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Η διαΝΕΟσις ανοίγει τον διάλογο για τη Συνταγματική Αναθεώρηση, καταθέτοντας 
ιδέες και προτάσεις. Με στόχο τον εκσυγχρονισμό των θεσμών και τη διαμόρφωση ενός 
Συντάγματος που θα λαμβάνει υπ’ όψιν τις προκλήσεις του μέλλοντος, ο οργανισμός 
διοργάνωσε (Ιανουάριος-Ιούλιος 2025) ανοιχτό συνέδριο, στο οποίο έμπειροι ειδικοί 
επιστήμονες συζήτησαν σημαντικά πεδία προς Αναθεώρηση. Το συνέδριο φιλοξένησε 
8 εκδηλώσεις για τις ισάριθμες θεματικές ενότητες: Κοινοβούλιο· Δικαιοσύνη· Ανεξάρ-
τητες Αρχές· Εκτελεστική Λειτουργία: ΠτΔ-Κυβέρνηση-Δημόσια Διοίκηση· Σύνταγμα 
και Θρησκεύματα· Ατομικά Δικαιώματα· Κοινωνικό Κράτος· Σύνταγμα και Οικονομία. 
Η συμμετοχή στο συνέδριο ήταν ανοικτή στο κοινό διαδικτυακά, ενώ προσκλήθηκαν, 
επίσης, να συμμετάσχουν εκπρόσωποι οικονομικών και κοινωνικών φορέων, της ακα-
δημαϊκής κοινότητας και της Κοινωνίας των Πολιτών.

Η εκδήλωση της θεματικής ενότητας με θέμα Ανεξάρτητες Αρχές πραγματοποιήθηκε 
στις 20 Μαρτίου 2025 στην Αθήνα, με συντονιστή τον Λέκτορα Δημοσίου Δικαίου στη 
Νομική Σχολή του ΔΠΘ, Κυριάκο Π. Παπανικολάου. Συμμετείχαν με εισηγήσεις τους 
οι: Σπύρος Βλαχόπουλος, Γιάννης Α. Τασόπουλος, Κώστας Χ. Χρυσόγονος, Ευγενία 
Β. Πρεβεδούρου, Βασίλης Θ. Κονδύλης και Αικατερίνη Ν. Ηλιάδου.

Ακολούθησε Στρογγυλή Τράπεζα, στην οποία τα θέματα που παρουσιάστηκαν συζήτη-
σαν με τους εισηγητές οι: Κωνσταντίνος Μενουδάκος, Πρόεδρος της Αρχής Προστασίας 
Δεδομένων Προσωπικού Χαρακτήρα (ΑΠΔΠΧ), Επίτιμος Πρόεδρος του Συμβουλίου 
της Επικρατείας, Νικόλαος Αλιβιζάτος, Ομότιμος Καθηγητής στη Νομική Σχολή του 
ΕΚΠΑ, πρώην μέλος του Εθνικού Συμβουλίου Ραδιοτηλεόρασης (ΕΣΡ) και της Αρχής 
Προστασίας Δεδομένων Προσωπικού Χαρακτήρα (ΑΠΔΠΧ), Δημήτριος Χαραλάμπης, 
Ομότιμος Καθηγητής στη Σχολή Οικονομικών και Πολιτικών Επιστημών του ΕΚΠΑ, 
πρώην Αντιπρόεδρος του Εθνικού Συμβουλίου Ραδιοτηλεόρασης (ΕΣΡ), Γρηγόρης 
Πελεκάνος, Δικηγόρος, Εταίρος της Ballas Pelecanos Law, Μέλος του ΔΣ της Κίνησης 
Πολιτών για μια Ανοικτή Κοινωνία, και Αθανάσιος Συριανός, Πρόεδρος & Διευθύνων 
Σύμβουλος, Ελληνική Ζυθοποιία Αταλάντης ΑΕ (ΕΖΑ) και Πρόεδρος ΔΣ του Συνδέσμου 
Βιομηχανιών Θεσσαλίας και Στερεάς Ελλάδος. Η εκδήλωση ολοκληρώθηκε με ανοιχτή 
συζήτηση του κοινού με τους συμμετέχοντες.