκειµένου να παράσχει κατάρτιση στους δηµόσιους υπαλλήλους. Ειδικότερα, αποστολή του 
ΕΚ∆∆Α αποτελεί η προεισαγωγική εκπαίδευση µε στόχο την δηµιουργία στελεχών υψηλού 
επιπέδου για τη δηµόσια διοίκηση. Με την ολοκλήρωση της φοίτησής τους, οι απόφοιτοι του 
ΕΚ∆∆Α ενσωµατώνονται στο κανονικό σύστηµα σταδιοδροµίας, έχοντας σχετικά ταχύτερη 
επαγγελµατική ανέλιξη. Το Ινστιτούτο Επιµόρφωσης (ΙΝ.ΕΠ.) αποτελεί την δεύτερη µονάδα 
του Κέντρου, και διασφαλίζει την συνεχή επαγγελµατική κατάρτιση του υπηρετούντος 
προσωπικού καθώς και την αρχική κατάρτιση των νεοπροσλαµβανοµένων υπαλλήλων. 

Για την ανάπτυξη και υλοποίηση µιας αποτελεσµατικής στρατηγικής διοίκησης του 
ανθρώπινου δυναµικού της δηµόσιας διοίκησης απαιτείται η ενδυνάµωση και ο 
εξορθολογισµός του παρόντος θεσµικού πλαισίου. Η Γενική ∆ιεύθυνση Κατάστασης 
Προσωπικού του Υπουργείου ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης θα µπορούσε να µετεξελιχθεί, 
αποκτώντας σαφέστερη, ισχυρότερη και πιο αυτόνοµη και εµφανή εντολή, προκειµένου 
να διευθύνει και να κατευθύνει τη στρατηγική διοίκησης ανθρωπίνων πόρων 
(Πλαίσιο 3.3).  

Παράλληλα µε την υιοθέτηση µιας πιο στρατηγικής και προληπτικής προσέγγισης σε 
κεντρικό επίπεδο, η κυβερνητική πολιτική διοίκησης ανθρώπινων πόρων θα πρέπει να 
αναθέσει αρµοδιότητες διοίκησης ανθρώπινου δυναµικού στα υπουργεία και στις 
υπηρεσίες οριζοντίων αρµοδιοτήτων. Κάτι τέτοιο θα απαιτούσε την βελτίωση του 
συντονισµού µε τις προβλέψεις του προϋπολογισµού (βλ. Κεφάλαιο 4) ώστε να 
δηµιουργηθούν κίνητρα για τα υπουργεία προκειµένου να αναζητήσουν τρόπους 
βελτίωσης της αποτελεσµατικότητας και να επιτρέψουν µεγαλύτερη ευελιξία στην 
κατανοµή των πόρων. 
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Ύπαρξη ισχυρών εµποδίων στην κινητικότητα των δηµοσίων υπαλλήλων 
Στο σύνολο της κυβέρνησης, η µεγάλη ανοµοιογένεια που παρατηρείται µεταξύ των 

υπουργείων στο ζήτηµα της έλλειψης ανθρώπινου δυναµικού δείχνει ότι υπάρχει ανάγκη 
για µεγαλύτερη κινητικότητα στο εσωτερικό της δηµόσιας διοίκησης και για περιθώριο 
ελιγµών, µέσω της αναδιάρθρωσης της κεντρικής διοίκησης. 

Πλαίσιο 3.3. Ενίσχυση της λειτουργίας διοίκησης ανθρωπίνων πόρων 

Η αποστολή και οι αρµοδιότητες των κεντρικών θεσµών διοίκησης ανθρωπίνων πόρων 
(«γραφεία εργοδότη») διαφέρουν µεταξύ των χωρών µελών του ΟΟΣΑ. Σε γενικές γραµµές 
ωστόσο έχουν την ευθύνη για την προώθηση της επαγγελµατικής διοίκησης ανθρωπίνων πόρων, 
σε συνεργασία µε τους θεσµούς υλοποίησης του προϋπολογισµού και απολαµβάνοντας 
ανεξαρτησία από το πολιτικό επίπεδο και αποτελούν ένα επαγγελµατικό σώµα διαχείρισης του 
ανθρώπινου δυναµικού. Οι βασικές τους αρµοδιότητες µπορούν να περιλαµβάνουν: 

• Το στρατηγικό σχεδιασµό του ανθρώπινου δυναµικού στο σύνολο της κεντρικής 
διοίκησης. 

• Το σχεδιασµό, την προώθηση και την επιβολή κοινών συστηµάτων όπως της 
ταξινόµησης των θέσεων αναλόγως καθηκοντολογίου, της διαχείρισης αρµοδιοτήτων, 
της διαχείρισης σταδιοδροµίας, καθώς και της αξιολόγησης επιδόσεων. 

• Την εποπτεία και την προώθηση των αξιών και της δεοντολογίας της δηµόσιας 
διοίκησης. 

• Την κατάρτιση σε ολόκληρη τη δηµόσια διοίκηση. 

• Την πρόσληψη και την διατήρηση του ανθρώπινου δυναµικού. 

• Τη διοίκηση των ανωτέρων στελεχών του δηµοσίου τοµέα. 

Οι αρµοδιότητες των εν λόγω φορέων ενδέχεται να περιλαµβάνουν ακόµα στοιχεία που 
αφορούν στον προϋπολογισµό της ∆ιοίκησης Ανθρώπινου ∆υναµικού, αν και συχνά αυτές 
υπάγονται στην αρµοδιότητα του Υπουργείου Οικονοµικών. Σε αυτές περιλαµβάνονται ο 
καθορισµός του ύψους των µισθών, η εκπροσώπηση της κυβέρνησης ως εργοδότη στις 
κεντρικές διαπραγµατεύσεις καλύπτοντας ορισµένες ή όλες τις οµάδες των χρηστών του 
προϋπολογισµού και ο καθορισµός των παραµέτρων για τις αποκεντρωµένες διαπραγµατεύσεις, 
είτε µονοµερώς είτε µέσω µιας κεντρικής συλλογικής σύµβασης. 

Στην περίπτωση της παραπάνω κατανοµής αρµοδιοτήτων, είναι πολύ σηµαντικό να 
καθιερωθεί στενός και αποτελεσµατικός συντονισµός µεταξύ του Υπουργείου Οικονοµικών και 
της κεντρικής υπηρεσίας εργοδοσίας. 

Η λειτουργία µιας κεντρικής υπηρεσίας εργοδοσίας συνεπάγεται την σαφή ανάθεση των 
αρµοδιοτήτων διοίκησης ανθρωπίνων πόρων από την πολιτική ηγεσία σε έναν αυτοτελή 
επαγγελµατικό φορέα. Ο φορέας αυτός παραµένει υπόλογος στην πολιτική ιεραρχία και οι 
κεντρικές συλλογικές συµβάσεις µπορεί να υπόκεινται σε έγκριση στο πολιτικό επίπεδο.  

Σε ένα κεντρικό όργανο για τη διοίκηση των ανθρωπίνων πόρων κατά κανόνα οι αποφάσεις 
δεν λαµβάνονται και οι διαδικασίες δεν διεξάγονται µε συγκεντρωτικό τρόπο. Ένα τέτοιο 
όργανο συνήθως λειτουργεί µέσα σε ένα πλαίσιο αποκεντρωµένων αρµοδιοτήτων διοίκησης 
ανθρωπίνων πόρων, που ασκούνται από διευθυντικά στελέχη σε όλο το εύρος της δηµόσιας 
διοίκησης, στους οποίους το όργανο αυτό παρέχει συµβουλές και υποστήριξη στις αποφάσεις 
των στελεχών και διασφαλίζει ταυτόχρονα τη χρήση κοινών συστηµάτων. Η ύπαρξη ενός 
ισχυρού κέντρου επιτρέπει την αποτελεσµατικότερη διάχυση συγκεκριµένων πτυχών της 
διοίκησης ανθρωπίνων πόρων στα επιτελικά υπουργεία και σε άλλους φορείς. 
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Πλαίσιο 3.3. Ενίσχυση της λειτουργίας διοίκησης ανθρωπίνων πόρων (συνέχεια) 

Στην ουσία λοιπόν, η λειτουργία ενός ισχυρού κεντρικού φορέα διοίκησης ανθρωπίνου 
δυναµικού έγκειται στον σχεδιασµό και την παρακολούθηση των βασικών πολιτικών 
διαχείρισης ανθρωπίνων πόρων αφήνοντας την υλοποίησή τους στις µονάδες ανθρωπίνων 
πόρων των επιτελικών υπουργείων και στα επιτελικά στελέχη. 

Τέτοιοι θεσµοί µπορούν να βρεθούν σε πολλά κράτη µέλη του ΟΟΣΑ, για παράδειγµα στην 
Αυστραλία (Australian Public Service Commission), το Βέλγιο (Service Public Fédéral 
Organisation et Personnel/Federale Overheidsdienst Personnel en Organisatie), στη ∆ανία 
(Personalestyrelsen), στη Φινλανδία (Valtion tyomarkkinalaitos/Statens Arbetsmarknadsverk), 
στη Γαλλία (Direction générale l’Administration et la Fonction publique), στη Νέα Ζηλανδία 
(State Services Commission), στη Σουηδία (Arbetsgivarverket) και στις Ηνωµένες Πολιτείες 
(Office of Personnel Management). 

Κατ’ αρχήν, οι δηµόσιοι υπάλληλοι µπορούν να επανατοποθετηθούν από µια µονάδα 
σε µια άλλη εντός του ίδιου υπουργείου ή οργανισµού. Ακόµα µπορούν να µεταταχθούν 
µεταξύ υπουργείων, κατόπιν αιτήσεως, σε περίπτωση που υφίσταται κενή οργανική 
θέση4. Η απόσπαση από µία υπηρεσία στην άλλη είναι δυνατόν να συµβεί, κατόπιν 
αιτήµατος του υπαλλήλου. Η επανατοποθέτηση σε παραµεθόριες περιοχές συνοδεύεται 
από οικονοµικά κίνητρα, αλλά απαιτεί δεκαετή δέσµευση από τον εργαζόµενο. 

Στην πράξη, υπάρχει πολύ περιορισµένη κινητικότητα στο εσωτερικό του 
ελληνικού δηµόσιου τοµέα, καθώς η µετακίνηση των υπαλλήλων προϋποθέτει 
δυσκίνητες και δύσκολες διοικητικές διαδικασίες ακόµα και αν αυτή λαµβάνει χώρα 
εντός της ίδιας γενικής διεύθυνσης. 

Ένα από τα σηµαντικότερα εµπόδια στην κινητικότητα στο εσωτερικό της 
δηµόσιας διοίκησης είναι το σύστηµα των κλάδων, που καθορίζει τις κατηγορίες 
θέσεων εργασίας στην ελληνική δηµόσια διοίκηση. Ο νόµος προβλέπει ένα σύνολο 
1.448 κλάδων για τις κεντρικές και περιφερειακές υπηρεσίες της κεντρικής διοίκησης 
που συµπεριλήφθησαν στην καταγραφή. Προεδρικό διάταγµα προβλέπει µια σειρά 
κλάδων που είναι κοινοί για όλα τα υπουργεία (π.χ. ΠΕ ∆ιοικητικού). Παράλληλα 
προβλέπει την παραµετροποίηση του κάθε κλάδου σύµφωνα µε τις ειδικές δεξιότητες 
που απαιτούνται σε κάθε συγκεκριµένο υπουργείο (Π.χ. ΠΕ Αρχαιολόγων στο Υπουργείο 
Πολιτισµού). Για κάθε κλάδο, ο οργανισµός κάθε υπουργείου (συνήθως προεδρικό 
διάταγµα) προβλέπει έναν συγκεκριµένο αριθµό οργανικών θέσεων. Για 358 από τους 
υπάρχοντες κλάδους, το σύνολο των διαθέσιµων θέσεων είναι κενές µε αποτέλεσµα οι εν 
λόγω κλάδοι πρακτικά να µην υφίστανται. Κάθε κλάδος συνδέεται άµεσα µε 
συγκεκριµένη εργασία και απολαβές ενώ θεωρείται πολύ δύσκολο για ένα δηµόσιο 
υπάλληλο να µεταταγεί σε κλάδο άλλο από εκείνο στον οποίο είχε αρχικά διοριστεί. ∆εν 
υπάρχουν όλοι οι κλάδοι σε όλα τα υπουργεία και είναι σχεδόν αδύνατο για έναν 
υπάλληλο να µετακινηθεί σε υπουργείο στον οργανισµό του οποίου δεν υπάρχει 
αντίστοιχος κλάδος. 

Η συνολική οργανωτική δοµή των κλάδων χρήζει εξορθολογισµού µε στόχο µια 
απλουστευµένη κατηγοριοποίηση των θέσεων και, στο µέτρο του δυνατού, µε κάποια 
(προσεχτικά καθορισµένη) ευελιξία όσον αφορά στην κατανοµή των θέσεων σε 
συγκεκριµένες κατηγορίες. Θα πρέπει να υπάρξει δραµατική µείωση του αριθµού 
κατηγοριών που συνοδεύονται από εναρµόνιση των απολαβών µε τις συνθήκες εργασίας. 

Επιπλέον, υπάρχει υψηλός βαθµός αποστροφής όσον αφορά στην κινητικότητα των 
δηµοσίων υπαλλήλων, ιδίως στις παλαιότερες γενιές. Οι νεότερες γενιές υπαλλήλων (για 
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παράδειγµα, οι απόφοιτοι του ΕΚ∆∆Α) είναι πιο θετικοί απέναντι στο ενδεχόµενο 
αλλαγής θέσης και καθηκόντων, αλλά στην περίπτωσή τους η αντίσταση φαίνεται να 
προέρχεται από την διοικητική ιεραρχία, η οποία δεν θέλει να απολέσει δυναµικά και 
επιµορφωµένα στελέχη του ανθρώπινου δυναµικού της. 

Τέλος, δεν υπάρχει ένα συνεπές σύστηµα κατηγοριοποίησης θέσεων στο σύνολο 
της κεντρικής διοίκησης (για να µην αναφέρουµε τη γενική κυβέρνηση), µε 
αποτέλεσµα οι τρέχουσες αποφάσεις κινητικότητας να θεωρείται ότι συνδέονται µε 
πολιτικές επιλογές και δεν έχουν σχέση µε τις πραγµατικές ανάγκες. 

Η κατάρτιση διαδραµατίζει σηµαντικό ρόλο. Η συνεχής εκπαίδευση και η ανάπτυξη 
ικανοτήτων µέσα στη δηµόσια διοίκηση βοηθά τους υπαλλήλους να είναι πιο 
αποτελεσµατικοί και αποδοτικοί στο έργο τους. Επίσης, ενισχύει την ανάπτυξη κινήτρων 
και την αίσθηση της συµµετοχής στους στρατηγικούς στόχους. Πέρα από την τεχνικής 
φύσεως ανάγκη για εξειδίκευση σε συγκεκριµένες διαδικασίες όπως η αξιολόγηση 
επιπτώσεων, η έµφαση στην κατάρτιση των υπαλλήλων µεταφέρει στους τελευταίους το 
µήνυµα ότι η εκπαίδευσή τους αποτελεί σηµαντικό ζήτηµα, που αναγνωρίζεται ως τέτοιο 
από την διοικητική και πολιτική ιεραρχία. Έτσι λοιπόν δύναται να εκληφθεί ως µέτρο 
πολιτικής δέσµευσης. 

Οι προσπάθειες για την ενίσχυση των ατοµικών κινήτρων υπήρξαν ατελείς µέχρι 
στιγµής 

Κατ’ αρχήν, η ελληνική δηµόσια διοίκηση χρησιµοποιεί ένα ατοµικό σύστηµα 
αξιολόγησης βασισµένο σε ορισµένα αξιολογικά κριτήρια, συµπεριλαµβανοµένης της 
γνώσης των θεµάτων εργασίας, της διοικητικής ικανότητας, της αποτελεσµατικότητας, 
της χρηστής συµπεριφοράς, του ενδιαφέροντος και της δηµιουργικότητας (Προεδρικό 
∆ιάταγµα 318/1992).  

Στην πράξη, ωστόσο, δεν υπάρχει ατοµική αξιολόγηση απόδοσης και οι αξιολογήσεις 
που σχετίζονται µε την συνολική επίδοση του οργανισµού δεν έχουν εφαρµοστεί πλήρως 
σε όλα τα τµήµατα, ενώ δεν φαίνεται να διαδραµατίζουν ρόλο στη συζήτηση για τους 
στόχους και τα επιτεύγµατα µεταξύ των διευθυντών και του προσωπικού. Επίσης δεν 
υπάρχει σχεδόν κανένα κίνητρο συνδεδεµένο µε τα αποτελέσµατα των αξιολογήσεων, 
κυρίως όσον αφορά στην αµοιβή, στην καριέρα και στην κινητικότητα του υπαλλήλου. 
Οι µισθοί των Ελλήνων δηµοσίων υπαλλήλων υποτίθεται ότι εξαρτώνται από την 
αξιολόγηση της απόδοσης του υπαλλήλου (σε συνδυασµό µε την εκπαιδευτική 
κατηγορία και τον χρόνο προϋπηρεσίας), ωστόσο δεν θεωρούνται ως ρεαλιστική 
αξιολόγηση της επίδοσης του υπαλλήλου. Γενικά, τα επιδόµατα θεωρούνται ως 
συµπλήρωµα του µισθού, που δίνεται σε όλο το προσωπικό και όχι ατοµικά, µε βάση την 
απόδοση. Το σύστηµα προαγωγών παραµένει για χρόνια αδιαφανές και εξακολουθεί να 
θεωρείται αποτέλεσµα πολιτικών επιλογών, αν και ο ν. 3839/2010 εισήγαγε µια σειρά 
αντικειµενικών κριτηρίων.  

Οι στοχευµένες οµαδικές συζητήσεις που διεξήχθησαν στα πλαίσια της καταγραφής 
επισηµαίνουν ότι υπάρχει ένα διάχυτο πρόβληµα έλλειψης εµπιστοσύνης µεταξύ των 
δηµοσίων υπαλλήλων και των πολιτικών τους προϊσταµένων. Οι Γενικοί Γραµµατείς, οι 
οποίοι είναι ιεραρχικά οι ενδιάµεσοι µεταξύ της δηµόσιας διοίκησης και της κυβέρνησης, 
διορίζονταν κατά παράδοση από τους υπουργούς, και παρά την απόφαση της σηµερινής 
κυβέρνησης να ανοίξει τις θέσεις στον ανταγωνισµό, ο διορισµός τους παραµένει έντονα 
πολιτικός. Γενικότερα, παρά την πρόοδο που έχει σηµειωθεί όσον αφορά στη διαφάνεια 
των υποψηφιοτήτων σε υψηλές θέσεις µε την εισαγωγή πιο αντικειµενικών κριτηρίων και 
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τη βελτίωση της διαφάνειας κατά τη διαδικασία επιλογής, εξακολουθούν να υπάρχουν 
καταγγελίες για πολιτικές παρεµβάσεις. 

Συµπερασµατικά, µια σειρά από προϋποθέσεις για την επιτυχή υλοποίηση της 
διοίκησης µε βάση την απόδοση δεν πληρούνται στην κεντρική διοίκηση. Αυτές 
περιλαµβάνουν: µισθολόγια συσχετισµένα µε την απόδοση και ευελιξία µισθοδοσίας, 
διαφάνεια και αξιοκρατία σε προσλήψεις και προαγωγές, ύπαρξη διάλογου και 
εµπιστοσύνης ανάµεσα στους προϊσταµένους και το προσωπικό, καθώς και την ανάπτυξη 
ενός σώµατος επίλεκτων, επαγγελµατιών, µη πολιτικά τοποθετηµένων δηµοσίων 
υπαλλήλων (ανωτέρων στελεχών του δηµοσίου τοµέα). 

Η εικόνα της κεντρικής διοίκησης για τον ρόλο που η ίδια διαδραµατίζει έχει δεχτεί 
σοβαρό πλήγµα 

Σύµφωνα µε µια πρόσφατη δηµοσκόπηση του Ευρωβαρόµετρου, το 98% του 
πληθυσµού εκτιµά ότι η διαφθορά αποτελεί µείζον πρόβληµα στην Ελλάδα – το 
υψηλότερο ποσοστό ανάµεσα στις 27 χώρες της ΕΕ (Ευρωβαρόµετρο, 2009). Οι 
αντιλήψεις για την ύπαρξη δικτύων διαφθοράς εκτείνονται σε ολόκληρο το εύρος του 
δηµόσιου τοµέα, αν και σε σχετικούς όρους, είναι υψηλότερες όσον αφορά στην 
κεντρική διοίκηση και τις υπηρεσίες υγείας, και χαµηλότερες όσον αφορά στις 
περιφερειακές και τοπικές αρχές5. Ενδιαφέρον είναι το γεγονός ότι το ποσοστό του 
πληθυσµού που βιώνει φαινόµενα διαφθοράς σε ετήσια βάση είναι σηµαντικό, αλλά όχι 
µεταξύ των υψηλότερων στην Ευρώπη. Το γεγονός ενδέχεται να σχετίζεται µε την 
αντίληψη του ελληνικού πληθυσµού για τις κυρίαρχες αιτίες της διαφθοράς. Ανάµεσά 
τους συγκαταλέγονται: Η έλλειψη δέσµευσης εκ µέρους της Κυβέρνησης και του 
Κοινοβουλίου για την καταπολέµηση της διαφθοράς, η ανεπαρκής εφαρµογή των νόµων, 
και η έλλειψη διαφάνειας στον τρόπο µε τον οποίο δαπανάται το δηµόσιο χρήµα. 

Η έρευνα που πραγµατοποιήθηκε από τις οµάδες καταγραφής µεταξύ των δηµοσίων 
υπαλλήλων6 αποκαλύπτει ότι συµµερίζονται την αρνητική εικόνα του πληθυσµού για 
την διοίκηση. Σχεδόν ένας στους τρεις δηµοσίους υπαλλήλους πιστεύει ότι το βασικό 
πρόβληµα της διοίκησης είναι η ευνοιοκρατία (14%), οι πελατειακές σχέσεις (10%) ή η 
διαφθορά (6%). Η πλειονότητα των δηµοσίων υπαλλήλων πιστεύει επίσης ότι η ποιότητα 
των ρυθµίσεων που επεξεργάζεται η διοίκηση δεν είναι καλή, και έχει επιδεινωθεί 
(ή τουλάχιστον δεν έχει βελτιωθεί) κατά τα τελευταία 20 χρόνια. Με το δεδοµένο ότι η 
έκδοση ρυθµιστικών πράξεων αποτελεί τον µεγαλύτερο όγκο του έργου της διοίκησης 
(βλ. Κεφάλαιο 5), συµπεραίνει κανείς ότι η δηµόσια διοίκηση έχει αρνητική γνώµη για 
την ποιότητα του ίδιου του έργου της. 

∆εκαεπτά τοις εκατό των ερωτηθέντων πιστεύει ότι το κύριο πρόβληµα είναι η 
ελάχιστη αξιοποίηση των ικανοτήτων του προσωπικού. Επίσης, στις στοχευµένες 
οµαδικές συζητήσεις, το επίπεδο των προσόντων του υπηρετούντος προσωπικού (κυρίως 
στις νεότερες γενιές) συχνά αναφέρθηκε ως ένα από τα δυνατά σηµεία της διοίκησης το 
οποίο όµως δεν αξιοποιείται. Την ίδια στιγµή, ωστόσο, υπάρχουν ενδείξεις ανεπάρκειας 
τεχνικών ικανοτήτων σε συγκεκριµένους τοµείς, όπως η διαχείριση του 
προϋπολογισµού, και το δηµόσιο λογιστικό (βλ. Κεφάλαιο 4) ή η αξιολόγηση 
κανονιστικών επιπτώσεων (βλ. Κεφάλαιο 5). Τα παραπάνω δείχνουν πόσο σηµαντική 
είναι – τόσο για την συνολική απόδοση της διοίκησης όσο και για το ηθικό και την 
ευηµερία των εργαζοµένων της – η αύξηση των προσπαθειών για µια καλύτερα 
εκπαιδευµένη και καταρτισµένη δηµοσιοϋπαλληλία και η βελτίωση της κατανοµής του 
εξειδικευµένου προσωπικού µέσω µιας αποτελεσµατικότερης διοίκησης ανθρωπίνων 
πόρων.  
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Φαίνεται ότι είναι αναγκαία µια µεταρρύθµιση αναφορικά µε τους δηµόσιους 
υπαλλήλους, η οποία και θα απελευθερώσει την ανάληψη πρωτοβουλιών εκ µέρους τους, 
θα επαναφέρει ένα αίσθηµα αποστολής και θα αυξήσει την αποτελεσµατικότητα και 
αποδοτικότητα της διοίκησης – υπό την προϋπόθεση ότι οι δηµόσιοι υπάλληλοι θα 
εµπλακούν στην µεταρρύθµιση αυτή. Για παράδειγµα, οι διµερείς συνεντεύξεις και οι 
στοχευµένες οµαδικές συζητήσεις υποδεικνύουν ότι οι δηµόσιοι υπάλληλοι 
υποστηρίζουν σε σηµαντικό βαθµό την ουσιαστική αναδιοργάνωση του συστήµατος 
των κλάδων, παρά το ότι κάτι τέτοιο θα επηρεάσει το σύνολο των υπαλλήλων. 

Το ζήτηµα είναι να αλλάξει θετικά η οπτική γωνία, διά µέσου της οποίας οι δηµόσιοι 
υπάλληλοι εκτελούν τα καθήκοντά τους. Η κρισιµότητα του ζητήµατος αυτού έγκειται 
στο ότι οι άνθρωποι αυτοί έχουν επιλέξει µια επαγγελµατική σταδιοδροµία βασισµένη σε 
ένα προϋφιστάµενο συµβόλαιο µε την κοινωνία ή τον εργοδότη τους, πτυχές του οποίου 
µπορεί πλέον να καταστούν ανεπαρκείς ή και παρωχηµένες. Πιο συγκεκριµένα, τα 
συστήµατα σταδιοδροµίας οργανώνουν ένα σαφές πλαίσιο εξέλιξης και αναδεικνύουν τη 
σηµασία της συµµόρφωσης στους τυπικούς και άτυπους κανόνες που δοµούν τις 
γραφειοκρατικές κοινότητες. Πρέπει να γίνει κατανοητό ότι µια πιθανή εσωτερική 
αντίσταση στη µεταρρύθµιση της δηµόσιας διοίκησης δεν θα βασίζεται αποκλειστικά 
στην προσοδοθηρική συµπεριφορά των γραφειοκρατών. Προφανώς, οι δηµόσιοι 
υπάλληλοι είναι λογικό να προτιµούν την υφιστάµενη κατάσταση, καθώς, µέσω των 
θεσµοθετηµένων και κατά κανόνα ασφαλών θέσεών τους, αντλούν πλεονεκτήµατα και 
προσόδους κάθε είδους. Ωστόσο, είναι γεγονός ότι έχουν εκ των πραγµάτων συνάψει µε 
το εργοδότη τους ένα συµβόλαιο, το οποίο και θα καταργηθεί ουσιαστικά από τη 
µεταρρύθµιση (ΟΟΣΑ, 2009). 

Συστάσεις 

• Σύσταση 1: Μεταρρύθµιση και ενίσχυση της ανώτερης δηµοσιοϋπαλληλίας, µε 
στόχο την αντιµετώπιση των αρνητικών πτυχών της τρέχουσας πολιτικο-
διοικητικής αλληλεπίδρασης. Θέσπιση αξιολόγησης της απόδοσης των 
διευθυντικών στελεχών, από τους µη πολιτικά ελεγχόµενους επικεφαλής της νέας 
κεντρικής υπηρεσίας διοίκησης ανθρώπινου δυναµικού. Η αξιολόγηση αυτή θα 
συνδέεται µε την επίτευξη των κοµβικών στόχων που θεσπίζονται µε τη συνολική 
µεταρρυθµιστική στρατηγική της δηµόσιας διοίκησης, και θα αποσκοπεί στη 
συγκρότηση ενός ανεξάρτητου, θεσµοθετηµένου, επίλεκτου σώµατος πλήρως 
ενσωµατωµένων και ουδέτερων δηµοσίων υπαλλήλων που θα συνεισφέρουν στην 
υλοποίηση της στρατηγικής. Θέσπιση σαφών κανόνων και διαδικασιών για 
κρίσιµα ζητήµατα, όπως οι διαδικασίες υποψηφιότητας και η χρονική διάρκεια 
της θητείας. 

• Σύσταση 2: Ενίσχυση της κινητικότητας. ∆ηµιουργία ενός ενιαίου συστήµατος 
κατηγοριοποίησης των θέσεων εργασίας στη γενική κυβέρνηση και υποστήριξη 
της κινητικότητας των δηµοσίων υπαλλήλων, συµπεριλαµβανοµένης της 
κινητικότητας µεταξύ της κεντρικής διοίκησης και των άλλων τοµέων της γενικής 
κυβέρνησης (αποκεντρωµένες διοικήσεις, νοµικά πρόσωπα), µέσω της παροχής 
κατάλληλων κινήτρων και προγραµµάτων κατάρτισης. Προϋπόθεση για κάτι 
τέτοιο είναι ο δραστικός περιορισµός του αριθµού των κλάδων. Εναρµόνιση των 
αναγκών της υπηρεσίας (µισθοί, συντάξεις, άδειες, επιδόµατα κλπ), έτσι ώστε να 
εντάσσονται στο σύστηµα κατηγοριοποίησης των θέσεων εργασίας. Επέκταση 
του συστήµατος των αποσπάσεων στη γενική κυβέρνηση, δηµοσιοποίηση των 
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προσφερόµενων θέσεων εργασίας και οργάνωση ανοικτών διαγωνισµών για την 
κατάληψη κάθε θέσης. 

• Σύσταση 3: Ενδυνάµωση του θεσµικού πλαισίου ώστε να προσδιορίζεται και να 
υλοποιείται µια συνολική στρατηγική διαχείρισης ανθρώπινου δυναµικού. 
∆ηµιουργία µιας κεντρικής «εργοδοτικής» υπηρεσίας για στρατηγικά ζητήµατα 
διοίκησης ανθρώπινου δυναµικού και εξασφάλιση ότι αυτή είναι αποτελεσµατικά 
συντονισµένη µε τις δηµοσιονοµικές υποχρεώσεις του Υπουργείου Οικονοµικών. 
Επιλογή του επίκεφαλής της υπηρεσίας αυτής µε µη πολιτικά κριτήρια.  

• Σύσταση 4: Προώθηση ενός πλαισίου δικτύωσης ως προς τη διοίκηση του 
ανθρώπινου δυναµικού. Εµπέδωση διαλόγου µεταξύ των δηµοσίων υπαλλήλων 
για τον εκσυγχρονισµό της διοίκησης και κυρίως για την ενδυνάµωση των αξιών 
της δηµόσιας υπηρεσίας και της ακεραιότητας. ∆ηµιουργία ενός δικτύου 
διευθυντικών στελεχών που ασκούν παρόµοιες, σχετιζόµενες µε τη διοίκηση του 
ανθρώπινου δυναµικού αρµοδιότητες, ώστε να συναντώνται τακτικά, να 
µοιράζονται νέες γνώσεις, να εξασφαλίζουν αµοιβαία υποστήριξη και να 
επικοινωνούν µε την κεντρική υπηρεσία διοίκησης ανθρώπινου δυναµικού για 
υποστήριξη και συµβουλές. 

• Σύσταση 5: Ανάπτυξη µιας συνεπούς και λεπτοµερούς στρατηγικής για τη 
διοίκηση του ανθρώπινου δυναµικού, που θα συνδέεται µε συστηµατικό τρόπο µε 
µέτρα που λαµβάνονται σε άλλους τοµείς της κυβερνητικής δραστηριότητας και 
ειδικότερα µε τη διαχείριση του προϋπολογισµού και το στρατηγικό σχεδιασµό 
πολιτικής. Προτεραιότητα σε δράσεις διοίκησης ανθρώπινου δυναµικού έτσι 
ώστε να εφαρµοστεί η στρατηγική, αφού αυτή έχει θεσπιστεί, σύµφωνα µε τις 
κατωτέρω κατευθύνσεις. 

• Σύσταση 6: Θέσπιση προγραµµατισµού ανθρώπινου δυναµικού. Υιοθέτηση µιας 
προληπτικής προσέγγισης για την αναδιοργάνωση των Υπουργείων και τον 
προσανατολισµό της πολιτικής τους σε θέµατα ανθρώπινου δυναµικού. Είναι 
αναµενόµενο ότι περιορισµοί στις προσλήψεις θα έχουν δραµατικά 
αποτελέσµατα. Για να αποφευχθεί η έλλειψη εξειδικευµένου προσωπικού στο 
άµεσο µέλλον, το ζήτηµα αυτό πρέπει να τύχει ιδιαίτερης προσοχής. 

• Σύσταση 7: Βελτίωση της κατάρτισης, στο πλαίσιο του ΕΚ∆∆Α. Θέσπιση 
ισχυρής και συνεχούς κατάρτισης των διευθυντικών στελεχών, που θα καλύπτει 
σειρά θεµάτων ενδιαφέροντος για προϊσταµένους διοίκησης ανθρώπινου 
δυναµικού και προϊσταµένους γενικότερα: διαχείριση προϋπολογισµού, διοίκηση 
ανθρώπινου δυναµικού, λήψη απόφασης βάσει εµπειρικών στοιχείων. Εξάλλου, η 
χαµηλή κινητικότητα µπορεί και αυτή σε κάποιο βαθµό να αντιµετωπισθεί µέσω 
της κατάρτισης, η οποία υποβοηθά την ευελιξία και την προσαρµοστικότητα. Για 
την ενίσχυση των δεξιοτήτων γενικά, είναι απαραίτητη η βελτίωση της 
κατάρτισης όλων των στελεχών.  

• Σύσταση 8: Αύξηση της αυτονοµίας των υπουργείων οριζοντίων αρµοδιοτήτων 
και των στελεχών που προΐστανται της διοίκησης ανθρώπινου δυναµικού. 
Σταδιακή εισαγωγή της αλλαγής αυτής, λόγω της αναγκαιότητας πρότερης 
ανάπτυξης των απαραίτητων δεξιοτήτων και ικανοτήτων, έτσι ώστε να γίνει η 
µεταβίβαση αρµοδιοτήτων διαχείρισης ανθρώπινου δυναµικού. Σχεδιασµός της 
σειράς των αλλαγών: για παράδειγµα, η εισαγωγή µισθολογικού συστήµατος µε 
βάση τις επιδόσεις, έπεται της πλήρους ενσωµάτωσης ενός συστήµατος διοίκησης 
της απόδοσης. 
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• Σύσταση 9: Μεταρρύθµιση του συνολικού συστήµατος προσλήψεων στην 
κεντρική διοίκηση, µε στόχο την καλύτερη αντιµετώπιση των αναγκών για 
προσωπικό στο υπηρεσιακό επίπεδο και την εκ των προτέρων διαχείριση 
ποιοτικών και ποσοτικών αλλαγών ως προς τις ανάγκες αυτές. Συστηµατική 
µείωση των κενών θέσεων, όταν αυτές δεν αντιστοιχούν στις προσδοκώµενες 
ανάγκες. 

• Σύσταση 10: Μεταρρύθµιση του συστήµατος αξιολόγησης και προαγωγών, µε 
στόχο τη δηµιουργία κινήτρων για µεταρρυθµίσεις προς την βελτίωση της 
απόδοσης, οι οποίες έχουν ήδη δροµολογηθεί. Η αξιολόγηση της απόδοσης, είναι 
ένα αποτελεσµατικό εργαλείο για την ανάδραση, τον εντοπισµό ελλείψεων σε 
δεξιότητες και για τη βελτίωση της παρακίνησης. Η διαδικασία πρέπει να 
εξελιχθεί σταδιακά. Έναρξη µέσω δύο πιλοτικών προγραµµάτων (σε 
διαφορετικές υπηρεσίες) για τη διοίκηση απόδοσης. Συνυπολογισµός της 
παραδοχής ότι η διοίκηση απόδοσης µπορεί να επιτευχθεί µόνο µε την κατάλληλη 
κατάρτιση των διευθυντικών στελεχών. Μια βασική προϋπόθεση ενός 
µισθολογικού συστήµατος µε βάση την απόδοση είναι ότι µπορεί να εφαρµοσθεί 
αποτελεσµατικά µόνο εάν η ατοµική επίδοση µπορεί να µετρηθεί αντικειµενικά.  

Σηµειώσεις 

 

1. Βάσει της ILO Labour Statistics. 

2. Βάσει της ILO Labour Statistics. 

3. Βάσει ΟΟΣΑ (2010). 

4. Παρόλο που οι δηµόσιοι υπάλληλοι προστατεύονται από αναγκαστικές µετακινήσεις 
σε διαφορετικές τοποθεσίες καθώς και από αποσπάσεις που συνεπάγονται απώλεια 
των αποδοχών ή υποβάθµιση, µπορούν να µετακινηθούν µεταξύ των οργανικών 
µονάδων εντός του ιδίου Υπουργείου. 

5. Τα αποτελέσµατα αυτά αντιφάσκουν µε την έκθεση του Γενικού Επιθεωρητή 
∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Εκεί, οι υποθέσεις διαφθοράς εντοπίζονται κυρίως στους ΟΤΑ 
(20.5%), σε άλλους δηµόσιους φορείς (19.2%) και στις Νοµαρχίες (17.3%), ενώ το 
ποσοστό στα Υπουργεία είναι µόλις 6.1%. 

6. Βλέπε τις µεθοδολογικές λεπτοµέρειες στο Παράρτηµα ∆. 
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Κεφάλαιο 4 
 

Προϋπολογισµός 

Το παρόν κεφάλαιο εξετάζει τον προϋπολογισµό, τις χρηµατοοικονοµικές και λογιστικές 
δοµές στην ελληνική κεντρική διοίκηση, καθώς και τις πρόσφατες προτεινόµενες 
µεταρρυθµίσεις και µέλλουσες προκλήσεις. Καταλήγει σε έξι συστάσεις για τη βελτίωση των 
διαδικασιών έκδοσης προϋπολογισµού.  
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Σύνοψη ευρηµάτων 

Η πρόκληση της συλλογής δεδοµένων 
Όσον αφορά στη διαδικασία του προϋπολογισµού, στόχος της καταγραφής υπήρξε η 

συλλογή των δεδοµένων, των σχετικών µε τις δαπάνες, σε επίπεδο γενικών γραµµατειών 
και γενικών διευθύνσεων, καθώς και η παρακολούθηση της εξέλιξής τους στα τελευταία 
χρόνια. Η καταγραφή αντιµετώπισε διάφορα προβλήµατα: 

• Τα στοιχεία για τον προϋπολογισµό των γενικών γραµµατειών δεν ήταν άµεσα 
διαθέσιµα: στην πλειονότητα των περιπτώσεων, ο καταµερισµός των δαπανών σε 
συγκεκριµένους τοµείς ήταν προβληµατικός, παρά τη λεπτοµερή διάρθρωση του 
προϋπολογισµού. Σε µερικές περιπτώσεις δεν κατέστη δυνατόν να παρασχεθούν 
δεδοµένα. 

• Η συλλογή των δεδοµένων γινόταν πιο περίπλοκη λόγω τις ύπαρξης πολλαπλών 
«ειδικών οντοτήτων προϋπολογισµού» και/ή ειδικών κατηγοριών δαπανών στην 
πλειονότητα των υπουργείων. 

• Σε ορισµένες περιπτώσεις (Υπουργεία ∆ικαιοσύνης, Παιδείας, Πολιτισµού, 
Ανάπτυξης και Υποδοµών), οι προϋπολογισµοί σε επίπεδο υπουργείου 
περιλαµβάνουν δαπάνες για την αποζηµίωση των υπαλλήλων σε άλλους 
δηµόσιους φορείς (π.χ. τοπική αυτοδιοίκηση ή δηµόσιες υπηρεσίες) και δεν 
υπάρχει σαφής διάκριση µεταξύ αυτών των δαπανών και των δαπανών για 
αποζηµίωση του προσωπικού της κεντρικής υπηρεσίας. 

Αυτές οι παρατηρήσεις συµβαδίζουν µε τα συµπεράσµατα ποικίλων πρόσφατων 
ερευνών σχετικών µε τις διαδικασίες προϋπολογισµού στην Ελλάδα1.  

Τους τελευταίους µήνες, η κυβέρνηση έχει εξαγγείλει ένα σύνολο βασικών 
µεταρρυθµίσεων στο χρηµατοοικονοµικό τοµέα και στο δηµόσιο λογιστικό, 
αλλά και στον τοµέα του προϋπολογισµού, οι οποίες µπορούν να οδηγήσουν σε 
σηµαντικές βελτιώσεις 

Ανάµεσα στα µέτρα που περιλαµβάνονται στo Μνηµόνιο (MOU) µεταξύ της 
Ελλάδας και της Τρόικα, δίνεται προτεραιότητα στις µεταρρυθµίσεις για τον 
προϋπολογισµό και την οικονοµική διαχείριση, µε δεδηλωµένο το στόχο της 
αντιµετώπισης τόσο των βραχυπρόθεσµων δηµοσιονοµικών προκλήσεων όσο και των 
θεµάτων των µακροπρόθεσµων επιδόσεων, της λογοδοσίας και της διαφάνειας. Στο 
πλαίσιο των παραπάνω, ο ν. 3871/2010 για τη ∆ηµοσιονοµική ∆ιαχείριση και Ευθύνη 
έχει θέσει το νέο πλαίσιο για την προετοιµασία του προϋπολογισµού και τις υποχρεώσεις 
εκτέλεσης και παρακολούθησής του. Ο νέος νόµος εισήγαγε µια τριετή στρατηγική 
δηµοσιονοµικής διαχείρισης και προϋπολογισµού (συµπεριλαµβανοµένου των 
κυβερνητικών στόχων), καθώς και θέσπισης προϋπολογισµού «εκ των άνω», µε ανώτατα 
όρια στις δαπάνες και συχνές δηµοσιονοµικές εκθέσεις. Έχει λάβει µέτρα για τον 
εκσυγχρονισµό των ελέγχων και την ενδυνάµωση της λογοδοσίας και της διαφάνειας. 
Ορισµένα από τα στοιχεία του ήδη έχουν τεθεί σε ισχύ για την προετοιµασία του 
προϋπολογισµού του 2011, αλλά αρκετά εξαρτώνται ακόµα από τις αποφάσεις 
εφαρµογής.  
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Η διαδικασία µεταρρύθµισης δεν έχει σε καµιά περίπτωση ολοκληρωθεί 
Η αναθεώρηση του Προγράµµατος Οικονοµικής Προσαρµογής του Ιουλίου του 2011 

(Ευρωπαϊκή Επιτροπή, 2011), αναφέρει ότι οι απαιτούµενες µεταρρυθµίσεις στη 
δηµοσιονοµική διαχείριση έχουν εν µέρει υλοποιηθεί, ενώ τα µέτρα για την ενίσχυση των 
ελέγχων των δαπανών χρήζουν περαιτέρω βελτιώσεων. Παρόλο που έχει γίνει σηµαντική 
πρόοδος για την ενίσχυση του προϋπολογισµού, µε την εισαγωγή ενός πρώτου 
µεσοπρόθεσµου πλαισίου και µιας νέας κωδικοποίησης του προϋπολογισµού, 
παραµένουν σηµαντικές προκλήσεις στους τοµείς των εξόδων και της τακτικής υποβολής 
εκθέσεων.  

Μέχρι σήµερα δεν είναι ξεκάθαρη η έκταση και ο τρόπος κατά τον οποίον θα 
µετασχηµατιστούν οι ήδη υπάρχουσες διαδικασίες και πρακτικές σύνταξης του 
προϋπολογισµού. Λαµβάνοντας υπόψη τους παραπάνω περιορισµούς, τα ακόλουθα 
κεφάλαια αναλύουν τις µεταρρυθµίσεις µε βάση τις µακροχρόνια υφιστάµενες 
ανεπάρκειες στις διαδικασίες του προϋπολογισµού και στοχεύουν στην αξιολόγηση του 
µέτρου στο οποίο οι µεταρρυθµίσεις αυτές θα µπορούσαν να βελτιώσουν την κατάσταση. 

Το Κέντρο ∆ιακυβέρνησης και το Υπουργείο Οικονοµικών δεν έχουν ισχυρό 
έλεγχο στη διαµόρφωση του προϋπολογισµού 

Όσον αφορά στη διαµόρφωση του προϋπολογισµού, τα δύο παραδοσιακά στοιχεία 
του προϋπολογισµού της ελληνικής κυβέρνησης ήταν η έλλειψη ισχυρών µηχανισµών 
«εκ των άνω» και ο προσανατολισµός προς την εξαντλητική λεπτοµέρεια στις εισροές. 
Ο συνδυασµός τους οδήγησε σε εξασθένηση της δυνατότητας του Κέντρου 
∆ιακυβέρνησης να παρακολουθεί και να ελέγχει τις δαπάνες και να διασφαλίζει τον 
συντονισµό υπουργικών πρωτοβουλιών.  

Ο προϋπολογισµός διαµορφώνεται σε µεγάλο βαθµό από «κάτω προς τα πάνω»  
Η διαδικασία σύνταξης προϋπολογισµού συνήθως εκκινεί µε την επεξεργασία από το 

Υπουργείο Οικονοµικών (∆ιεύθυνση Μακροοικονοµικής Ανάλυσης και Προβλέψεων) 
των µακροοικονοµικών προβλέψεων για το έτος προϋπολογισµού, καθώς και για τα 
επόµενα δύο έτη. Τα υπουργεία οριζοντίων αρµοδιοτήτων, όµως, δε χρειάζεται να 
εφαρµόσουν αυτό το πλαίσιο και µπορούν να βασίσουν την υποβολή των 
προϋπολογισµών τους στις δικές τους προβλέψεις. Σαν αποτέλεσµα: 

• Στην καλύτερη περίπτωση, ικανά στελέχη – τα οποία δεν είναι άφθονα στην 
ελληνική διοίκηση, σπαταλώνται ασχολούµενα µε την αναπαραγωγή 
µακροοικονοµικών προβλέψεων σε κάθε υπουργείο. Στη χειρότερη, ορισµένα 
υπουργεία βασίζουν τον προϋπολογισµό τους σε λανθασµένες υποθέσεις, 
βασισµένες σε ανεπαρκή τεχνογνωσία. 

• Το σύνολο του προϋπολογισµού δεν παρουσιάζει συνέπεια. 

Στα προηγούµενα χρόνια, η σύνταξη του προϋπολογισµού ήταν κατά ένα µεγάλο 
µέρος µια «από κάτω προς τα πάνω» διαδικασία. Τα αρµόδια υπουργεία είχαν µεγάλο 
βαθµό ελευθερίας κατά τη διάθεση των πόρων µε ελάχιστη έγκαιρη καθοδήγηση από τον 
Πρωθυπουργό, το Υπουργικό Συµβούλιο ή το Υπουργείο Οικονοµικών. Αυτή η έλλειψη 
έγκαιρης καθοδήγησης κυρίως αφορούσε στα κονδύλια για πρωτοβουλίες για νέες 
πολιτικές, καθώς η µισθολογική δαπάνη, στο πλαίσιο της τρέχουσας πολιτικής, 
ελεγχόταν κεντρικά.  
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Η συνεδρίαση του Υπουργικού Συµβουλίου αφορούσε µια γενική συζήτηση σχετικά 
µε τον προϋπολογισµό, αλλά χωρίς αναφορές στις συνολικές πολιτικές προτεραιότητες ή 
στις δηµοσιονοµικές εξελίξεις σε υπουργικό επίπεδο. Πέραν των, λίγο πολύ, 
στερεότυπων υπολογισµών των δαπανών για το προσωπικό, δεν δίνονταν ανώτατα όρια 
δαπανών από το Υπουργικό Συµβούλιο στα υπουργεία ούτε σε αυτό το στάδιο, ούτε σε 
µεταγενέστερο στάδιο της διαδικασίας του προϋπολογισµού. Η πρωτοβουλία για νέες 
πολιτικές και δηµοσιονοµικά µέτρα παρέµενε στους αρµόδιους υπουργούς.  

Αυτή η οργάνωση της διαδικασίας κατάρτισης του προϋπολογισµού, δεν έδινε 
κίνητρα στους αρµόδιους υπουργούς ώστε να εστιάζουν στην ανακατανοµή και 
ιεράρχηση, αντί να ζητούν πρόσθετα κονδύλια, και συχνά οδήγησε σε ισχυρές πιέσεις 
στην πλευρά των δαπανών. Αντίθετα µια διαδικασία «εκ των άνω», όπου λαµβάνεται εκ 
των προτέρων απόφαση για το συνολικό επίπεδο δαπανών, οι οποίες µετά εξειδικεύονται 
σε οροφές για τις δαπάνες ανά υπουργείο, έχει αποδειχθεί ότι είναι πιο αποτελεσµατική 
για τον περιορισµό του κόστους και τη λήψη δηµοσιονοµικών αποφάσεων εντός των 
αρµόδιων υπουργείων. 

Όσο στα αρµόδια υπουργεία δεν ετίθεντο περιορισµοί κατά την αρχική φάση της 
προετοιµασίας του προϋπολογισµού, οι καταχωρήσεις ήταν συστηµατικά πάνω από τα 
επίπεδα τα οποία, µε δεδοµένες τις εκτιµήσεις για τα έσοδα, θα εναρµονίζονται µε τους 
στόχους για το έλλειµµα. Αυτή ήταν η απαρχή της διαδικασίας πολιτικής ιεράρχησης. Οι 
δαπάνες που προτείνονταν από τα υπουργεία ενδέχετο να είναι υπερβολικά µεγάλες σε 
σύγκριση µε τα τελικά αποτελέσµατα. Οι προτάσεις για τις δαπάνες αρχικά συζητούνταν 
σε χαµηλότερα επίπεδα, και εάν δεν ήταν εφικτή µια συµφωνία, η συζήτηση αυτή 
εµετατίθετο στο επόµενο ιεραρχικό επίπεδο, έως ότου έφτανε και σε επίπεδο υπουργού. 
Εάν ο αρµόδιος Υπουργός και ο Υπουργός Οικονοµικών δεν κατέληγαν σε συµφωνία, 
τελικά απεφάσιζε ο Πρωθυπουργός. Αυτό δεν συνέβαινε συχνά, όµως µπορούσε να 
συµβεί περιστασιακά κατά τον κύκλο του προϋπολογισµού.  

Η έλλειψη ορισµού µιας οροφής δαπανών «εκ των άνω», σήµαινε ότι το Υπουργείο 
Οικονοµικών έπρεπε να εστιάζει στην συγκράτηση των αυξήσεων στις επιµέρους 
δαπάνες, πράγµα του άφηνε λιγότερο χρόνο να εστιάσει στη διεξοδική ανάλυση µειζόνων 
τοµέων δαπανών. Σε ορισµένες περιπτώσεις, το Υπουργείο Οικονοµικών – και 
γενικότερα η Κυβέρνηση – ενδέχετο ακόµη και να αγνοούσε το συνολικό µέγεθος των 
δαπανών του προϋπολογισµού.  

Επιπροσθέτως, ο προϋπολογισµός συντάσσονταν για την περίοδο ενός µόνο έτους. 
Έτσι, όταν οι δηµοσιονοµικοί στόχοι που περιλαµβάνονταν στο Σύµφωνο Σταθερότητας 
και Ανάπτυξης δεν µπορούσαν να επιτευχθούν εντός των µεσοπρόθεσµων 
µακροοικονοµικών προβλέψεων, οι αποκλίσεις καλύπτονταν µε µη προσδιορισµένα ή 
ενδεικτικά µεγέθη τα οποία δε σχετίζονταν µε τα πραγµατικά προβλεπόµενα µεγέθη. 
Υπήρχε εποµένως η τάση κατά τη διαδικασία του προϋπολογισµού, να καταγράφονται 
µεγέθη που συσκότιζαν την ύπαρξη αποκλίσεων.  

Το αποτέλεσµα ήταν µια αποδυνάµωση της ικανότητας του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης 
να προωθεί νέες κατευθύνσεις και να εφαρµόζει µια στρατηγική για το σύνολο της 
κυβέρνησης µέσα από τον προϋπολογισµό.  

Εντός του πλαισίου των δηµοσιονοµικών-διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων του 
Μνηµονίου, το Μεσοπρόθεσµο Πρόγραµµα ∆ηµοσιονοµικής Στρατηγικής, που 
κυρώθηκε από το Κοινοβούλιο τον Ιούνιο του 2011, έχει θέσει οροφή δαπανών για 
πολλαπλά έτη στα υπουργεία οριζοντίων αρµοδιοτήτων, αλλά και στο συνολικό 
κρατικό προϋπολογισµό, για πρώτη φορά στην Ελλάδα. Επίσης θέτει συγκεκριµένες 
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προβλέψεις για τα έσοδα, τις δαπάνες και τα ελλείµµατα στους διάφορους τοµείς της 
γενικής κυβέρνησης.  

Επιπλέον, µε στόχο την ενίσχυση της εφαρµογής των πρωτοβουλιών για τη 
µεταρρύθµιση της οικονοµικής διαχείρισης, δηµιουργήθηκαν επιτροπές συντονισµού οι 
οποίες θα αναλάβουν την προετοιµασία του προϋπολογισµού, τη σύνταξη 
δηµοσιονοµικών εκθέσεων αναφοράς και την εισαγωγή των δεσµεύσεων της συµφωνίας. 
Αυτές οι επιτροπές θα επιδιώξουν ποικίλους στόχους αποδοτικότητας, όπως η έκδοση 
της Μεσοπρόθεσµης ∆ηµοσιονοµικής Στρατηγικής, η µείωση των αποκλίσεων των 
δηµοσιονοµικών εκθέσεων, η ολοκλήρωση της εφαρµογής των δεσµεύσεων και ο 
περιορισµός των καθυστερούµενων οφειλών. Θα εποπτεύονται από έναν κεντρικό 
συντονιστή και θα υποβάλλουν εκθέσεις προόδου προς το Υπουργείο Οικονοµικών. 

Ο προϋπολογισµός είναι υπερβολικά λεπτοµερής και προσανατολισµένος προς τις 
εισροές 

∆εν υπήρξε σχεδόν καµία χρήση των πληροφοριών εκροής που σχετίζονται µε τα 
αποτελέσµατα και τις επιδόσεις, στη διαδικασία του προϋπολογισµού. Προς το παρόν, ο 
ελληνικός προϋπολογισµός περιέχει περίπου 14.000 καταχωρήσεις σύµφωνα µε µια 
ταξινόµηση θεσµική και οικονοµική. Η θεσµική ταξινόµηση περιλαµβάνει αρκετά 
επίπεδα, ξεκινώντας από το επίπεδο του αρµόδιου υπουργείου και φτάνοντας µέχρι τις 
µονάδες που πραγµατοποιούν τις δαπάνες. Οι πιστώσεις του τακτικού προϋπολογισµού 
(ο προϋπολογισµός δηµοσίων επενδύσεων προσδιορίζει τις επενδυτικές δαπάνες) 
καθορίζονται µε τη σειρά τους σύµφωνα µε την οικονοµική ταξινόµηση, δηλαδή 
κατηγορίες δαπανών για τις οποίες µπορούν να υπάρχουν διαθέσιµα κεφάλαια: i) οι 
µισθοί και τα ηµεροµίσθια, ii) τα λειτουργικά έξοδα, iii) οι επιδοτήσεις και 
επιχορηγήσεις iv) επιστρεφόµενοι πόροι, v) οι συντάξεις, vi) τα διάφορα έξοδα, και vii) οι 
τόκοι επί του δηµοσίου χρέους.  

Εν γένει, οι παραπάνω λεπτοµερείς προδιαγραφές έχουν δηµιουργήσει µια σειρά από 
προβλήµατα:  

• Ο ετήσιος προϋπολογισµός αποτελείται από εκτεταµένες ενότητες µε 
αναλυτικούς πίνακες, όπου η εκτενής λεπτοµέρεια καθιστά δύσκολη τη γενική 
άποψη και ανάλυση του προϋπολογισµού. Αυτό ισχύει ακόµη και αν υπάρχουν 
συνοπτικοί πίνακες που περιλαµβάνονται στην εισαγωγική έκθεση του 
προϋπολογισµού. 

• ∆εύτερον, οι λεπτοµερείς προδιαγραφές καθιστούν δύσκολη την αντιµετώπιση 
των συνεχώς µεταβαλλόµενων περιστάσεων κατά τη διάρκεια της εκτέλεσης του 
προϋπολογισµού από τις µονάδες οι οποίες πραγµατοποιούν τις δαπάνες, χωρίς 
την έγκριση ανακατανοµής κονδυλίων από το Υπουργείο Οικονοµικών 
(βλ. επίσης παρακάτω, τα σχετικά µε την εκτέλεση του προϋπολογισµού). 

• Τρίτον, δίνει στους προϊσταµένους των µονάδων που πραγµατοποιούν τις 
δαπάνες ελάχιστα περιθώρια ελιγµών για την αποτελεσµατική οργάνωση των 
δραστηριοτήτων τους (δηλαδή να λαµβάνουν αποφάσεις σχετικά µε το µείγµα 
εισροών), εφόσον οι πιστώσεις συνδέονται µε συγκεκριµένες κατηγορίες 
δαπανών. Επίσης, θα µπορούσε να οδηγήσει σε λιγότερη ευθύνη και λογοδοσία 
εκ µέρους των προϊσταµένων, επειδή αισθάνονται ότι τα πάντα είναι 
προαποφασισµένα σε ανώτερο επίπεδο, ενώ δεν δίνεται καµία ευθύνη στους 
ίδιους για την εκπλήρωση της αποστολής τους.  
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Πράγµατι, το άκαµπτο και πολύπλοκο σύστηµα συνεχούς παρακολούθησης, από τη 
∆ιεύθυνση Προϋπολογισµού και τις Υπηρεσίες ∆ηµοσιονοµικού Ελέγχου του 
Υπουργείου Οικονοµικών, θεωρείται από πολλούς ως µια ανταπόκριση στον ανεπαρκή 
βαθµό ευθύνης και λογοδοσίας των υπουργείων οριζοντίων αρµοδιοτήτων.  

Από το 2008, το Υπουργείο Οικονοµικών έχει αρχίσει να αναλαµβάνει έναν πιο 
ενεργό µεταρρυθµιστικό ρόλο στην προώθηση της κατάρτισης του προϋπολογισµού 
προγραµµάτων (βλ. Πλαίσιο 4.1). Το 2009, παρουσίασε µια επισκόπηση του 
προϋπολογισµού προγραµµάτων που είχε υποβληθεί από τα υπουργεία και έκανε 
προτάσεις για τον καθορισµό στόχων και µέτρων απόδοσης, τα οποία ήταν απαραίτητα 
για την παροχή κινήτρων στα αρµόδια υπουργεία. Ως αποτέλεσµα, ο προϋπολογισµός 
έχει πλέον µετατοπιστεί από τις απλές κατανοµές των εισροών σε µια λεπτοµερέστερη 
οικονοµική κατηγοριοποίηση, µε έµφαση στα αποτελέσµατα. 

Πλαίσιο 4.1. Η εισαγωγή του προϋπολογισµού προγραµµάτων στην Ελλάδα 

Η ελληνική κυβέρνηση, αρχίζοντας µε τον προϋπολογισµό του 2008, ξεκίνησε µεταρρυθµίσεις στον 
προϋπολογισµό, στις λογιστικές µεθόδους και στο δηµοσιονοµικό έλεγχο των διαδικασιών, µε στόχο 
την αύξηση της αποδοτικότητας των δαπανών και την ενίσχυση της αποτελεσµατικότητας. Για την 
επίτευξη των µεταρρυθµίσεων στο δηµόσιο λογιστικό και στον προϋπολογισµό αντίστοιχα, συστάθηκαν 
δύο γραφεία στο Υπουργείο Οικονοµικών. Στο Γραφείο Λογαριασµών Λογιστηρίου χρεώθηκε η 
θέσπιση ενός νέου λογιστικού συστήµατος για τη διευκόλυνση της έγκαιρης και ακριβέστερης 
χρηµατοοικονοµικής πληροφόρησης. Η Κυβερνητική Μονάδα Μεταρρύθµισης του Προϋπολογισµού 
(ΚΜΜΠ) συστάθηκε για να οδηγήσει τη µετάβαση από την κατάρτιση του προϋπολογισµού µε βάση 
τις εισροές, σε έναν προϋπολογισµό προγραµµάτων προσανατολισµένο στα αποτελέσµατα. Η ΚΜΜΠ 
είχε επίσης την ευρύτερη αποστολή της εισαγωγής αλλαγών στο ελληνικό σύστηµα προϋπολογισµού, 
µε σκοπό να γίνεται η κατάρτισή του από την κορυφή προς τη βάση και να καταρτίζεται µεσοπρόθεσµα. 

Σαν ένα πρώτο βήµα για την εφαρµογή του προϋπολογισµού προγραµµάτων, η ΚΜΜΠ ανέπτυξε 
ένα πρότυπο πρόγραµµα δόµησης του προϋπολογισµού που περιλήφθηκε στον προϋπολογισµό 
του 2008. Ο πρότυπος προϋπολογισµός παρουσίαζε τον ελληνικό προϋπολογισµό µε βάση τη 
λειτουργία, τη βασική οικονοµική κατηγορία και το Εθνικό Σχέδιο Προγραµµάτων του κάθε 
Υπουργείου. Η λειτουργική ταξινόµηση έγινε µε βάση την Ταξινόµηση των Κρατικών Λειτουργιών 
(ΤΚΛ), µε µία λειτουργία για τα έσοδα και 12 για τις δαπάνες. Παράλληλα εντοπίζονταν εβδοµήντα 
τρία µεγάλα προγράµµατα, ενώ παρουσιάστηκαν εκτιµήσεις για τις τακτικές δαπάνες, τον 
προϋπολογισµό των επενδύσεων και τις συνολικές δαπάνες. Η παρουσίαση του προϋπολογισµού 
προγραµµάτων για τον πολιτισµό, τη θρησκεία και τον αθλητισµό στο παράρτηµα του προϋπολογισµού 
του 2008 ήταν η πρώτη ενοποιηµένη παρουσίαση του προϋπολογισµού ανά λειτουργία, η οποία 
παρουσιάστηκε από την ελληνική κυβέρνηση. 

Στον προϋπολογισµό του 2009, το Υπουργείο Οικονοµικών παρουσίασε ένα Εθνικό Σχέδιο 
Προγραµµάτων δοµηµένο σε 12 λειτουργίες, 80 προγράµµατα και 710 ενέργειες. Το Υπουργείο 
Οικονοµικών παρείχε προβλέψεις του προϋπολογισµού µε βάση το πρόγραµµα κάθε υπουργείου καθώς 
και λεπτοµερείς προϋπολογισµούς προγραµµάτων, που καθόριζαν τους στόχους, τις δράσεις και τους 
δείκτες απόδοσης για τέσσερα πιλοτικά προγράµµατα: το «Αστυνοµία και Πυροσβεστικές Υπηρεσίες 
του Υπουργείου Εσωτερικών», το «Πρωτοβάθµια και ∆ευτεροβάθµια Εκπαίδευση» του Υπουργείου 
Εθνικής Παιδείας και Θρησκευµάτων και το «πρόγραµµα Γενικής Γραµµατείας Αθλητισµού» του 
Υπουργείου Πολιτισµού. Για τον προϋπολογισµό του 2010, το Υπουργείο Οικονοµικών ανέπτυξε 
27 πιλοτικά προγράµµατα, µε τουλάχιστον 1 πιλοτικό πρόγραµµα για κάθε υπουργείο.  

Η εµπειρία από τα πιλοτικά προγράµµατα παρουσιάσθηκε σε µια προσθήκη στον προϋπολογισµό 
του 2010. Κάποιες υπηρεσίες όπως η Αστυνοµία και η Πυροσβεστική του Υπουργείου Εσωτερικών 
σηµείωσαν σηµαντική πρόοδο στον καθορισµό των προγραµµάτων και τη µέτρηση των 
αποτελεσµάτων, σε σχέση µε άλλες υπηρεσίες. 
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Ωστόσο, η πλειοψηφία των µέτρων στα οποία γίνεται αναφορά στο κείµενο του 
προϋπολογισµού για το έτος 2010 αφορούν εκροές και όχι αποτελέσµατα. Η βελτίωση 
της διάρθρωσης των προϋπολογισµών προγραµµάτων απαιτεί αλλαγή της 
χρησιµοποιούµενης σήµερα οικονοµικής ταξινόµησης των δαπανών, σε συµφωνία µε τα 
διεθνή πρότυπα. Επιπλέον, η εµπειρία από την κατάρτιση προϋπολογισµών 
προγραµµάτων οδήγησε στην εξαγωγή δύο σηµαντικών συµπερασµάτων, που 
παραµένουν επίκαιρα: 

1. Παρατηρείται σοβαρή έλλειψη στη διάθεση ανθρώπινων πόρων για τον 
συντονισµό και την επιθεώρηση των προϋπολογισµών στο επίπεδο των 
υπουργείων. Για παράδειγµα, το Υπουργείο ∆ικαιοσύνης διαθέτει ένα µόνο 
δηµόσιο λειτουργό αρµόδιο για θέµατα που αφορούν τον προϋπολογισµό σε 
επίπεδο υπουργείου. 

2. ∆ιαπιστώνεται έλλειµµα στον συντονισµό µεταξύ των επιµέρους υπηρεσιακών 
µονάδων των υπουργείων σε ότι αφορά στην κατάρτιση του προϋπολογισµού. 

Η Βουλή διαδραµατίζει τυπικό µόνο ρόλο κατά την έγκριση του προϋπολογισµού 
Ο ρόλος που καλείται να διαδραµατίσει η Βουλή κατά τη διαδικασία έγκρισης του 

προϋπολογισµού ρυθµίζεται από τη διάταξη του άρθρου 79 παράγραφος 3 του 
Συντάγµατος της Ελλάδος. 

Σύµφωνα µε το εν λόγω άρθρο, η Βουλή πρέπει να τοποθετηθεί επισήµως επί του 
προϋπολογισµού πριν από την παρουσίασή του. Την πρώτη ∆ευτέρα του Οκτωβρίου ο 
Υπουργός των Οικονοµικών καταθέτει προσχέδιο του προϋπολογισµού στην αρµόδια 
κοινοβουλευτική επιτροπή για τη διατύπωση παρατηρήσεων, που θα πρέπει να 
λαµβάνονται υπόψη κατά την οριστικοποίηση της πρότασης επί του προϋπολογισµού. 
Στην πράξη, ωστόσο, η συζήτηση που προηγείται της κατάθεσης της πρότασης επί του 
προϋπολογισµού φαίνεται να µην ασκεί ουσιαστική επίδραση στην ακολουθούµενη επί 
του προϋπολογισµού πολιτική, καθώς το προσχέδιο που παρουσιάζεται τον Οκτώβριο και 
ο προϋπολογισµός που παρουσιάζεται το Νοέµβριο είναι σε µεγάλο βαθµό ταυτόσηµα. 

Σύµφωνα πάντοτε µε το εν λόγω άρθρο, ο Υπουργός Οικονοµικών εισάγει τον 
προϋπολογισµό στη Βουλή, 40 τουλάχιστον ηµέρες πριν από την έναρξη του 
οικονοµικού έτους. Στον προϋπολογισµό που κατατίθεται στη Βουλή περιλαµβάνεται ο 
τακτικός προϋπολογισµός καθώς επίσης και το πρόγραµµα δηµοσίων επενδύσεων. Σε 
κάθε περίπτωση, και σύµφωνα µε τη διάταξη του άρθρου 5 του Κώδικα για το ∆ηµόσιο 
Λογιστικό, απαιτείται αναλυτική οργανική ταξινόµηση των στοιχείων του 
προϋπολογισµού.  

Κατά παράδοση, ο προϋπολογισµός συνοδευόταν από εισηγητική έκθεση επί των 
οικονοµικών εξελίξεων και της κυβερνητικής πολιτικής. Στα έγγραφα τεκµηρίωσης του 
προϋπολογισµού περιλαµβάνονταν επίσης πληροφορίες σχετικά µε τις κρατικές 
εγγυήσεις και τις φορολογικές δαπάνες όχι όµως και προβλέψεις σε βάθος περισσότερων 
του ενός ετών. Επιπλέον, η Βουλή δεν είχε στη διάθεσή της εκτενή πληροφόρηση για 
το σύνολο του δηµόσιου τοµέα, συµπεριλαµβανοµένων των οργανισµών τοπικής 
αυτοδιοίκησης, των οργανισµών κοινωνικής ασφάλισης και άλλων δηµόσιων 
οργανισµών. Υπήρχε πληροφόρηση σχετικά µε κάποια εκτός προϋπολογισµού κονδύλια, 
όµως η Βουλή ενέκρινε µόνο συνεισφορές στα έσοδά τους µε µορφή ενισχύσεων από τον 
προϋπολογισµό. Ως εκ τούτου, τα διαθέσιµα έγγραφα τεκµηρίωσης χαρακτηρίζονταν από 
έλλειψη πληρότητας και είχαν περιορισµένη µόνο χρησιµότητα σε ό,τι αφορά στο 
διεξοδικό έλεγχο της κυβερνητικής πολιτικής.  
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Μετά την παρουσίασή του από τον Υπουργό Οικονοµικών, ο προϋπολογισµός 
υπεβάλετο στην ∆ιαρκή Επιτροπή Οικονοµικών Υποθέσεων της Βουλής για εξέταση. 
Ωστόσο, η Βουλή δεν διέθετε ανεξάρτητη διερευνητική δυνατότητα προκειµένου να 
υποστηριχθεί η ανάλυση κατά τη διάρκεια της διαδικασίας. 

Τέλος, µετά την ολοκλήρωση της συζήτησης επί του προϋπολογισµού ενώπιον της 
∆ιαρκούς Επιτροπής Οικονοµικών Υποθέσεων, σχετική έκθεση εδιαβιβάζετο στο 
αρµόδιο Τµήµα της Βουλής τουλάχιστον τρεις ηµέρες πριν από την έναρξη της 
συζήτησης ενώπιον της Ολοµέλειας. Πρώτος ελάµβανε το λόγο ο Υπουργός των 
Οικονοµικών, ο οποίος εισηγείτο τον προϋπολογισµό µε την εναρκτήρια δήλωσή του, 
ενώ στη συνέχεια δινόταν η δυνατότητα στα διάφορα κόµµατα να τοποθετηθούν επί του 
προϋπολογισµού. H συζήτηση επί του νοµοσχεδίου του πρoϋπoλoγισµoύ ολοκληρωνόταν 
τη δωδεκάτη νυχτερινή ώρα της τελευταίας συνεδρίασης και ακολουθούσε αµέσως 
ψηφοφορία της Ολοµέλειας της Βουλής. Σε περίπτωση καταψήφισης του 
προϋπολογισµού, η θητεία της κυβέρνησης τερµατιζόταν, ωστόσο κάτι τέτοιο δεν έχει 
συµβεί ποτέ µέχρι σήµερα. Η διαδικασία ψήφισης στην Ολοµέλεια, η οποία είναι 
καθορισµένη από τον Κανονισµό της Βουλής, έπαιρνε την µορφή υπερψήφισης ή 
καταψήφισης του σχετικού νοµοσχεδίου µε ενιαία ψηφοφορία επί της πρότασης. Το 
γεγονός αυτό απέκλειε το ενδεχόµενο τροποποιήσεων και η κοινοβουλευτική 
διαδικασία δεν επέφερε καµία αλλαγή στον προϋπολογισµό, όπως αυτός 
παρουσιαζόταν από την εκτελεστική εξουσία. Η συζήτηση επί του νοµοσχεδίου για τον 
προϋπολογισµό θα χαρακτηριζόταν για το λόγο αυτό ως µια κατ’ ουσία τυπική 
διαδικασία. 

Ο νόµος 3871/2010 εισήγαγε µια σειρά από αλλαγές προκειµένου να ενισχυθεί ο 
ρόλος της Βουλής στην προετοιµασία και εκτέλεση του προϋπολογισµού (άρθρα 11 
και 15), συµπεριλαµβανοµένης της σύστασης Γραφείου Προϋπολογισµού της Βουλής. 
∆εν µένει παρά να φανεί το πώς θα εφαρµοστούν στην πράξη οι διατάξεις του νόµου 
αυτού. 

Παρατηρείται έλλειψη µέσων αποτελεσµατικής εποπτείας επί της πολύπλοκης 
διαδικασίας εκτέλεσης του προϋπολογισµού 

Ο έλεγχος της εκτέλεσης του προϋπολογισµού επικεντρώνεται στον έλεγχο της 
νοµιµότητας 

Η εφαρµογή του ελληνικού προϋπολογισµού εµπίπτει στην αρµοδιότητα των κατά 
περίπτωση υπουργείων, ωστόσο ο έλεγχος που ασκεί το Υπουργείο Οικονοµικών στη 
φάση της εκτέλεσης είναι πολύ εντονότερος από τον έλεγχο που ασκεί στη φάση της 
εκπόνησης του προϋπολογισµού, καθώς εµπλέκεται στην τριµηνιαία διάθεση του 
προϋπολογισµού και στην εξέταση ενδεχόµενων τροποποιήσεων στον προϋπολογισµό. 

Η εκτέλεση του προϋπολογισµού διαφέρει ανάλογα µε τη κατηγορία των δαπανών. 
Οι πληρωµές µισθών, ηµεροµισθίων και συντάξεων πραγµατοποιούνται σύµφωνα µε 
απλές διαδικασίες που έχουν θεσπιστεί από τη νοµοθεσία. Όπως αναφέρεται στο 
Κεφάλαιο 3 της παρούσας έκθεσης, το µισθολόγιο των δηµόσιων λειτουργών ορίζεται 
από το Υπουργείο Οικονοµικών. Ο προϋπολογισµός για τη µισθοδοσία θεωρείται 
ανελαστική δαπάνη και προκειµένου για την εκτέλεσή του δεν υπόκειται σε εκτεταµένο 
έλεγχο πριν την πληρωµή. Οι πληρωµές των ελαστικών δαπανών, όπως οι επιδοτήσεις, οι 
µεταφορές πιστώσεων µεταξύ διαφορετικών φορέων (υπουργείων) και οι προµήθειες 
πρέπει να συµφωνούν µε τη νοµοθεσία, να συνάδουν µε τις εγκεκριµένες διαθέσεις των 
πιστώσεων και να υποβάλλονται σε ουσιαστικό έλεγχο πριν την πληρωµή. Για τις 
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επενδυτικές δαπάνες, η ∆ιεύθυνση ∆ηµοσίων Επενδύσεων εκδίδει τριµηνιαία ανώτατα 
όρια δαπανών και τα υπουργεία καταρτίζουν σχέδια χρηµατοδότησης των επενδύσεων µε 
βάση τα οικεία χρονοδιαγράµµατα.  

Σε κάθε Υπουργείο λειτουργεί τουλάχιστον µία οργανική µονάδα στις αρµοδιότητες 
της οποίας συνήθως εµπίπτουν τόσο ο προϋπολογισµός όσο και η τήρηση λογιστικών 
στοιχείων. Στις βασικές αρµοδιότητες των οργανικών µονάδων αυτών υπάγονται: 

• η συλλογή και µελέτη των απαραίτητων εγγράφων τεκµηρίωσης που απαιτούνται 
για την κατάρτιση και τροποποίηση του προϋπολογισµού του Υπουργείου,· 

• η συλλογή, εξέταση και αποστολή προς τις Υπηρεσίες ∆ηµοσιονοµικού Ελέγχου 
του Υπουργείου Οικονοµικών των εγγράφων τεκµηρίωσης που απαιτούνται για 
την επαλήθευση των δαπανών του Υπουργείου (µε την εξαίρεση ορισµένων 
υποχρεωτικών δαπανών),· 

• η προετοιµασία και έγκριση των πληρωµών για ορισµένες από τις υποχρεωτικές 
δαπάνες (µισθοί, ενοίκια),· 

• η (απαραίτητη για την καλή λειτουργία του Υπουργείου) εξασφάλιση κτιριακών 
εγκαταστάσεων, προµήθεια εξοπλισµών αλλά και η συντήρηση αυτών, 

• το αναλώσιµο υλικό. 

Τα υπουργεία επιβλέπουν τα οικονοµικά στοιχεία των εκτελεστικών φορέων και 
λοιπών νοµικών προσώπων δηµοσίου δικαίου που εποπτεύονται από αυτά, όπως τα 
νοσοκοµεία και τα πανεπιστήµια (βλ. Παράρτηµα Γ). 

Όλες οι συναλλαγές που πραγµατοποιούνται στο πλαίσιο εκτέλεσης του 
προϋπολογισµού ελέγχονται για τη νοµιµότητα και κανονικότητά τους από το 
Υπουργείο Οικονοµικών και το Ελεγκτικό Συνέδριο. Το Ελληνικό Ελεγκτικό 
Συνέδριο αποτελεί τον ανώτατο θεσµό δηµοσιονοµικού ελέγχου της Ελλάδας. Οι ρίζες 
του χρονολογούνται από το 1833, οπότε και δηµιουργήθηκε στα πρότυπα του Γαλλικού 
Cour des Comptes. Το 1887, το Ελεγκτικό Συνέδριο απέκτησε την αρµοδιότητα 
δηµοσιονοµικού προελέγχου ή προληπτικού ελέγχου, η οποία έκτοτε έχει διατηρηθεί ως 
βασική συνιστώσα της δικαιοδοσίας του. 

Το Ελεγκτικό Συνέδριο αποτελεί µέρος του δικαστικού σώµατος και αποτελεί την 
ανώτατη δικαστική αρχή για θέµατα που αφορούν στα δηµόσια οικονοµικά. ∆ιαθέτει την 
εξουσία επιβολής κυρώσεων σε δηµόσιους λειτουργούς που καταχρώνται δηµόσιο 
χρήµα. Στην αρµοδιότητά του υπάγονται τα υπουργεία της κεντρικής διοίκησης, οι 
οργανισµοί τοπικής αυτοδιοίκησης και άλλοι φορείς του δηµόσιου τοµέα, ενώ δεν 
υπάγονται τα νοµικά πρόσωπα ιδιωτικού δικαίου. Επιπλέον, για λόγους εθνικής 
ασφάλειας εξαιρούνται από τον εξωτερικό δηµοσιονοµικό και κοινοβουλευτικό έλεγχο οι 
απόρρητες δαπάνες της αµυντικής και διεθνούς πολιτικής της χώρας, 
συµπεριλαµβανοµένων των αµυντικών προµηθειών. Το προσωπικό του Ελεγκτικού 
Συνεδρίου αριθµούσε 650 άτοµα το 2008, εκ των οποίων τα 400 ασκούσαν ελεγκτικές 
αρµοδιότητες. Στο επίκεντρο των δηµοσιονοµικών ελέγχων του δικαστηρίου βρίσκεται η 
νοµιµότητα και κανονικότητα των δαπανών. Το συνταγµατικό πλαίσιο υποχρεώνει το 
δικαστήριο να διενεργεί δηµοσιονοµικούς ελέγχους, τόσο εκ των προτέρων όσο και εκ 
των υστέρων, δηλαδή ελέγχους πριν και µετά την πραγµατοποίηση της δαπάνης. Βασικό 
χαρακτηριστικό των δηµοσιονοµικών ελέγχων του δηµόσιου τοµέα στην Ελλάδα είναι η 
έκταση της αλληλοεπικάλυψης των ελέγχων που διεξάγονται από το Υπουργείο 
Οικονοµικών (Υπηρεσία ∆ηµοσιονοµικών Ελέγχων) και το Ελεγκτικό Συνέδριο. 
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Μέχρι την ψήφιση του νόµου 3871/2010, η κοινοβουλευτική συµµετοχή στην 
εκτέλεση του προϋπολογισµού ήταν περιορισµένη. Η ∆ιαρκής Επιτροπή Οικονοµικών 
Υποθέσεων δεν προέβαινε σε εξέταση των µηνιαίων ενηµερώσεων επί των πραγµατικών 
εξόδων και εσόδων του προϋπολογισµού που δίνονταν στη δηµοσιότητα από το 
Υπουργείο Οικονοµικών ούτε όµως και σε εξέταση των εξαµηνιαίων εκθέσεων 
εκτέλεσης του προϋπολογισµού. 

Το άρθρο 8 παράγραφος 2 του Κώδικα για το ∆ηµόσιο Λογιστικό ρυθµίζει του όρους 
υπό τους οποίους κατατίθενται για έγκριση τροποποιήσεις των πιστώσεων του 
προϋπολογισµού. Ορίζει ότι, όταν τα πραγµατικά έξοδα ή έσοδα αποκλίνουν 
«σηµαντικά» από αυτά που έχουν εγκριθεί από τη Βουλή, απαιτείται η υποβολή 
«συµπληρωµατικού ή διορθωτικού προϋπολογισµού», ο οποίος συνοδεύεται από σχετική 
έκθεση. Στην πράξη, η κυβέρνηση έχει ερµηνεύσει τις οικείες διατάξεις µε ιδιαίτερη 
ανεκτικότητα. Συχνά παρατηρούνται µεγάλες αποκλίσεις µεταξύ του εγκεκριµένου 
προϋπολογισµού και των πραγµατικών δαπανών και οι υπερβάσεις των δαπανών δεν 
είναι ασυνήθιστο φαινόµενο. Για παράδειγµα, οι πραγµατικές δαπάνες του τακτικού 
προϋπολογισµού έχουν υπερβεί τις εγκεκριµένες, δια ψήφου, από τη Βουλή δαπάνες 
κατά ποσοστό µεγαλύτερο του 5% για ορισµένα πρόσφατα έτη. Ωστόσο, οι αποκλίσεις 
αυτές έχει θεωρηθεί ότι δεν υπόκεινται σε έλεγχο της «σηµαντικότητάς» τους. Στην 
πράξη, το Υπουργείο Οικονοµικών δεν υπέβαλε συµπληρωµατικό προϋπολογισµό. 

Οι πρόσφατες µεταρρυθµίσεις δίνουν έµφαση στη σύνταξη δηµοσιονοµικών 
εκθέσεων, ιδίως µέσα από την εισαγωγή ενός συστήµατος επιβολής κυρώσεων. Πλέον, 
το 98% των εξόδων της γενικής κυβέρνησης καλύπτονται από δηµοσιονοµικά δεδοµένα 
και δεδοµένα εκπρόθεσµων οφειλών. Ωστόσο, η ποιότητα των εκθέσεων που 
υποβάλλονται για τις εκπρόθεσµες οφειλές επιδέχεται περαιτέρω βελτίωση. Για το λόγο 
αυτό, οι διυπουργικές επιτροπές συντονισµού έχουν επικεντρώσει το ενδιαφέρον τους 
στη συγκέντρωση δεδοµένων σχετικά µε τις εκπρόθεσµες οφειλές σε κρίσιµους τοµείς, 
όπως η υγεία και η κοινωνική προστασία. 

Επί του παρόντος, το Γενικό Λογιστήριο του Κράτους, του Υπουργείου 
Οικονοµικών, διενεργεί ελέγχους των εκπρόθεσµων οφειλών όλων των υπουργείων και 
των κυβερνητικών φορέων προκειµένου να διαπιστωθεί το που θα πρέπει κατά 
προτεραιότητα να δηµιουργηθούν και να τηρηθούν σχετικά µητρώα, καθώς αναµένεται 
από την κυβέρνηση αφενός να εκκαθαρίσει τις καθυστερούµενες πληρωµές που έχουν 
συσσωρευθεί µέχρι τα τέλη του 2010 και αφετέρου να εγγυηθεί ότι δεν θα 
συσσωρευθούν καθυστερούµενες πληρωµές από το τρίτο τρίµηνο του 2011 και µετά. 

Ο έλεγχος των εξόδων αναµενόταν να καταστεί περισσότερο αποδοτικός µέχρι το 
Σεπτέµβριο του 2011, µε τον διορισµό µόνιµων δηµόσιων λειτουργών επί της 
οικονοµικής- λογιστικής και τη σύσταση Γενικών ∆ιευθύνσεων Οικονοµικών Υπηρεσιών 
σε όλα τα υπουργεία. Οι Γενικές αυτές ∆ιευθύνσεις θα έχουν την ευθύνη διασφάλισης 
της αξιοπιστίας των οικονοµικών ελέγχων. Πέραν αυτών, έχουν επίσης εφαρµοστεί 
Μητρώα ∆εσµεύσεων, αν και µόνο εν µέρει. 

Απαιτούνται σηµαντικές αναπροσαρµογές του προϋπολογισµού 
Η εξαιρετικά λεπτοµερής διάρθρωση του ελληνικού προϋπολογισµού τον καθιστά 

δύσκαµπτο και µειώνει την λογοδοσία όσων παίρνουν αποφάσεις για την 
πραγµατοποίηση δαπανών (διατάκτες). Προκειµένου να αντιµετωπιστεί η ανάγκη για 
περισσότερη ευελιξία πραγµατοποιούνται ετησίως χιλιάδες δηµοσιονοµικές 
αναπροσαρµογές. Στον Πίνακα 4.1 εµφανίζεται ο αριθµός των αποφάσεων και το σύνολο 
των ποσών που αναδιανεµήθηκαν µετά από την έγκριση του προϋπολογισµού για τα έτη 



4. ΠΡΟΫΠΟΛΟΓΙΣΜΟΣ – 111 
 
 

ΕΠΙΘΕΩΡΗΣΕΙΣ ΤΗΣ ∆ΗΜΟΣΙΑΣ ∆ΙΑΚΥΒΕΡΝΗΣΗΣ ΑΠΟ ΤΟΝ ΟΟΣΑ: ΕΛΛΑ∆Α 2011 © OECD 2012 

2006 και 2007. Ιδιαίτερα αξιοσηµείωτο είναι το γεγονός ότι αριθµός ίσος σχεδόν µε το 
ήµισυ των εγκεκριµένων αναπροσαρµογών πραγµατοποιήθηκαν για αναδιανοµές ποσών 
µικρότερων των 5.000 Ευρώ. 

Πίνακας 4.1.  Αριθµός αποφάσεων αναπροσαρµογής του προϋπολογισµού το 2006 και το 2007 

Ποσό ανά απόφαση 2006 2007 
< EUR 5 000 2 538 2 587 
> EUR 5 000 and < 10 000  853 839 
> EUR 10 000 and < 20 000  549 783 
> EUR 20 000 and < 50 000  699 757 
> EUR 50 000 and < 100 000  396 441 
> EUR 100 000 and < 500 000  623 671 
> EUR 500 000  511 572 
Σύνολο 6 169 6 650 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης & Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Κατά τη διάρκεια του έτους ανακατανέµονται, συνήθως, περίπου 6 µε 
8 δισεκατοµµύρια Ευρώ. 

Ενδέχεται να υπάρξουν ανακατανοµές σε γραµµές ελαστικών δαπανών κατά τη 
διάρκεια της διαπραγµατευτικής διαδικασίας, εφόσον θεωρηθεί ότι είναι 
δικαιολογηµένες. 

Τα υπουργεία δεν έχουν ακόµη τη δυνατότητα κατάρτισης προϋπολογισµών 
βασισµένων στην απόδοση  

Τα ελληνικά υπουργεία, µπορούµε να πούµε ότι σε γενικές γραµµές δεν έχουν 
ιδιαίτερα καταρτισµένο προσωπικό στις κεντρικές επιχειρησιακές µονάδες. Οι 
λειτουργικές µονάδες των υπουργείων είναι σχετικά ανεξάρτητες. Ένα από τα κλειδιά 
στην προσπάθεια για την εφαρµογή κατάρτισης προϋπολογισµών βασισµένων στην 
απόδοση θα είναι η ενίσχυση του συντονισµού στο εσωτερικό των Υπουργείων σε ό,τι 
αφορά την κατάρτιση τέτοιων προϋπολογισµών. Στην Επιθεώρηση του Προϋπολογισµού 
για την Ελλάδα που πραγµατοποιήθηκε για το έτος 2008 από τον ΟΟΣΑ 
(Hawkesworth κ.ά., 2008) προτάθηκε η ίδρυση σε κάθε Υπουργείο, υπηρεσίας µε 
αρµοδιότητα την κατάρτιση του προϋπολογισµού, την τήρηση και τον έλεγχο των 
λογιστικών στοιχείων. Σκοπός ήταν να δηµιουργηθεί µια δοµή που θα έδινε σε κάθε 
Υπουργείο το ισοδύναµο ενός εσωτερικού υπουργείου οικονοµικών το οποίο θα 
αναφερόταν απευθείας στον Υπουργό και θα επέβλεπε όλες τις λειτουργίες της 
οικονοµικής διαχείρισης που λαµβάνουν χώρα εντός του υπουργείου. 

Το προσωπικό που ασχολείται µε τη κατάρτιση του προϋπολογισµού έχει µικρή 
εµπειρία στην επιθεώρηση και αξιολόγηση προγραµµάτων. Για την εφαρµογή 
προϋπολογισµού προγραµµάτων, το προσωπικό που ασχολείται µε τον προϋπολογισµό 
θα πρέπει στο σύνολό του να αποκτήσει νέες δεξιότητες, επικεντρωµένες στην ουσία της 
διαµόρφωσης και διαχείρισης του προϋπολογισµού. Ένα µείζον θέµα που εντοπίστηκε 
κατά τη διάρκεια των σεµιναρίων που διεξήχθησαν από τον ΟΟΣΑ το 2009 υπήρξε η 
ανάγκη για πρακτικές δεξιότητες κατάρτισης προϋπολογισµών προγραµµάτων: 
καθορισµός σκοπών και στόχων των προγραµµάτων, προσδιορισµός κατάλληλων µέτρων 
για τα προγράµµατα και ανάλυση αποτελεσµάτων. 
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Μια από τις µεγαλύτερες προκλήσεις που καλείται να αντιµετωπίσει η προωθούµενη 
πρωτοβουλία της κατάρτισης προϋπολογισµών βασισµένων στην απόδοση αφορά στο να 
καταστούν ικανά τα υπουργεία να αναλάβουν την αρµοδιότητα και την ευθύνη 
λογοδοσίας για τους προϋπολογισµούς τους. Οι ελληνικές δηµόσιες υπηρεσίες έχουν 
συνηθίσει σε ενδελεχείς ελέγχους των δεδοµένων που εισάγονται για την κατάρτιση των 
προϋπολογισµών καθώς επίσης και σε αυστηρή κεντρική επίβλεψη και στο να 
επικεντρώνονται σε εκ των υστέρων ελέγχους της νοµιµότητας και ορθότητας των 
δαπανών. Η εφαρµογή προϋπολογισµών βασισµένων στην απόδοση θα απαιτήσει 
µεγαλύτερη εκχώρηση αρµοδιοτήτων εκ µέρους του Υπουργείου Οικονοµικών, 
κατάθεση προτάσεων επί του προϋπολογισµού εκ µέρους των υπουργείων για τη 
χρηµατοδότηση βασικών προγραµµάτων και αυξηµένη ευελιξία στη χρήση των 
κατανεµηµένων πιστώσεων σε επίπεδο υπουργείου αλλά και προγράµµατος/δράσης. 
Η αυξηµένη ευελιξία θα πρέπει να αναπτυχθεί παράλληλα µε αυξηµένη λογοδοσία των 
υπουργείων σε ό,τι αφορά στα αποτελέσµατα του προϋπολογισµού. Μια ιδέα που 
βρίσκεται υπό σκέψη είναι να παρασχεθεί αυξηµένη ευελιξία στις µεταβιβάσεις, υπό την 
προϋπόθεση ότι τα υπουργεία θα είναι σε θέση να επιδείξουν ικανότητα λογιστικής 
διαχείρισης και ελέγχου των µακροπρόθεσµων αποτελεσµάτων. 

Συστάσεις 

• Σύσταση 1: Επέκταση των διαδικασιών από πάνω προς τα κάτω σε ό,τι αφορά 
στην προπαρασκευαστική φάση κατάρτισης του προϋπολογισµού και 
εξορθολογισµός της χρήσης οικονοµικών προβλέψεων. Ανάπτυξη 
µακροπρόθεσµου οικονοµικού και δηµοσιονοµικού πλαισίου για τον 
προϋπολογισµό. 

• Σύσταση 2: Προτεραιότητα στην εισαγωγή προϋπολογισµού προγραµµάτων και 
εστίαση σε στόχους πολιτικής, στο πλαίσιο του ήδη προωθούµενου 
εκσυγχρονισµού της διαδικασίας κατάρτισης προϋπολογισµών. Αλλαγή του 
υφιστάµενου συστήµατος ταξινόµησης του προϋπολογισµού σύµφωνα µε τα 
διεθνή πρότυπα. 

• Σύσταση 3: Ενίσχυση της αυτονοµίας και λογοδοσίας των υπουργείων στο 
πλαίσιο της αυξηµένης χρήσης διαδικασιών κατάρτισης του προϋπολογισµού µε 
φορά από πάνω προς τα κάτω. Μεταφορά της κύριας αρµοδιότητας εκτέλεσης 
του προϋπολογισµού στις υπηρεσιακές µονάδες που πραγµατοποιούν τις δαπάνες, 
χωρίς να τίθεται σε κίνδυνο η συνολική στρατηγική εξουσία του Κέντρου 
∆ιακυβέρνησης. Ταυτόχρονη διασφάλιση της ανάθεσης αρµοδιότητας για την 
επίβλεψη επί των µεταρρυθµίσεων σε φορείς του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης. 
Ανάπτυξη ικανότητας για αποκεντρωµένη δηµοσιονοµική αρµοδιότητα και 
ευθύνη. 

• Σύσταση 4: Θέσπιση εις βάθος διαλόγου για τη µεταρρύθµιση του ελέγχου και 
των επιπέδων λογοδοσίας, ο οποίος θα φέρει σε επαφή όλους τους 
εµπλεκόµενους δρώντες – και ιδιαίτερα το Υπουργείο Οικονοµικών, το 
Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης, το 
Ελεγκτικό Συνέδριο και τη Βουλή. 

• Σύσταση 5: Ενίσχυση της ικανότητας του Γενικού Λογιστηρίου του Κράτους 
στη διεξαγωγή εκ των προτέρων και εκ των υστέρων δηµοσιονοµικών ελέγχων µε 
όρους αποδοτικότητας (value for money). 
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• Σύσταση 6: Περαιτέρω ενδυνάµωση του ρόλου της Βουλής στον έλεγχο των 
λογαριασµών της γενικής κυβέρνησης και του δηµόσιου τοµέα. Ενίσχυση των 
αναλυτικών και διερευνητικών δυνατοτήτων της.  
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Κεφάλαιο 5 
 

∆ιαµόρφωση και εφαρµογή πολιτικής 

Το παρόν κεφάλαιο περιγράφει τη διαδικασία χάραξης πολιτικής στην Ελλάδα. 
Επικεντρώνεται στις πρόσφατες προσπάθειες βελτίωσης της ποιότητας και της συνοχής της 
διαδικασίας χάραξης πολιτικής, εντοπίζοντας τους τοµείς όπου είναι αναγκαία περαιτέρω 
µεταρρύθµιση και ανάπτυξη. Επίσης καταλήγει σε επτά συστάσεις για τη βελτίωση της 
διαδικασίας χάραξης πολιτικής στην Ελλάδα.  
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Σύνοψη ευρηµάτων 

Η διαδικασία χάραξης πολιτικής συχνά περιορίζεται στη δηµιουργία νέων 
κανονισµών και αγνοεί σε µεγάλο βαθµό την εφαρµογή 

Οι νέοι κανονισµοί αποτελούν το µεγαλύτερο µέρος των τελικών αποτελεσµάτων 
των Υπουργείων 

Υπάρχουν τέσσερις κατηγορίες κυβερνητικών κανονισµών στην Ελλάδα: 

• Πρωτογενείς Νόµοι, οι οποίοι παρουσιάζονται πρώτα ως σχέδια νόµου από τους 
Υπουργούς, ενίοτε τροποποιούνται και υιοθετούνται από το Κοινοβούλιο, 
αποστέλλονται στον Πρόεδρο της ∆ηµοκρατίας προς έκδοση και δηµοσιεύονται 
στην Εφηµερίδα της Κυβέρνησης. 

• Προεδρικά ∆ιατάγµατα, τα οποία εκδίδονται µετά από πρόταση του αρµόδιου 
Υπουργού, αφού πρώτα το προσχέδιο τους ελεγχθεί από το Συµβούλιο 
Επικρατείας. Και αυτά δηµοσιεύονται στην Εφηµερίδα της Κυβερνήσης. 

• Υπουργικές Αποφάσεις ή κανονιστικά διατάγµατα που εκδίδονται από τους 
αρµοδίους Υπουργούς υπό την προϋπόθεση της ακόλουθης επικύρωσης από το 
Κοινοβούλιο. 

• Οι δήµοι και οι περιφέρειες, τέλος προχωρούν στην έκδοση κατώτερων 
κανονισµών, που περιγράφονται ως Αποφάσεις. 

Επιπρόσθετα, τα µέλη της Κυβέρνησης, συµπεριλαµβανοµένου του Πρωθυπουργού, 
θέτουν στόχους πολιτικής και συστάσεις µέσω εγκυκλίων, οι οποίες δεν είναι νοµικά 
δεσµευτικές αλλά αποτελούν µία µορφή «ελαστικού δικαίου». 

Ο όγκος της νοµοθεσίας έχει αυξηθεί ραγδαία στην αρχή του αιώνα λόγω του 
προσφάτως θεσπισµένου δικαιώµατος της τοπικής αυτοδιοίκησης να εκδίδει 
κανονισµούς (χάρη στην µεταρρύθµιση του 1997 µε τον «Καποδίστρια» που αύξησε την 
αυτονοµία της) και σε µικρότερο βαθµό λόγω της πληθώρας υπουργικών αποφάσεων. Τα 
τελευταία χρόνια ο όγκος νοµοθετικών κειµένων έχει σταθεροποιηθεί σε υψηλά επίπεδα 
(βλ. Σχήµα 5.1). 

Η χάραξη πολιτικής επιδεικνύει µία ισχυρή απόκλιση υπέρ των νοµοθετικών 
παρεµβάσεων (ΟOΣΑ, 2009). Η κατάσταση αυτή επιβεβαιώνεται από την ανάλυση του 
είδους των εκροών που παράγουν τα Υπουργεία. Οι Γενικές ∆ιευθύνσεις µε εκτελεστικές 
αρµοδιότητες εκδίδουν ένα φάσµα εγγράφων τα οποία αποτελούν τις ενδιάµεσες (έρευνα, 
ενηµέρωση, εκτιµήσεις) ή τις τελικές (σχέδια δράσης, πληροφόρηση προς το κοινό η τις 
επιχειρήσεις, κανονισµοί) εκροές τους. Όπως φαίνεται στο Σχήµα 5.2, οι κανονισµοί 
αποτελούν τη µερίδα του λέοντος των εκροών της Κεντρικής ∆ιοίκησης. 
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Σχήµα 5.1. Αριθµός ρυθµίσεων που εκδόθηκαν από το 1995 

 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης & Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Σχήµα 5.2. Εκροές Γενικών ∆ιευθύνσεων για το 2010 

 

Σηµείωση: Το σχήµα καλύπτει τις εκροές των Γενικών ∆ιευθύνσεων µε εκτελεστικές 
αρµοδιότητες και ως εκ τούτου δεν αναφέρεται στις εκροές Γενικών ∆ιευθύνσεων µε 
υποστηρικτικές αρµοδιότητες. 

Πηγή: Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

Πολλά φιλόδοξα µέτρα και σχέδια έχουν υιοθετηθεί αλλά δεν έχουν ποτέ 
εφαρµοστεί. 

Ενώ σχεδόν 8.000 αποφάσεις κανονιστικού χαρακτήρα υιοθετούνται κάθε χρόνο από 
την κεντρική Κυβέρνηση, εντούτοις η εφαρµογή τους αποτελεί παραδοσιακά ένα πεδίο 
αδυναµίας, ειδικότερα όταν πρόκειται για σηµαντικά µέτρα που αφορούν στο συντονισµό 
των διαφορετικών φορέων της Κεντρικής ∆ιοίκησης. 
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Η Ελλάδα βρίθει παραδειγµάτων αδυναµίας εφαρµογής φιλόδοξων µεταρρυθµίσεων. 
Η µεταρρύθµιση του συστήµατος παροχής υπηρεσιών υγείας της δεκαετίας του 
΄80 χαιρετίστηκε οµόφωνα ως ένα τεράστιο βήµα προς τον εκσυγχρονισµό του 
συστήµατος υγείας της χώρας, αλλά κάποια από τα πιο σηµαντικά του στοιχεία ποτέ δεν 
εφαρµόστηκαν, συµπεριλαµβανοµένου του οικογενειακού γιατρού και των αστικών 
κέντρων υγείας (ΟΟΣΑ, 2009j). Πιο πρόσφατα, το 2003, µε το µεταρρυθµιστικό 
πρόγραµµα Ξενοκράτης σχεδιάστηκε µία φιλόδοξη επανεξέταση στην ικανότητα της 
χώρας να προλαµβάνει, να αµβλύνει και να ανταποκρίνεται σε σηµαντικούς κινδύνους, 
από φυσικές καταστροφές έως πανδηµίες. Η µεταρρύθµιση θα πραγµατοποιείτο µέσω 
11 τοµεακών σχεδίων. ∆υστυχώς το σχέδιο δεν προέβλεπε κάποιον µηχανισµό 
αναφορών ή ελέγχου για την παρακολούθηση της πορείας αυτών των σχεδίων. Κατά 
συνέπεια ποτέ δεν κατέστη πλήρως λειτουργικό (ΟΟΣΑ, 2009). 

Μέχρι ενός βαθµού, το Επιχειρησιακό Πρόγραµµα (Ε.Π.) «∆ιοικητική 
Μεταρρύθµιση 2007-2013» που αναπτύχθηκε εντός του πλαισίου και υλοποιείται µε τη 
συνδροµή του Ευρωπαϊκού Κοινωνικού Ταµείου, αποτελεί µία ακόµα περίπτωση που 
σηµατοδοτεί τις δοµικές ανεπάρκειες της εφαρµογής δηµοσίων πολιτικών στην Ελλάδα. 
Το Ε.Π. επιχειρεί να αντιµετωπίσει αρκετές από τις βασικές προκλήσεις που 
παρουσιάζονται στην παρούσα έκθεση, µε σηµαντικότατη τέτοια πρόκληση την ανάγκη 
µεταρρύθµισης του θεσµικού περιβάλλοντος της δηµόσιας διοίκησης έτσι ώστε να 
αξιοποιούνται οι διαθέσιµοι πόροι αποτελεσµατικότερα και αποδοτικότερα. Επίσης θέτει 
ρυθµίσεις υλοποίησης των επιχειρησιακών προγραµµάτων του Εθνικού Στρατηγικού 
Πλαισίου Αναφοράς, µε έµφαση στον προσδιορισµό των αρχών που θα είναι υπεύθυνες 
για το συντονισµό, τη διαχείριση και τον έλεγχο των προγραµµάτων.  

Οι ρυθµίσεις του Ε.Π. περιορίζονται ουσιαστικά στις διοικητικές διαδικασίες του 
συντονισµού και της διαχείρισης. ∆εν προσδιορίζονται συγκεκριµένοι µεσοπρόθεσµοι 
στόχοι, δεν ορίζονται κριτήρια αξιολόγησης της διαδικασίας εφαρµογής και παράλληλα 
δεν υπάρχουν προβλέψεις σχετικά µε τους πόρους (οικονοµικούς, υλικούς, ανθρώπινους, 
πληροφόρηση) που απαιτούνται για την εφαρµογή τους. ∆εν υπάρχει ακριβής 
προσδιορισµός αλλά ούτε και ακριβής χρονολογική σειρά των διαφόρων ενεργειών 
εφαρµογής. Αυτό αποδίδεται, σε µεγάλο βαθµό, στην έλλειψη µιας σαφώς 
προσδιορισµένης στρατηγικής που να θέτει το όραµα που θα διαπνέει το 
µεταρρυθµιστικό πρόγραµµα.  

Πλαίσιο 5.1. Ο κύκλος διακυβέρνησης µέσω πολιτικών και νοµοθέτησης 

Η αποτελεσµατική διακυβέρνηση µέσω πολιτικών και νοµοθέτησης απαιτεί το συντονισµό 
δράσεων, από το σχεδιασµό και την ανάπτυξη πολιτικών και κανόνων µέχρι την υλοποίηση και 
την εφαρµογή, κλείνοντας τον κύκλο µε την παρακολούθηση και την αξιολόγηση, από τις 
οποίες παρέχεται η ενηµέρωση για την αναγκαιότητα σχεδιασµού νέων πολιτικών και 
κανονισµών και της προσαρµογής των υπαρχουσών πολιτικών και κανονισµών. 
Η διακυβέρνηση πρέπει να εκλαµβάνεται ως µία δυναµική και συνεχής διαδικασία. 

Για να συµβεί αυτό, πρέπει να επιτευχθούν πολλές και διαφορετικές λειτουργίες και να 
εµπλακούν πλήρως πολλά και διαφορετικά θεσµικά όργανα. Η συνοχή δεν αποτελεί ζήτηµα 
διαδικασίας αλλά ζήτηµα θεσµικών οργάνων. Πώς πρέπει να αλληλεπιδράσουν; Ποια είναι 
τα κενά; Ποιες είναι οι αδυναµίες; 
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Πλαίσιο 5.1. Ο κύκλος διακυβέρνησης µέσω πολιτικών και νοµοθέτησης (συνέχεια) 

Η επίτευξη αποτελεσµατικής διακυβέρνησης µέσω πολιτικών και νοµοθέτησης απαιτεί 
ιδιαίτερη προσοχή σε έναν αριθµό θεµάτων: 

• Συνολική ηγεσία και επίβλεψη από την πλευρά του Κέντρου ∆ιακυβέρνησης. 

• Αλλαγή κουλτούρας εκ µέρους της διοίκησης και ενίσχυση των ικανοτήτων. 

• Ανάγκη να εµπλακούν όλοι οι δρώντες της ∆ιοίκησης και του ευρύτερου δηµόσιου 
τοµέα. 

• Εξισορρόπηση των εισροών που προέρχονται από όλα τα ενδιαφερόµενα µέρη, του 
δηµοσίου και του ιδιωτικού τοµέα. 

• Ενσωµάτωση της διεθνούς διάστασης της διακυβέρνησης και – για τα κράτη µέλη της 
Ε. Ε. – της ευρωπαϊκής προοπτικής. 

Τα κράτη συχνά αποτυγχάνουν στη δηµιουργία ισχυρών διασυνδέσεων ανάµεσα στις 
φάσεις του σχεδιασµού, της εφαρµογής, του ελέγχου και της αξιολόγησης των δηµοσίων 
πολιτικών. Σχεδόν όλες οι χώρες έχουν αρχές, πρότυπα, διαδικασίες, κριτήρια και µηχανισµούς 
για την αποτελεσµατική προετοιµασία των πολιτικών και κανονισµών (εκ των προτέρων 
αξιολόγηση επιπτώσεων των νέων προτάσεων). Εντούτοις υπάρχει µια σηµαντική εργασία, 
όσον αφορά την αντιµετώπιση των προβληµάτων, το συντονισµό και την εποπτεία, προκειµένου 
να εξασφαλισθεί ότι αυτές οι αρχές και οι διαδικασίες εφαρµόζονται, πριν ληφθεί µία τελική 
απόφαση σχετικά µε το αν θα προχωρήσει ένα σχέδιο πρότασης. 

Η εκ των υστέρων αξιολόγηση έχει παρατηρηθεί ότι αποτελεί τον αδύναµο κρίκο στον 
κύκλο διακυβέρνησης σε όλα τα κράτη µέλη του ΟΟΣΑ. Όµως η αξιολόγηση της προόδου και 
των αποτελεσµάτων πρέπει να γίνεται έτσι ώστε να εξασφαλισθεί ότι η διακυβέρνηση 
ανταποκρίνεται στις υποσχέσεις της και να τροφοδοτεί µε τις απαραίτητες πληροφορίες το 
επόµενο στάδιο του κύκλου χάραξης πολιτικής. Αυτό προϋποθέτει την αξιολόγηση κάθε µιας 
πολιτικής και κανονισµού ξεχωριστά αλλά και την αξιολόγηση των ευρύτερων αποτελεσµάτων 
των πολιτικών. 

Προκειµένου η αξιολόγηση να είναι καλά αιτιολογηµένη, απαιτούνται επίσης µέτρα 
µέτρησης της απόδοσης. Αυτά τα µέτρα βρίσκονται σε αρχικό στάδιο ανάπτυξης στα κράτη 
µέλη του ΟΟΣΑ. 

Η καλύτερη τοποθέτηση των θεσµικών οργάνων αξιολόγησης ποικίλει ανάλογα µε τη χώρα 
(και ανάλογα µε τη φύση της αξιολόγησης). Τα περισσότερα κράτη δεν έχουν αποδώσει αυτή τη 
λειτουργία σε ένα συγκεκριµένο σώµα. Ενδέχεται να είναι χρήσιµη η απόδοση αυτού του 
καθήκοντος να γίνει σε ήδη υπάρχοντες θεσµούς όπως τα γραφεία ελέγχου (τα οποία ελέγχουν 
ήδη την αποδοτικότητα και την αποτελεσµατικότητα των κυβερνητικών δαπανών). 

Πηγή: OECD Public Governance Reviews, ΟΟΣΑ (2011), Regulatory Policy and Governance: Supporting 
Economic Growth and Serving the Public Interest, εκδόσεις ΟΟΣΑ, Παρίσι, 
http://dx.doi.org/10.1787/9789264116573-en. 

Το Σχήµα 5.3 δείχνει πώς τα διαφορετικά µέρη του κύκλου πολιτικής διαµορφώνουν 
ένα συνεχές κύκλωµα. 
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Σχήµα 5.3. Κύκλος διακυβέρνησης της διαδικασίας χάραξης πολιτικής  
και του ρυθµιστικού σχεδιασµού 

 

Η διαδικασία χάραξης πολιτικής και η νοµοπαρασκευαστική διαδικασία δεν έχουν 
συνοχή στην Ελλάδα 

Αυτό αποτέλεσε σηµαντικό εύρηµα του δεύτερου κεφαλαίου σχετικά µε τη 
γενικότερη οργάνωση της Κεντρικής Κυβέρνησης. ∆εν υπάρχουν στοιχεία για την 
ύπαρξη κοινής συλλογικής προσέγγισης από τα υπουργεία σχετικά µε την ανάπτυξη και 
εφαρµογή πολιτικών και κανονισµών. Η απουσία κοινών αρχών και διαδικασιών σχετικά 
µε την ευθύνη νοµοθέτησης ενισχύει µία κατακερµατισµένη πορεία στην ανάπτυξη 
πολιτικών. Υπάρχει ελάχιστη οριζόντια συνεργασία και καθόλου αναφορές για 
«ενοποιηµένη» ή «συνολική» προσέγγιση όσον αφορά την ανάπτυξη και εφαρµογή 
πολιτικών προς το εθνικό συµφέρον της Ελλάδας. Το κάθε υπουργείο επικεντρώνεται 
στην προώθηση των εργασιών σε δικές του προτεραιότητες χωρίς καµία αναφορά στο 
πώς αυτές εντάσσονται σε κάποιο ευρύτερο πρόγραµµα ή σε συνέργεια µε το 
προωθούµενο έργο σε άλλα τµήµατα της κυβέρνησης.  

Η κατάσταση φαίνεται να επιβαρύνεται περαιτέρω από τον πολλαπλό 
κατακερµατισµό αρµοδιοτήτων µεταξύ των φορέων που έχουν την ευθύνη ανάπτυξης του 
νοµοθετικού πλαισίου. Ως συνέπεια των ανεπαρκών οριζόντιων µηχανισµών 
συντονισµού (βλ. Κεφάλαιο 2), οι νόµοι και οι κανονισµοί καθιερώνονται µόνο µέσα 
στα υπάρχοντα νοµικά πρόσωπα και στους παραδοσιακούς τοµείς ενώ γίνεται µία 
πολύ περιορισµένη προσπάθεια να εξασφαλιστεί οριζόντια συνοχή. Κατά αυτόν τον 
τρόπο αποτελεί πρόκληση η διατοµεακή επισκόπηση των συνεπειών του κανονιστικού 
πλαισίου ως ενιαίου συνόλου, ενώ αντιθέτως αυτή η κατάσταση οδηγεί σε µία 
αποσπασµατική θέσπιση των κανονισµών.  
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Η πολυπλοκότητα και ο κατακερµατισµός των κανονισµών επιδεινώνεται από τις 
περιορισµένες νοµικές γνώσεις των δηµοσίων υπαλλήλων παράλληλα µε την 
περιορισµένη τεχνογνωσία σχετικά µε τη θέσπιση κανονιστικών διατάξεων. Επιπλέον οι 
ανακρίβειες και οι αντιθέσεις που προκύπτουν από το κατακερµατισµένο νοµικό και 
κανονιστικό πλαίσιο παράλληλα µε την έλλειψη κωδικοποίησης και την ύπαρξη 
πεπαλαιωµένων κανονιστικών διατάξεων (οι οποίες δεν προσαρµόστηκαν ποτέ στην 
πρόοδο των νέων τεχνολογιών) αποτελούν επιπρόσθετα ζητήµατα που απαιτούν την 
προσοχή της ελληνικής Κυβέρνησης ως µέρος της προσπάθειας ανάπτυξης ενός 
σύγχρονου νοµικού πλαισίου. 

Οι κυβερνητικές πρωτοβουλίες για τη βελτίωση της ποιότητας της διαδικασίας 
χάραξης πολιτικής και της νοµοπαρασκευαστικής διαδικασίας υπήρξαν 
αξιόλογες, αλλά παραµένουν πολύ επιφανειακές 

∆ιαδοχικές ελληνικές κυβερνήσεις έκαναν προκαταρτικά βήµατα µε σκοπό τη 
βελτίωση της ποιότητας και της συνοχής της διαδικασίας χάραξης πολιτικής µέσω της 
διαχείρισης της απόδοσης της γενικής κυβέρνησης και την ηµερησία διάταξη για την 
Καλύτερη Νοµοθέτηση (βλ. τον πίνακα 5.1 για µία σύνθεση των µέτρων που 
εφαρµόστηκαν σε αυτό το πεδίο στη διάρκεια των τελευταίων δυο δεκαετιών). ∆υστυχώς 
αυτές οι προσπάθειες υποσκελίζονται από τις ανεπάρκειες που προσπαθούν να 
αντιµετωπίσουν, δηλαδή, της έλλειψης συντονισµού στην ανάπτυξη της πολιτικής, της 
ακατάλληλης εφαρµογής και µίας στενά νοµικής προσέγγισης στη διαµόρφωση 
πολιτικής. Ωστόσο, έχουν επίσης προετοιµάσει το έδαφος για πιο φιλόδοξες 
µεταρρυθµίσεις στην παρούσα συγκυρία.  

Η µεταρρύθµιση προς τη διοίκηση απόδοσης δεν έχει οδηγήσει στα αναµενόµενα 
αποτελέσµατα, επειδή εν µέρει δεν έχει ακόµα συνδεθεί µε τον προϋπολογισµό και 
τη στρατηγική διοίκησης του προσωπικού 

Η διοίκηση απόδοσης εισήχθη στο δηµόσιο τοµέα µε το νόµο 3230/2004. Βάσει 
αυτής καθίσταται υποχρεωτική η ετήσια θέσπιση σκοπών και στόχων, η υιοθέτηση 
δεικτών µέτρησης απόδοσης και η δηµιουργία «µονάδων ποιότητας και 
αποτελεσµατικότητας» σε όλα τα επίπεδα της Κυβέρνησης. Ο νόµος απαιτούσε από τα 
υπουργεία να καταθέτουν ετησίως τις προβλέψεις τους σχετικά µε την απόδοση για το 
επόµενο έτος στο Υπουργείο Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής 
∆ιακυβέρνησης (πλέον Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής 
∆ιακυβέρνησης). Ο νόµος αποσκοπούσε στην αναβάθµιση της συνολικής στρατηγικής 
και διαχειριστικής επιχειρησιακής αποτελεσµατικότητας. Ο µηχανισµός υποτίθεται ότι 
θα παρείχε τόσο έναν τρόπο µέτρησης της αποτελεσµατικότητας και της αποδοτικότητας 
των δηµοσίων υπηρεσιών, όσο και ένα σύστηµα διαχείρισης µέσω στόχων για την 
δηµόσια διοίκηση. 

Παρά τον αρχικό δισταγµό κάποιων υπουργείων, ο νόµος εφαρµόστηκε αρκετά 
καλά – τουλάχιστον τυπικά. Τέθηκαν γενικοί και ειδικοί δείκτες µέτρησης απόδοσης 
µέσω υπουργικών αποφάσεων για 9 υπουργεία, 13 περιφέρειες και 4 άλλους δηµόσιους 
οργανισµούς (π.χ. Σώµα Επιθεώρησης Εργασίας και Εθνικό Κέντρο ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης 
και Τοπικής Αυτοδιοίκησης) όπως και για 10 νοµαρχίες (µετά από διαβούλευση µε την 
Ένωση Περιφερειών Ελλάδας). Μονάδες ποιότητας και αποτελεσµατικότητας 
δηµιουργήθηκαν σε 14 υπουργεία και σε όλες τις περιφέρειες. Εκδόθηκαν τέσσερις 
εφαρµοστικές εγκύκλιοι σχετικά µε την εισαγωγή της διοίκησης µέσω στόχων στη 
δηµόσια διοίκηση, µε κατευθυντήριες γραµµές σχετικά µε τη µεθοδολογία της 
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κατάρτισης των δεικτών µέτρησης απόδοσης, µε κατευθυντήριες γραµµές για το 
στρατηγικό σχεδιασµό και τις διαδικασίες αναφορών και επίσης διοργανώθηκε µια σειρά 
σχετικών σεµιναρίων από το Ινστιτούτο Επιµόρφωσης. Ο νόµος 2839/2007 επίσης 
εισήγαγε τα ανωτέρω µέτρα στους δήµους, χωρίς όµως να υπάρξει πρακτική εφαρµογή. 

Πίνακας 5.1.  Ορόσηµα για την ανάπτυξη πολιτικών για την καλή Νοµοθέτηση στην Ελλάδα  

1994 Απαραίτητη προϋπόθεση για την στελέχωση του δηµοσίου τοµέα, οι διαγωνιστικές διαδικασίες 
Αποκέντρωση των κυβερνητικών αρµοδιοτήτων 
Εναρµόνιση της διαδικασίας χάραξης πολιτικής στην Ελλάδα µε τις αντίστοιχες σε επίπεδο ΕΕ 

1996 Προώθηση διαχειριστικής αυτονοµίας µέσω της τροποποίησης του νοµικού πλαισίου των δηµοσίων επιχειρήσεων 
∆ηµιουργία «Χάρτη του Πολίτη» για τις δηµόσιες υπηρεσίες 

1998 Αποκέντρωση 139 αρµοδιοτήτων από την Κεντρική Κυβέρνηση στις 13 περιφέρεις 
Θεσµοθέτηση του Συνηγόρου του Πολίτη για να αποδέχεται αναφορές των πολιτών αναφορικά µε τις  
δηµόσιες υπηρεσίες και να διενεργεί τις απαραίτητες ανακρίσεις 

2002 Σχέδιο νόµου σχετικά µε την κανονιστική µεταρρύθµιση από επιτροπή µε πρόεδρο τον Αντιπρόεδρο του 
Συµβουλίου της Επικρατείας, το οποίο δεν κατετέθη προς ψήφιση 

2004 Σχέδιο νόµου για την ποιότητα της νοµοθεσίας, το οποίο δεν κατετέθη προς ψήφιση 
2005 ∆εύτερο σχέδιο νόµου για την κανονιστική µεταρρύθµιση, το οποίο αν και συζητήθηκε δύο φορές και έγινε 

αποδεκτό από κυβερνητική επιτροπή, τελικά δεν κατετέθη προς ψήφιση 
2006 Εγκύκλιος του Πρωθυπουργού µε την οποία εισάγεται η προϋπόθεση όλοι οι νέοι νόµοι να συνοδεύονται από 

έκθεση αξιολόγησης κανονιστικών επιπτώσεων 
2007 Υιοθέτηση του στόχου για µείωση των διοικητικών βαρών κατά 25% µέχρι το 2013 

Θεσµοθέτηση της Επιτροπής για την Καλή Νοµοθέτηση για την εφαρµογή της εγκυκλίου του 2006 και  
την αξιολόγηση των επιπτώσεων 

2009 Όλα τα σχέδια ρυθµίσεων αναρτώνται στην ιστοσελίδα www.opengov.gr για διαβούλευση 
∆ηµιουργία Γραφείου Εποπτείας της Καλής Νοµοθέτησης στη Γενική Γραµµατεία της Κυβέρνησης και  
Μονάδων Συντονισµού (Τεκµηρίωσης) σε κάθε Υπουργείο 

2010 Ενσωµάτωση της Ευρωπαϊκής Οδηγίας για τις «Υπηρεσίες» στο εθνικό δίκαιο (νόµος 3848/2010) 
Απλοποίηση των διοικητικών διαδικασιών για έναρξη επιχείρησης (επιχειρησιακά µέτρα είναι αναγκαία έτσι  
ώστε ο Νόµος 3853/2010 να καταστεί λειτουργικός) 
Τροποποίηση του Κανονισµού της Βουλής σύµφωνα µε την οποία κάθε πρόταση νόµου – νοµοσχέδιο  
πρέπει να συνοδεύεται από ανάλυση κανονιστικών επιπτώσεων και έκθεση διαβούλευσης 
Νοµοσχέδιο για την κωδικοποίηση και την ηλεκτρονική διαδικασία νοµοθέτησης που έχει εγκριθεί από το  
Υπουργικό Συµβούλιο, που έχει υποβληθεί για διαβούλευση, αλλά ακόµα δεν κατετέθη προς ψήφιση 
Υποχρεωτική ανάρτηση στο ∆ιαδίκτυο όλων των κυβερνητικών αποφάσεων, των αποφάσεων των οργάνων  
της Τοπικής Αυτοδιοίκησης και όλων των φορέων της δηµόσιας διοίκησης, συµπεριλαµβανοµένης  
της δέσµευσης κονδυλίων και των αποφάσεων σχετικών µε οικονοµικά ζητήµατα («∆ιαύγεια», νόµος 3861/2010) 

2011 Πρόκειται να κατατεθεί στο Κοινοβούλιο το σχέδιο νόµου για την Καλή Νοµοθέτηση, δεν έχει ακόµα κατατεθεί 

Φαίνεται ωστόσο ότι, στην πράξη, η απόδοση αυτών των µέτρων ήταν σε µεγάλο 
βαθµό αποσυνδεµένη από τις πραγµατικές λειτουργίες των Υπουργείων και υπερβολικά 
επιφανειακή για να επιφέρει κάποια σηµαντική αλλαγή. Σε κάποια υπουργεία 
(πχ Παιδείας) οι δείκτες µέτρησης αποτελεσµάτων εισήχθησαν δια νόµου, όµως η 
πραγµατική εφαρµογή – στην καλύτερη περίπτωση – µπορεί να χαρακτηρισθεί µερική. 
Συνολικά, οι δείκτες και οι στόχοι απλά ενσωµατώθηκαν στο διοικητικό σύστηµα των 
επίσηµων προδιαγραφών, ή σύµφωνα µε την ορολογία που χρησιµοποιήθηκε από την κα 
Σπανού το 2008, στη «γραφειοκρατική – νοµική κουλτούρα των προτύπων εκτέλεσης». 

Παράδειγµα της τάσης του σχεδιασµού µεταρρυθµίσεων µε αποσπασµατικό τρόπο 
(και άρα αναποτελεσµατικό) αποτελεί η µετάβαση προς ένα προϋπολογισµό 
προγραµµάτων (βλ. Κεφάλαιο 4), η οποία διενεργήθηκε παράλληλα και χωρίς καµία 
διασύνδεση µε την εισαγωγή της διοίκησης απόδοσης. Εντούτοις το υπάρχον σύστηµα 
και οι υπάρχουσες δοµές διοίκησης απόδοσης είναι επί του παρόντος υπό αναθεώρηση 
προκειµένου να υποστηριχθεί: 
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• το νέο πλαίσιο για την κατάρτιση και την εκτέλεση του προϋπολογισµού, που θα 
συνδέει τον στρατηγικό προγραµµατισµό (τριετή και ετήσιο) και την αξιολόγηση 
απόδοσης µε τον οικονοµικό προγραµµατισµό και την κατανοµή πόρων, και 

• η αξιολόγηση της απόδοσης του ανθρώπινου δυναµικού που απασχολείται στο 
δηµόσιο τοµέα. 

Παρά την εισαγωγή της αξιολόγησης κανονιστικών επιπτώσεων, ο στόχος της 
χάραξης πολιτικής η οποία θα βασίζεται στην τεκµηρίωση βρίσκεται ακόµα 
µακριά 

Μια εξέλιξη ορόσηµο, των προσπαθειών της ελληνικής Κυβέρνησης να εισαγάγει και 
να εφαρµόσει µία συνεκτική πολιτική για την κατάρτιση κανονισµών, υπήρξε η έκδοση, 
τον Ιούλιο του 2006 (είχαν προηγηθεί προσπάθειες το 2004 και το 2005), της εγκυκλίου 
του Πρωθυπουργού «Νοµοθετική πολιτική και αξιολόγηση ποιότητας και 
αποτελεσµατικότητας νοµοθετικών και κανονιστικών ρυθµίσεων». 

Η εγκύκλιος υιοθέτησε µια ευρεία και φιλόδοξη προσέγγιση προς την κανονιστική 
πολιτική. Αναφερόταν στις «Αρχές του ΟΟΣΑ για την ποιότητα των κανονιστικών 
ρυθµίσεων» και τη «∆ιοργανική Συµφωνία για την βελτίωση της νοµοθεσίας» της ΕΕ. 
Έδινε έµφαση στην αξιολόγηση των κανονιστικών επιπτώσεων, στην απλοποίηση της 
νοµοθεσίας (δια µέσου εργαλείων όπως η κωδικοποίηση) στις προσπάθειες µείωσης των 
διοικητικών βαρών καθώς και στην αποτελεσµατική ενσωµάτωση της κοινοτικής 
νοµοθεσίας. Εισήγαγε για πρώτη φορά την έννοια της καλύτερης νοµοθέτησης σε ένα 
νοµικό κείµενο. Ένας από τους βασικούς της στόχους ήταν η βελτίωση της ποιότητας και 
της συνοχής της νοµοπαρασκευαστικής διαδικασίας δια µέσου της αξιολόγησης των 
κανονιστικών επιπτώσεων και άλλων κανονιστικών εργαλείων. 

Επειδή οι εγκύκλιοι στην Ελλάδα δεν είναι δεσµευτικές, η εγκύκλιος του 2006 δεν 
άλλαξε, από µόνη της, την προσέγγιση των υπουργείων προς τις κανονιστικές ρυθµίσεις. 
Εντούτοις, την εγκύκλιο αυτή ακολούθησε µία σειρά θετικών εξελίξεων, όπως κυρίως οι 
αξιοσηµείωτες αλλαγές στον Κανονισµό της Βουλής το 2010, δια των οποίων κατέστη 
υποχρεωτικό οι προτάσεις νόµου να συνοδεύονται από έκθεση αξιολόγησης 
κανονιστικών επιπτώσεων και έκθεση διαβούλευσης. Το Υπουργείο Εσωτερικών, 
Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης παρείχε υποστηρικτικά έγγραφα για τα 
υπουργεία (πρότυπο έκθεσης κανονιστικών επιπτώσεων και κατευθυντήριες γραµµές). 

Αποτέλεσµα των παραπάνω ήταν ή παραγωγή ενός σηµαντικού αριθµού εκθέσεων 
αξιολόγησης κανονιστικών επιπτώσεων το 2010 (48 από τους 68 νόµους που 
κατατέθηκαν στο Κοινοβούλιο συνοδεύονταν από τη σχετική έκθεση. Τα αποτελέσµατα 
ήταν ανάµικτα. Ενώ κάποιες εκθέσεις αξιολόγησης κανονιστικών επιπτώσεων είναι 
αρκετά υψηλής ποιότητας, οι περισσότερες είναι περιορισµένες ως προς το 
αντικείµενό τους και παρουσιάζουν έκδηλα έλλειψη εµπειρογνωµοσύνης και 
στοιχείων. Προς το παρόν τα περισσότερα υπουργεία δεν διαθέτουν επαρκώς 
καταρτισµένο ανθρώπινο δυναµικό για την ανάπτυξη υψηλής ποιότητας εκθέσεων 
αξιολόγησης επιπτώσεων. Επιπρόσθετα, λόγω της έλλειψης εκτενών, αξιόπιστων και 
εύκολα προσβάσιµων βάσεων δεδοµένων σχετικά µε τα κοινωνικά, οικονοµικά και 
περιβαλλοντικά ζητήµατα και τα αποτελέσµατα από τις εφαρµοζόµενες πολιτικές, η 
πραγµατική ενηµέρωση που είναι διαθέσιµη στο προσωπικό των υπουργείων είναι συχνά 
πολύ περιορισµένη για να τους επιτρέψει να προχωρήσουν σε µία ρεαλιστική αξιολόγηση 
των κανονιστικών επιπτώσεων. Μέχρι το τέλος του 2010 µόλις το ένα τρίτο των 
εκθέσεων κανονιστικών επιπτώσεων που συνόδευαν τα νοµοσχέδια περιείχαν ποσοτικά 
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στοιχεία επί του σχετικού θέµατος. Το κόστος συλλογής των σχετικών στοιχείων, από 
µόνο του, είναι αρκετό για να καταστήσει δυσχερή την υιοθέτηση των εκθέσεων 
κανονιστικών επιπτώσεων, ως ένα χρήσιµο εργαλείο χάραξης πολιτικής. 

Η πρόκληση, ωστόσο, πηγαίνει πολύ παραπέρα από τα τεχνικά ζητήµατα της 
εµπειρογνωµοσύνης και της διαθεσιµότητας των στοιχείων. Η υιοθέτηση τεκµηριωµένης 
προσέγγισης προς τη χάραξη πολιτικής ισοδυναµεί µε αλλαγή παραδείγµατος για την 
ελληνική κεντρική διοίκηση και το πολιτικό προσωπικό. Τα υπάρχοντα στοιχεία 
υποδηλώνουν ότι η κατάρτιση των εκθέσεων αξιολόγησης κανονιστικών επιπτώσεων 
είναι εξαρτηµένη από πολιτικές παρεµβάσεις και ότι οι εκθέσεις αξιολόγησης 
κανονιστικών επιπτώσεων γίνονται αντιληπτές όχι ως ένα εργαλείο για τη λήψη 
κατάλληλων και αναλογικών µέτρων αλλά ως ένα επίσηµο εµπόδιο στη διαδικασία 
έγκρισης κανονιστικών ρυθµίσεων. Τέτοιες αντιλήψεις είναι συνήθεις και σε πολλές 
άλλες χώρες. Στην Ελλάδα, ωστόσο, ενισχύονται από την παρουσία µία ισχυρής νοµικής 
παράδοσης και από την έλλειψη µίας αρµονικής συνεργατικής σχέσης µεταξύ της 
πολιτικής ηγεσίας και της διοίκησης. 

Έχουν τεθεί οι βάσεις για την µείωση των διοικητικών βαρών αλλά δεν έχουν 
ακόµα υιοθετηθεί συγκεκριµένες ενέργειες 

Τα κυβερνητικά σχέδια για τη µείωση των διοικητικών βαρών προωθήθηκαν τα 
τελευταία χρόνια µε την υποστήριξη του Επιχειρησιακού Προγράµµατος «∆ιοικητική 
Μεταρρύθµιση 2007-2013».  

Το 2008 διεξήχθη ένα πιλοτικό πρόγραµµα, µε σκοπό να κάνει µια βασική µέτρηση 
του κόστους έναρξης για εταιρεία περιορισµένης ευθύνης στην Ελλάδα. Υπολόγισε το 
κόστος του διοικητικού βάρους σε ποσό της τάξεως των 4,5 εκατοµµυρίων Ευρώ. 
Σχεδιάστηκε µία πρόταση απλοποίησης, η οποία χρησιµοποίησε πλατφόρµες 
τεχνολογιών πληροφορικής και τα Κέντρα Εξυπηρέτησης Πολιτών (ΚΕΠ) ως υπηρεσίες 
µίας στάσης. Η πρόταση µείωσε τον αριθµό των διοικητικών διαδικασιών από 15 σε 2, 
καθώς και το διοικητικό βάρος κατά 70%. 

Το 2009 έγινε µερική αποτίµηση του διοικητικού βάρους σε οχτώ τοµείς πολιτικής, 
µε χρήση της ευρωπαϊκής µεθόδου για υπολογισµό σταθερού κόστους. Η αποτίµηση 
αυτή κάλυψε τους παρακάτω τοµείς: εταιρικό δίκαιο, εργασιακές σχέσεις, αγροτικές 
ενισχύσεις, φόρο προστιθέµενης αξίας, δηµόσιες προµήθειες, µεταφορές και αλιεία. 

Παρόλο που οι προσπάθειες αυτές δεν οδήγησαν στην άµεση λήψη αποφάσεων 
απλοποίησης των διοικητικών διαδικασιών και µείωσης των βαρών, έθεσαν σταθερές 
βάσεις πολιτικής δια της συλλογής δεδοµένων και της παραγωγής πληροφοριών για τα 
διοικητικά βάρη και δια του εντοπισµού των τοµέων προτεραιότητας για ανάληψη 
σχετικών δράσεων. Ως µέρος αυτής της προσπάθειας, αναπτύχθηκε εθνική µεθοδολογία 
υπολογισµού σταθερού κόστους και εφαρµόστηκαν τα σχετικά πρότυπα. Η µέτρηση 
του 2008, σχετικά µε το κόστος έναρξης, ενέπνευσε αργότερα το νόµο 3853/2010 για την 
«Απλοποίηση διαδικασιών προσωπικών και κεφαλαιουχικών εταιρειών και άλλες 
διατάξεις». 

Κατά συνέπεια, η Ελλάδα είναι σε θέση να επιτύχει τον δοµικό στόχο της ΕΕ για 
κατά 25% µείωση των συνολικών διοικητικών βαρών ως το 2013. Ως ενδιάµεσο στόχο, ο 
νόµος 3845/2010 («Μέτρα για την εφαρµογή του µηχανισµού στήριξης της ελληνικής 
οικονοµίας από τα κράτη-µέλη της ζώνης του Ευρώ και από το ∆ιεθνές Νοµισµατικό 
Ταµείο») έχει θέσει ένα στόχο για κατά 20% µείωση των διοικητικών βαρών ως το τέλος 



5. ∆ΙΑΜΟΡΦΩΣΗ ΚΑΙ ΕΦΑΡΜΟΓΗ ΠΟΛΙΤΙΚΗΣ – 125 
 
 

ΕΠΙΘΕΩΡΗΣΕΙΣ ΤΗΣ ∆ΗΜΟΣΙΑΣ ∆ΙΑΚΥΒΕΡΝΗΣΗΣ ΑΠΟ ΤΟΝ ΟΟΣΑ: ΕΛΛΑ∆Α 2011 © OECD 2012 

του Σεπτεµβρίου 2011 (µε το επίπεδο του 2008 ως ορόσηµο). Εντούτοις, δεν προκύπτει 
ανάληψη πρακτικών µέτρων προς επίτευξη του στόχου αυτού. 

Η ηµερησία διάταξη για την καλύτερη νοµοθέτηση, ωστόσο, βρίσκεται ακόµα 
υπό επεξεργασία 

Ένας σηµαντικός νόµος για την καλύτερη νοµοθέτηση ετοιµάζεται από την 
Κυβέρνηση, σε συµφωνία µε το µνηµόνιο συνεννόησής της µε την Τρόικα, και 
αναµένεται να παρουσιαστεί στο κοινοβούλιο πριν από το τέλος του τρέχοντος έτους. Το 
νοµοσχέδιο εισαγάγει διάφορες βελτιώσεις στη ρυθµιστική πολιτική (Πλαίσιο 5.2). 

Πλαίσιο 5.2. Το νοµοσχέδιο για την καλύτερη νοµοθέτηση 

• Οριοθετεί τις αρχές της καλύτερης νοµοθέτησης, συµπεριλαµβανοµένης της 
αναγκαιότητας, καταλληλότητας, αναλογικότητας, αποδοτικότητας και 
αποτελεσµατικότητας της νοµοθέτησης. 

• Επιβάλλει στον νοµοθέτη να συµµορφώνεται µε τις αρχές αυτές δια της περιγραφής του 
προβλήµατος που ο νόµος σκοπεύει να αντιµετωπίσει, υπολογίζοντας την επάρκεια των 
υπαρχουσών ρυθµίσεων περί αυτού, καταγράφοντας τα αρνητικά αποτελέσµατα που θα 
µπορούσε να έχει η απουσία τέτοιων ρυθµίσεων και αναλύοντας σύντοµα εναλλακτικές 
επιλογές για την επίτευξη των επιθυµητών στόχων. 

• Μαζί µε την εκ των προτέρων Ανάλυση Κανονιστικών Επιπτώσεων, απαιτεί εκ των 
υστέρων αξιολόγηση των αποτελεσµάτων της νοµοθεσίας µετά την εφαρµογή της. 

• Προσδιορίζει τα στάδια και τις προθεσµίες για τις διαδικασίες δηµόσιας διαβούλευσης 
για τους νέους νόµους. 

• Περιλαµβάνει κεφάλαιο σχετικά µε τη µεταφορά του κοινοτικού δικαίου στο εσωτερικό 
δίκαιο και καλεί στην αποφυγή του κανονιστικού υπερθεµατισµού (gold plating) κατά 
τη διαδικασία αυτή. 

• Ενισχύει το θεσµικό πλαίσιο καλύτερης νοµοθέτησης µέσω µιας κεντρικής µονάδας 
καλύτερης νοµοθέτησης που θα αναλάβει την εποπτεία, την υποστήριξη και το 
συντονισµό της λειτουργίας των µονάδων καλής νοµοθέτησης σε όλα τα υπουργεία. 
Αυτές οι µονάδες προετοιµάζουν Αναλύσεις Κανονιστικών Επιπτώσεων τόσο εκ των 
προτέρων όσο και εκ των υστέρων και τις υποβάλλουν στην κεντρική µονάδα. Η κε- 
ντρική µονάδα αξιολογεί την ποιότητα των νοµοσχεδίων και τα συµπεράσµατά της 
δηµοσιοποιούνται. 

• Τέλος, ενδυναµώνει τη νοµική θέση της πολιτικής καλύτερης νοµοθέτησης, η οποία 
µέχρι σήµερα βασίζεται ακόµα στην από το 2006 σχετική εγκύκλιο του Πρωθυπουργού. 

Ορισµένες πλευρές του νοµοσχεδίου είναι ακόµα υπό συζήτηση εντός κυβέρνησης, 
κυρίως σε ό,τι αφορά: 

• τον καταµερισµό ευθυνών ανάµεσα στο νεοσύστατο Υπουργείο ∆ιοικητικής 
Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης και τη Γενική Γραµµατεία της 
Κυβέρνησης, και 

• τους ουσιαστικούς και θεσµικούς δεσµούς ανάµεσα στην κωδικοποίηση και 
αναδιατύπωση της νοµοθεσίας και στην καλύτερη νοµοθέτηση. 
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Βασικό κίνδυνο σε αυτή τη φάση αποτελούν οι εσφαλµένα προσδιορισµένες 
αρµοδιότητες και η αποδυναµωµένη ισχύς, που θα µείωναν σηµαντικά την ικανότητα 
των µονάδων καλύτερης νοµοθέτησης να παράσχουν τις δικαιολογηµένες µεταβολές ως 
προς το σχεδιασµό και την εφαρµογή πολιτικής και θα άφηναν ελάχιστα περιθώρια για 
δοµικές βελτιώσεις στις κυβερνητικές πολιτικές. 

Αυτό το νοµοσχέδιο δεν καλύπτει όλους τους τοµείς ενός ορθολογικού συστήµατος 
πολιτικής και νοµοθεσίας, ιδίως όσον αφορά στον έλεγχο και στην αξιολόγηση των 
συνεπειών των νόµων από τη στιγµή που κυρώνονται και τίθενται σε εφαρµογή. 
Επιπλέον, απουσιάζει από το εν λόγω νοµοσχέδιο η ανάγκη διαβούλευσης εντός της 
κυβέρνησης. Σηµαντική είναι και η διασύνδεση µε την επιτήρηση του προϋπολογισµού 
από το Υπουργείο Οικονοµικών. Σε όλα τα κράτη µέλη του ΟΟΣΑ, στην πλειονότητα 
των περιπτώσεων, τα Υπουργεία Οικονοµικών εµπλέκονται σε κάποιο στάδιο των 
σχετικών διαδικασιών, πριν τη λήψη της τελικής απόφασης, κατά τρόπο ώστε να 
υπολογίσουν τις συνέπειες ως προς τον προϋπολογισµό και τα χρηµατοοικονοµικά 
στοιχεία (σε χώρες όπου η αξιολόγηση επιπτώσεων είναι καλά αναπτυγµένη, η φάση 
αυτή γίνεται συστατικό στοιχείο της συνολικής διαδικασίας αξιολόγησης επιπτώσεων). 

Συστάσεις 

• Σύσταση 1: Να θεσπιστεί ο νόµος για την Καλύτερη Νοµοθέτηση και να 
διασφαλιστεί η πλήρης εφαρµογή του. Να διασφαλιστεί ότι ο νόµος περιγράφει 
µε απόλυτη σαφήνεια τις αρµοδιότητες για τα µέτρα καλύτερης νοµοθέτησης 
χωρίς να δηµιουργεί µη αναγκαίες διοικητικές δοµές και µορφώµατα. 

• Σύσταση 2: Να οργανωθεί το δίκτυο των µονάδων καλύτερης νοµοθέτησης που 
προτείνει ο νόµος εντός του δικτύου των στρατηγικών υποµονάδων σε κάθε 
υπουργείο και να προσδώσει στην κεντρική µονάδα καλύτερης νοµοθέτησης 
εξουσίες κατάλληλες ώστε να φέρει σε πέρας την αποστολή της αποτελεσµατικά, 
συµπεριλαµβανοµένης της ικανότητας και των πόρων που χρειάζονται για τον 
συντονισµό των µονάδων καλύτερης νοµοθέτησης εντός των υπουργείων, καθώς 
και της αρµοδιότητας του «διαλογέα» προκειµένου να απορρίπτονται ανεπαρκή 
νοµοσχέδια. Να διασφαλιστεί η κατάλληλη σχέση µε το Υπουργείο Οικονοµικών, 
για την παρακολούθηση του προϋπολογισµού των νοµοσχεδίων. 

• Σύσταση 3: Να συµπεριληφθεί στις διατάξεις του νόµου περί καλύτερης 
νοµοθέτησης η προϋπόθεση ότι σε όλα τα νοµοσχέδια θα επισυνάπτεται ένα 
λεπτοµερές σχέδιο εφαρµογής που να ορίζει πλήρως τις αρµοδιότητες σε όλα τα 
επίπεδα διοίκησης, καθώς και η προϋπόθεση ότι τα αποτελέσµατα των πλέον 
σηµαντικών νοµοθετηµάτων θα αξιολογούνται από το κοινοβούλιο, µε βάση 
κυρίως την εκ των προτέρων αξιολόγηση επιπτώσεων, όπως αυτή θα 
προετοιµάζεται από την κεντρική µονάδα καλύτερης νοµοθέτησης. 

• Σύσταση 4: Να διασφαλιστεί πως όλες οι σηµαντικές προτάσεις πολιτικής θα 
τυγχάνουν της µέγιστης δυνατής Ανάλυσης Κανονιστικών Επιπτώσεων, 
συµπεριλαµβανοµένων των προτάσεων πολιτικής που προωθήθηκαν στο πλαίσιο 
του µνηµονίου συνεργασίας µε την Τρόικα. Να υπάρχει συνεργασία µε την 
Τρόικα ως προς την ανάπτυξη Αναλύσεων Κανονιστικών Επιπτώσεων για το 
πακέτο µέτρων 2012-2015, τόσο για να τονιστεί η καταλληλότητά τους όσο και 
για να βελτιωθεί η ικανότητα της κυβέρνησης να διεξάγει αποδοτική αξιολόγηση 
επιπτώσεων. 
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• Σύσταση 5: Να εγκαθιδρυθεί σε όλα τα κυβερνητικά επίπεδα ενιαίο σύστηµα 
διαχείρισης της γνώσης σε συνδυασµό µε την ικανότητα συλλογής διοικητικών 
δεδοµένων, κατά τρόπο ώστε τα δεδοµένα να αποθηκεύονται και να 
χρησιµοποιούνται καταλλήλως από τη διοίκηση µε σκοπό τον σχεδιασµό 
πολιτικής και την αξιολόγηση. 

• Σύσταση 6: Να συνδεθεί η υπάρχουσα στοχοθεσία και το σύστηµα µέτρησης 
αποτελεσµατικότητας µε τις εκροές και τα αποτελέσµατα των υπουργείων. 

• Σύσταση 7: Να οριστεί έγκαιρη ηµεροµηνία για την αναθεώρηση του νόµου περί 
καλύτερης νοµοθέτησης ούτως ώστε να αντιµετωπιστούν κενά και διάφορα 
θέµατα, όπως η ανάγκη να διασφαλίζεται η αποδοτική µακροπρόθεσµη 
διαχείριση των οδηγιών της ΕΕ και να ενισχύονται οι προσπάθειες απλοποίησης 
του υπάρχοντος πλαισίου νοµοθεσίας και ρυθµίσεων. 
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Παράρτηµα Α 
 

Χάρτης της ελληνικής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης 
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Παράρτηµα Β 
 

Κατάλογος Υπουργείων και τοµέων πολιτικής που  
ελήφθησαν υπόψη στην καταγραφή 

Υπουργεία 

ΥΠΑΑΤ  Υπουργείο Αγροτικής Ανάπτυξης και Τροφίµων 

Κ∆ Κέντρο ∆ιακυβέρνησης1

ΥΠΠΟΤ  Υπουργείο Πολιτισµού και Τουρισµού 

ΥΠΕΘΑ  Υπουργείο Εθνικής Άµυνας 

ΥΠ∆ΒΜΘ  Υπουργείο Παιδείας, ∆ια Βίου Μάθησης και Θρησκευµάτων 

ΥΠΕΚΑ  Υπουργείο Περιβάλλοντος, Ενέργειας και Κλιµατικής Αλλαγής 

ΥΠΟΙΚ  Υπουργείο Οικονοµικών 

ΥΠΕΞ  Υπουργείο Εξωτερικών 

ΥΥΚΑ  Υπουργείο Υγείας και Κοινωνικής Αλληλεγγύης 

ΥΠΥΜΕ∆Ι  Υπουργείο Υποδοµών, Μεταφορών και ∆ικτύων 

ΥΠΕΣΑΗ∆ Υπουργείο Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης2 

ΥΠ∆∆Α∆  Υπουργείο ∆ικαιοσύνης, ∆ιαφάνειας και Ανθρώπινων ∆ικαιωµάτων 

ΥΠΕΡΓΚΑ  Υπουργείο Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης3 

ΥΠτΠ  Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη 

ΥΠΑΑ Υπουργείο Περιφερειακής Ανάπτυξης και Ανταγωνιστικότητας4 

Τοµείς Πολιτικής 

01 ∆ιεθνείς δραστηριότητες 08 Οικονοµικές υποθέσεις 
02 Εγχώριες ειδικές δραστηριότητες 09 Αγροτική ανάπτυξη 

03 Τοπική διακυβέρνηση 10 Προστασία περιβάλλοντος 

04 Παιδεία 11 Υποδοµές και µεταφορές 
05 Αναψυχή, πολιτισµός και θρησκεία 12 Υγεία 
06 Άµυνα 13 ∆ικαιοσύνη 

07 ∆ηµόσια τάξη και ασφάλεια 14 Κοινωνική πολιτική 
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Σηµειώσεις 

 

1. Αποτελείται από τη Γενική Γραµµατεία του Πρωθυπουργού και τη Γενική 
Γραµµατεία της Κυβέρνησης. Για πρακτικούς λόγους, τα δεδοµένα για τις δύο αυτές 
Γενικές Γραµµατείες συνυπολογίστηκαν. 

2. ∆ιαχωρίστηκαν τον Ιούνιο του 2011 στο Υπουργείο Εσωτερικών και στο Υπουργείο 
∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. 

3. Συγχωνεύτηκε τον Ιούνιο του 2011 στο Υπουργείο Ανάπτυξης, Ανταγωνιστικότητας 
και Ναυτιλίας. 

4. Συγχωνεύτηκε τον Ιούνιο του 2011 στο Υπουργείο Ανάπτυξης, Ανταγωνιστικότητας 
και Ναυτιλίας. 
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Παράρτηµα Γ 
 

Πτυχές των διασυνδέσεων µεταξύ της κεντρικής διοίκησης  
και των εποπτευοµένων φορέων του δηµοσίου τοµέα 

 Νοµικό Πρόσωπο ∆ηµ. ∆ικαίου Νοµικό Πρόσωπο Ιδιωτ.∆ικαίου ∆ηµόσια Επιχείρηση 
Σκοπός Υπηρεσίες και εκτέλεση µιας 

κρατικής/δηµόσιας λειτουργίας ή 
υπηρεσίας 

Επίτευξη κοινωφελών και άλλων 
δηµοσίων σκοπών 

Ανάληψη εµπορικών 
δραστηριοτήτων εκ 
µέρους του κράτους στο 
οποίο ανήκουν 

Νοµικό 
πλαίσιο 

Ιδρύονται µε προεδρικό διάταγµα, νόµο ή 
(σε εξαιρετικές περιπτώσεις) µε 
υπουργική απόφαση. Η λειτουργία τους 
καθορίζεται από το δηµόσιο δίκαιο 

∆εν υπάρχει συγκεκριµένο 
νοµικό πλαίσιο που να ορίζει τη 
µορφή ή την ίδρυση και δεν 
υπάρχει συνταγµατικό πλαίσιο 
για οποιεσδήποτε 
µεταρρυθµίσεις των ΝΠΙ∆. Κατά 
περίπτωση εφαρµόζονται 
ορισµένα κοινά διατάγµατα που 
ισχύουν για τον ιδιωτικό τοµέα. 
Ιδρύονται µε προεδρικό 
διάταγµα, νόµο ή (σε εξαιρετικές 
περιπτώσεις) µε υπουργική 
απόφαση. Η λειτουργία τους 
καθορίζεται από το αστικό 
δίκαιο 

Συνιδιοκτησία από το 
κράτος µέσω κατοχής 
ποσοστού µετοχών. Το 
κράτος µπορεί να 
εµπλέκεται άµεσα ή 
έµµεσα στη διαδικασία 
λήψης αποφάσεων µιας 
δηµόσιας επιχείρησης 

∆ιοίκηση Γενικά διοικείται από ∆ιοικητικό 
Συµβούλιο αλλά σε κάποιες περιπτώσεις 
διορίζεται Ειδικός Γραµµατέα 

Γενικά διοικείται από ∆ιοικητικό 
Συµβούλιο 

∆ιοικείται από ∆ιοικητικό 
Συµβούλιο το οποίο 
διορίζεται από τον 
αρµόδιο Υπουργό 

Φύση 
εποπτείας 

Εποπτεύεται από το αρµόδιο Υπουργείο 
και σε κάποιες περιπτώσεις από ένα 
Υπουργείο που παρέχει χρηµατοδότηση. 
Η εποπτεία γίνεται σε δύο επίπεδα: 
– Επιχειρησιακό επίπεδο: ανώτερα 
στελέχη του αρµόδιου Υπουργείου 
συµµετέχουν στο ∆ιοικητικό Συµβούλιο 
για ζητήµατα που αφορούν στη 
λειτουργία του ΝΠ∆∆ και στη 
διαδικασία λήψης αποφάσεων 

– Οικονοµικό 

Το κράτος επιβλέπει τη 
λειτουργία και τις 
δραστηριότητες της 
επιχείρησης. Οι δηµόσιες 
επιχειρήσεις καταρτίζουν 
τις οικονοµικές τους 
αναφορές βάσει 
προτύπων της ΕΕ όπως 
προβλέπεται στον 
κανονισµό ΕΕ 1 606/2002 

Χρηµατο- 
δότηση 

Η βασική χρηµατοδότηση των ΝΠ∆∆ 
αποτελεί µέρος του κρατικού 
προϋπολογισµού. Άλλες πηγές µπορεί να 
προκύψουν από έσοδα του ΝΠ∆∆, 
πόρους της ΕΕ και/ή ιδιωτικές δωρεές 

Οι κρατικοί συνιδιοκτήτες των 
ΝΠΙ∆ και το επίπεδο ιδιοκτησίας 
ποικίλουν. Άλλες πηγές 
χρηµατοδότησης µπορεί να 
προκύψουν από έσοδα του 
ΝΠΙ∆, πόρους της ΕΕ και/ή 
ιδιωτικές δωρεές 

Η χρηµατοδότηση 
ποικίλει µεταξύ των 
διαφορετικών εταιρειών 

∆ιαδικασίες  
συµβάσεων 

Η οικονοµική λειτουργία των ΝΠ∆∆ 
καθορίζεται από το δηµόσιο λογιστικό και 
απαιτείται έγκριση από το Υπουργείο 
Οικονοµικών 

Τα ΝΠΙ∆ διέπονται από την 
παροχή ιδιωτικών αγαθών 

Σχετική  
νοµοθεσία 

Νοµοθετικό διάταγµα 496/1974 
Προεδρ. διατάγµ. 118/2007, 60/2007, 
470/1975, 465/1975, 656/1975 
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Σχήµα Γ.1. Η περίπτωση του Υπουργείου Παιδείας και Θρησκευµάτων 

 

ΥΠΟΥΡΓΕΙΟ ΕΘΝΙΚΗΣ ΠΑΙ∆ΕΙΑΣ 
ΚΑΙ ΘΡΗΣΚΕΥΜΑΤΩΝ

448 δηµοτικές
και κοινοτικές
βιβλιοθήκες 38 δηµόσιες

βιβλιοθήκες

1 δηµόσια
βιβλιοθήκη

48 οντότητες
ιδιωτικού
δικαίου

8 δηµόσιες
επιχειρήσεις

5 296 σχολεία
πρωτοβάθµια

ς
εκπαίδευσης

1 883 
γυµνάσια5 645 

παιδικοί
σταθµοί

1 304 λύκεια

172 σχολές
τεχνικής

επαγγελµατικ
ής κατάρτισης

7 δηµόσιες
βιβλιοθήκες

411 τεχνικά
λύκεια

56 
πανεπιστηµιακ
ά ιδρύµατα και
ερευνητικά
ινστιτούτα

58 οντότητες
δηµοσίου
δικαίου

Οντότητες ∆ηµοσίου ∆ικαίου Οντότητες Ιδιωτικού ∆ικαίου ∆ηµόσιες Επιχειρήσεις Αποκεντρωµένες Υπηρεσίες
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Παράρτηµα ∆ 
 

Μεθοδολογία καταγραφής 

Μεταξύ Φεβρουαρίου και Ιουνίου 2011, το Υπουργείο Εσωτερικών, Αποκέντρωσης 
και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης διεξήγαγε µία λεπτοµερή καταγραφή της ελληνικής 
κεντρικής διοίκησης µε τη µεθοδολογική υποστήριξη της Γραµµατείας του ΟΟΣΑ. 
Η καταγραφή κάλυψε και τα 14 Υπουργεία της Ελληνικής Κυβέρνησης (σε επίπεδο 
γενικής γραµµατείας και ενιαίων διοικητικών τοµέων) όπως επίσης και τη Γενική 
Γραµµατεία του Πρωθυπουργού και τη Γενική Γραµµατεία της Κυβέρνησης. 
Η καταγραφή απέβλεπε στη συστηµατική συλλογή πληροφοριών σχετικά µε τις δοµές 
της διοίκησης, τις διαδικασίες και τις πρακτικές στους ακόλουθους πέντε τοµείς: 

• οργανωτικές δοµές, 

• διοίκηση ανθρώπινου δυναµικού, 

• υποδοµές (κτίρια και ΤΠΕ), 

• διαχείριση προϋπολογισµού και, 

• λήψη αποφάσεων. 

Η καταγραφή δοµήθηκε σε τρία µέρη: 

• Συλλογή περιγραφικών δεδοµένων που αφορούν στην παρούσα κατάσταση: µία 
συγκεκριµένη οµάδα καταγραφής ήταν υπεύθυνη για τη συλλογή πληροφοριών 
σχετικά µε την οργάνωση, τους ανθρώπινους πόρους, την υλικοτεχνική υποδοµή 
και τις διαδικασίες λήψης αποφάσεων του κάθε υπουργείου. 

• Έρευνα αντιλήψεων των δηµοσίων υπαλλήλων: διενεργήθηκε µία έρευνα σε 
δείγµα 4% του προσωπικού όλων των υπηρεσιών που κάλυπτε η καταγραφή, 
κατανεµηµένου ανά υπουργείο (4% κάθε υπουργείου και 4% του Κέντρου 
∆ιακυβέρνησης). Συνολικά εστάλησαν 1.054 ερωτηµατολόγια και 
συγκεντρώθηκαν 904 απαντήσεις. Το ερωτηµατολόγιο διερευνούσε την 
ικανοποίηση των δηµοσίων υπαλλήλων σε σχέση µε το εργασιακό τους 
περιβάλλον και τις επιδόσεις της κεντρικής διοίκησης. 

• Στοχευµένες οµαδικές συζητήσεις: οι προβληµατικοί τοµείς που εντοπίστηκαν 
µέσα από το κάθε ένα από τα παραπάνω δυο µέρη της καταγραφής και πιθανά 
λοιπά θέµατα εξετάστηκαν και αναλύθηκαν µε περισσότερη λεπτοµέρεια µέσα 
από στοχευµένες οµαδικές συζητήσεις. 

Οι πληροφορίες που συλλέχτηκαν µέσα από τα τρία µέρη της καταγραφής έχουν 
αποθηκευτεί σε ηλεκτρονική βάση δεδοµένων δοµηµένη µε βάση τα υπουργεία και τις 
διοικητικές δοµές. 
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Η διαδικασία καταγραφής συντονίστηκε από µία οµάδα µε µέλη από το Υπουργείο 
Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης (ΕΥΣΣΕΠ), το 
Υπουργείο Οικονοµίας, Περιφερειακής Ανάπτυξης και Ανταγωνιστικότητας, το Γενικό 
Λογιστήριο του Κράτους και την Ελληνική Στατιστική Αρχή (ΕΛΣΤΑΤ). 

Περιγραφικά δεδοµένα 

∆εκαέξι (16) οµάδες καταγραφής ήταν υπεύθυνες για τη συλλογή των δεδοµένων 
(µία ανά υπουργείο, µία για τη Γενική Γραµµατεία της Κυβέρνησης και µία για το 
Γραφείο του Πρωθυπουργού). Οι οµάδες αποτελούνταν από 9 έως 17 δηµοσίους 
υπαλλήλους (συνολικά περίπου 200 δηµόσιοι υπάλληλοι είχαν προσφερθεί για το έργο), 
οι οποίοι αντιπροσώπευαν τρία υπουργεία, συµπεριλαµβανοµένου του υπουργείου στο 
οποίο γινόταν η καταγραφή. 

Εξαιτίας της έλλειψης διαδικασιών συλλογής δεδοµένων και διαχείρισης της γνώσης 
στην ελληνική διοίκηση, οι οµάδες καταγραφής δεν µπόρεσαν να ακολουθήσουν µία 
τυποποιηµένη προσέγγιση αλλά αναγκάστηκαν να βρουν συγκεκριµένες λύσεις για τη 
συλλογή πληροφοριών σε κάθε τοµέα και υπουργείο. Γενικά, οι οµάδες χρησιµοποίησαν 
ένα µίγµα δευτερογενούς έρευνας και έρευνας πεδίου, µε την πρώτη να εστιάζει 
περισσότερο σε νοµικά και τυπικά χαρακτηριστικά και τη δεύτερη σε πραγµατικές 
καταστάσεις. Χάρη στη διασταύρωση των στοιχείων που συλλέχτηκαν κατέστη εφικτή η 
σύγκριση πραγµατικών διοικητικών πρακτικών µε τη νοµική και ρυθµιστική τους βάση. 

Οι πληροφορίες σχετικά µε τις οργανωτικές δοµές και τους ανθρώπινους πόρους 
καταγράφηκαν συστηµατικά για όλα τα επίπεδα της κεντρικής διοίκησης: γενικές 
γραµµατείες και ενιαίοι διοικητικοί τοµείς, γενικές διευθύνσεις, διευθύνσεις και τµήµατα. 
Πληροφορίες σχετικά µε υποδοµές και διαδικασίες προϋπολογισµού συλλέχτηκαν για 
υπουργεία και, όπου ήταν δυνατό, αναλύθηκαν σε επίπεδο γενικής γραµµατείας και 
ενιαίων διοικητικών τοµέων. Τέλος, πληροφορίες σχετικά µε τη λήψη αποφάσεων 
συλλέχτηκαν για όλες τις γενικές διευθύνσεις µε εκτελεστικές αρµοδιότητες 
(βλ. παρακάτω). Στο µέτρο του δυνατού, τα δεδοµένα διαχωρίστηκαν µεταξύ κεντρικών 
και αποκεντρωµένων υπηρεσιών. 

Οργανωτικές δοµές 

Ο δια νόµου ή µε ρύθµιση καθορισµός αρµοδιοτήτων κάθε δοµής εντοπίστηκε και 
καταγράφηκε. Στη συνέχεια οι αρµοδιότητες κατηγοριοποιήθηκαν ανά πεδίο πολιτικής1, 
ανά διοικητικό τύπο (αποκλειστική ή συντρέχουσα, αποφασιστική ή γνωµοδοτική) και 
ανάλογα µε τις ακόλουθες επιχειρησιακές κατηγορίες και υποκατηγορίες: 

Εκτελεστική: 

• στρατηγικός σχεδιασµός, 

• απλούστευση διαδικασιών, 

• αξιολόγηση αποτελεσµάτων, 

• οικονοµικός προγραµµατισµός, 

• συντονισµός, 

• επικοινωνία/διαχείριση γνώσης, 

• παρακολούθηση αποτελεσµάτων πολιτικής. 



ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ ∆ – 139 
 
 

ΕΠΙΘΕΩΡΗΣΕΙΣ ΤΗΣ ∆ΗΜΟΣΙΑΣ ∆ΙΑΚΥΒΕΡΝΗΣΗΣ ΑΠΟ ΤΟΝ ΟΟΣΑ: ΕΛΛΑ∆Α 2011 © OECD 2012 

Υποστηρικτική: 

• οικονοµική λειτουργία και διαχείριση πόρων, 

• οργανωτική λειτουργία της υπηρεσίας/∆ιοίκηση Ανθρωπίνων Πόρων, 

• υποστήριξη Τεχνολογιών Πληροφορικής. 

Παροχή υπηρεσιών: 

• αδειοδότηση προς πολίτες, 

• αδειοδότηση προς επιχειρήσεις, 

• πιστοποίηση, 

• εγκρίσεις για πολίτες, 

• εγκρίσεις για επιχειρήσεις, 

• πληροφόρηση. 

Έλεγχος: 

• επιθεωρήσεις, 

• εσωτερικοί έλεγχοι. 

Μέσα από την κατηγοριοποίηση εξετάστηκε, µεταξύ άλλων, πώς οι συνολικές (και 
συντρέχουσες) αρµοδιότητες ενός υπουργείου κατανέµονται σε πεδία πολιτικής και 
αντιστρόφως πώς οι αρµοδιότητες σε ένα συγκεκριµένο πεδίο πολιτικής κατανέµονται 
µεταξύ υπουργείων (βλ. Κεφάλαιο 2 και ειδικότερα Σχήµατα 2.3 και 2.4). 

Σχετικά µε τους ανθρώπινους πόρους συλλέχτηκαν οι ακόλουθες πληροφορίες: 

• αριθµός θέσεων (οργανικές, καλυµµένες, κενές), 

• οργανικές και καλυµµένες θέσεις ανά κατηγορία εκπαίδευσης, 

• ποσοστά ανά φύλο και ηλικιακή κατηγορία. 

Όσον αφορά τις οικονοµικές λειτουργίες, προϋπολογισθείσες και καταγραφείσες 
δαπάνες για τα έτη 2007-2011 καταγράφηκαν µε την εξής κατηγοριοποίηση: 

• µισθοί πολιτικού προσωπικού, 

• µισθοί υπαλλήλων µε συµβάσεις ορισµένου χρόνου και ειδικές περιπτώσεις, 

• µισθοί στρατιωτικών, 

• συµπληρωµατικά επιδόµατα, 

• άλλες επιχειρησιακές δαπάνες (πληρωµές για υπηρεσίες, προµήθεια υλικών 
πόρων και εξοπλισµού, κτλ). 

Σε αυτόν τον τοµέα, η καταγραφή συνάντησε ορισµένες δυσκολίες: 

• Τα δεδοµένα του προϋπολογισµού σε επίπεδο γενικής γραµµατείας δεν ήταν 
έγκαιρα διαθέσιµα· στις περισσότερες περιπτώσεις οι δαπάνες ήταν δύσκολο να 
κατανεµηθούν σε συγκεκριµένες δοµές παρά την πολύ λεπτοµερή φύση του 
προϋπολογισµού· σε κάποιες περιπτώσεις τα στοιχεία δεν µπόρεσαν να δοθούν. 
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• Η συλλογή στοιχείων περιπλέχτηκε περαιτέρω από την ύπαρξη πολυάριθµων 
«ειδικών οντοτήτων του προϋπολογισµού» και/ή ειδικών κατηγοριών δαπανών 
στα περισσότερα υπουργεία. 

• Σε κάποιες περιπτώσεις (Υπουργεία ∆ικαιοσύνης, Παιδείας, Πολιτισµού, 
Αγροτικής Ανάπτυξης και Υποδοµών), οι προϋπολογισµοί σε επίπεδο υπουργείου 
περιλαµβάνουν δαπάνες για την αποζηµίωση υπαλλήλων άλλων νοµικών 
προσώπων (πχ της τοπικής αυτοδιοίκησης ή δηµοσίων φορέων) και δεν υπάρχει 
σαφής διαχωρισµός µεταξύ αυτών των δαπανών και της συνήθους αποζηµίωσης 
του προσωπικού της κεντρικής υπηρεσίας. 

Όσον αφορά στις υποδοµές Τεχνολογιών Πληροφορικής, τα στοιχεία που 
συλλέχτηκαν αφορούσαν στον αριθµό βάσεων δεδοµένων και εφαρµογών, στους 
εξυπηρετητές και τα τερµατικά σε κάθε υπουργείο (και γενική γραµµατεία), όπως επίσης 
και στον αριθµό των υπαλλήλων που διαθέτουν προσωπική διεύθυνση ηλεκτρονικού 
ταχυδροµείου. Όσον αφορά στα κτίρια, καταγράφηκε ο αριθµός των κτιρίων της 
κεντρικής διοίκησης, η τοποθεσία τους, το ιδιοκτησιακό τους καθεστώς και το ετήσιο 
ενοίκιο. 

Τέλος, καταγράφηκαν για τα έτη 2009 και 2010 οι επιχειρησιακές και ρυθµιστικές 
εκροές όλων των γενικών διευθύνσεων µε εκτελεστικές αρµοδιότητες. 

Η έρευνα µεταξύ των δηµοσίων υπαλλήλων 

Για την συλλογή πληροφοριών απευθείας από τους δηµοσίους υπαλλήλους και για να 
διερευνηθούν οι δικές τους απόψεις σε θέµατα που αφορούσαν τους πέντε τοµείς της 
καταγραφής, σχεδιάστηκε ένα ερωτηµατολόγιο. 

Επελέγη ένα µεγάλο, τυχαίο δείγµα από τους υπαλλήλους των κεντρικών υπηρεσιών, 
µε συγκέντρωση ανά υπουργείο, έτσι ώστε να διασφαλιστεί η αντιπροσωπευτικότητα. 
∆ιεξήχθη ένα πιλοτικό τεστ, έτσι ώστε να εντοπιστούν πιθανά προβλήµατα κατανόησης 
και ερµηνείας. 

Το ερωτηµατολόγιο εστάλη ηλεκτρονικά στα προσωπικά γραµµατοκιβώτια περίπου 
8.000 δηµοσίων υπαλλήλων και επιπλέον διετέθησαν τυπωµένα αντίγραφα του 
ερωτηµατολογίου. Οι παραλήπτες πληροφορήθηκαν ότι µπορούσαν να χρησιµοποιήσουν 
όποια µορφή του ερωτηµατολογίου προτιµούσαν και δόθηκαν διαβεβαιώσεις ότι η 
ανωνυµία τους ήταν εξασφαλισµένη, ακόµα και όταν απαντούσαν ηλεκτρονικά. Περίπου 
1.600 δηµόσιοι υπάλληλοι απάντησαν στο ερωτηµατολόγιο. 

Οι προκλήσεις που αντιµετωπίζει µια τέτοια έρευνα, αλλά και οι ευκαιρίες που 
δηµιουργεί είναι εξαιρετικά σηµαντικές, ιδιαίτερα στην παρούσα κατάσταση στην 
Ελλάδα. Ένα δύσκολο σηµείο υπήρξε συγκεκριµένα η εξισορρόπηση των 
προκαταλήψεων απέναντι στις εν εξελίξει δοµικές µεταρρυθµίσεις και τους περιορισµούς 
που θέτει ο προϋπολογισµός, δεδοµένου ότι ήταν πιθανόν να επηρεάσουν τον τρόπο µε 
τον οποίο οι δηµόσιοι υπάλληλοι κατανόησαν την έρευνα και ανταποκρίθηκαν σε αυτήν. 

Σε κάθε περίπτωση, πρέπει να δοθεί έµφαση στο γεγονός ότι τα αποτελέσµατα της 
έρευνας αυτής αποτελούν µέτρο των απόψεων που επικρατούν στη δηµόσια διοίκηση και 
συµπληρώνουν µε ιδιαίτερα χρήσιµο τρόπο τα υπόλοιπα στοιχεία της καταγραφής. 
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Στοχευµένες οµαδικές συζητήσεις 

Σκοπός των στοχευµένων οµαδικών συζητήσεων υπήρξε η περαιτέρω διερεύνηση 
θεµάτων ενδιαφέροντος τα οποία προέκυψαν από τα προηγούµενα δυο κοµµάτια της 
καταγραφής, η εξέταση του βαθµού συναίνεσης ή αντιπαράθεσης στα θέµατα αυτά και οι 
πιθανές αποκρίσεις. Τέλος, σκοπός των συζητήσεων αυτών υπήρξε και το ξεκίνηµα ενός 
διαλόγου µε το ανώτερο προσωπικό και τους προϊσταµένους, σχετικά µε τα 
πλεονεκτήµατα και τα µειονεκτήµατα της κεντρικής διοίκησης. 

Μετά από µια πιλοτική εφαρµογή η οποία βοήθησε στο σχεδιασµό και στη διεξαγωγή 
των συζητήσεων, δηµιουργήθηκαν τέσσερις οµάδες εστιασµένης συζήτησης στο 
Υπουργείο ∆ιοικητικής Μεταρρύθµισης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης, όπου η κάθε 
µια εκπροσωπούσε ένα από τα µεγαλύτερα υπουργεία της ελληνικής κυβέρνησης: 
Οικονοµικών, Περιφερειακής Ανάπτυξης και Ανταγωνιστικότητας, Παιδείας και 
Θρησκευµάτων και Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης. Το 
εγχείρηµα των οµάδων εστίασης κάλυπτε δυο βασικές «τυπολογίες» υπουργείων: τα 
οριζόντια (επιτελικά) υπουργεία και τα κάθετα (θεµατικά) υπουργεία, τα οποία 
ασχολούνται µε βασικές περιοχές πολιτικής. Σε κάθε οµάδα, εκπροσωπούνταν δυο 
επίπεδα δοµών (γενική διεύθυνση και τµήµα), όλοι οι επιλεγµένοι συµµετέχοντες είχαν 
πανεπιστηµιακή µόρφωση και υπήρχε τουλάχιστον ένας προϊστάµενος από κάθε µια από 
τις επιχειρησιακές κατηγορίες «εκτελεστική», «υποστηρικτική», «παροχής υπηρεσιών». 

Η ηµερησία διάταξη των συζητήσεων αποτελούνταν από δέκα ερωτήµατα που 
εστίαζαν σε τέσσερα ζητήµατα στρατηγικής: ανθρώπινο κεφάλαιο της κεντρικής 
δηµόσιας διοίκησης, αρµοδιότητες/δοµές και επιχειρησιακή λειτουργία. Υπήρξαν επίσης 
ερωτήµατα που αφορούσαν ζητήµατα ταυτότητας των συµµετεχόντων και προτάσεις για 
τη βελτίωση της κεντρικής δηµόσιας διοίκησης. 

Συνολική αξιολόγηση 

Το εγχείρηµα της καταγραφής που διεξήχθη για την παρούσα έκθεση υπήρξε µια 
σηµαντική και σε µεγάλο βαθµό επιτυχηµένη προσπάθεια να εντοπιστούν και να 
εξεταστούν τα απαραίτητα στοιχεία για την υποστήριξη της µεταρρύθµισης της δηµόσιας 
διοίκησης. 

Πέραν του πλούτου των δεδοµένων που παρήγαγε (µέρος µόνο των οποίων 
χρησιµοποιήθηκε στην παρούσα έκθεση), η καταγραφή αποκάλυψε ότι οι προϊστάµενοι 
συναντούν δυσκολίες στην παροχή πληροφοριών και συχνά στηρίζονται σε κατά 
περίπτωση πόρους και µεθόδους. Σε µερικές περιπτώσεις, οι ίδιες οι οµάδες καταγραφής 
αντιµετώπισαν σηµαντικές δυσκολίες στην συλλογή των πληροφοριών. 

Η καταγραφή έχει ιδιαίτερη σηµασία σε µια χώρα όπου οι αποφάσεις πολιτικής όπως 
επίσης και οι καθηµερινές επιλογές διοίκησης γίνονται σε γενικές γραµµές χωρίς επαρκή 
στήριξη σε στοιχεία και δεδοµένα. Παρά τους περιορισµούς της, η καταγραφή δείχνει ότι 
οι ελλείψεις αυτές µπορούν να αντιµετωπιστούν, όπως επίσης ότι όχι µόνο οι 
πληροφορίες, αλλά και οι ικανότητες για την συλλογή, την συρραφή και την επεξεργασία 
τους υπάρχουν διαθέσιµες στην κεντρική διοίκηση. 

Παρά την επιτυχία που είχε, ωστόσο η καταγραφή διεξήχθη ως έργο, στο τέλος του 
οποίου δεν διατηρήθηκε καµία από τις δοµές του. Η διαχείριση δεδοµένων στην ελληνική 
κεντρική διοίκηση δεν θα έπρεπε να αντιµετωπίζεται σαν ευκαιριακό έργο. Χρειάζεται 
τώρα να τεθεί σε βιώσιµη, µακροπρόθεσµη βάση, µε τα κατάλληλα θεσµικά όργανα και 
την αντίστοιχη χρηµατοδότηση. 
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Σηµειώσεις 

 

1. Τα πεδία πολιτικής είναι εκείνα που λαµβάνονται υπόψη στην πρόταση του 2009 για 
προϋπολογισµούς προγραµµάτων, τα οποία είναι συναφή µε την διεθνή ταξινόµηση 
των λειτουργιών της κυβέρνησης (COFOG), µε τη συµπερίληψη µόνο δυο µικρών 
διαφοροποιήσεων (Βλέπε Παράρτηµα Β). 



ΟΡΓΑΝΙΣΜΟΣ ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΗΣ ΣΥΝΕΡΓΑΣΙΑΣ

ΚΑΙ ΑΝΑΠΤΥΞΗΣ

Ο ΟΟΣΑ είναι ένας μοναδικός χώρος συζητήσεων όπου οι κυβερνήσεις συνεργάζονται για την αντιμετώπιση των 

οικονομικών, κοινωνικών και περιβαλλοντικών προκλήσεων της παγκοσμιοποίησης. Ο ΟΟΣΑ βρίσκεται επίσης στην 

πρώτη γραμμή των προσπαθειών κατανόησης και βοήθειας προς τις κυβερνήσεις έτσι ώστε αυτές να ανταποκριθούν 

σε νέες εξελίξεις και ζητήματα, όπως η εταιρική διακυβέρνηση, η οικονομία της πληροφορίας και οι προκλήσεις ενός 

πληθυσμού που γηράσκει. Ο Οργανισμός παρέχει το χώρο όπου οι κυβερνήσεις μπορούν να συγκρίνουν εμπειρίες 

πολιτικής, να αναζητήσουν απαντήσεις σε κοινά προβλήματα, να εντοπίσουν καλές πρακτικές και να συντονίσουν 

εσωτερικές και διεθνείς πολιτικές.

Κράτη-μέλη του ΟΟΣΑ είναι: η Αυστραλία, η Αυστρία, το Βέλγιο, ο Καναδάς, η Χιλή, η Δημοκρατία της Τσεχίας, η 

Δανία, η Εσθονία, η Φινλανδία, η Γαλλία, η Γερμανία, η Ελλάδα, η Ουγγαρία, η Ισλανδία, η Ιρλανδία, το Ισραήλ, η Ιταλία, η 

Ιαπωνία, η Κορέα, το Λουξεμβούργο, το Μεξικό, η Ολλανδία, η Νέα Ζηλανδία, η Νορβηγία, η Πολωνία, η Πορτογαλία, η 

Δημοκρατία της Σλοβακίας, η Σλοβενία, η Ισπανία, η Σουηδία, η Ελβετία, η Τουρκία, το Ηνωμένο Βασίλειο και οι Ηνωμένες 

Πολιτείες. Η Ευρωπαϊκή Ένωση συμμετέχει στις εργασίες του ΟΟΣΑ.

Οι Εκδόσεις του ΟΟΣΑ διαδίδουν ευρέως τα αποτελέσματα της συλλογής στατιστικών στοιχείων και της έρευνας, 

εκ μέρους του Οργανισμού, σε θέματα οικονομικά, κοινωνικά και περιβαλλοντικά, όπως επίσης και τις Διεθνείς 

Συμβάσεις, τις κατευθύνσεις και τα πρότυπα τα οποία συμφωνούνται από τα μέλη του.
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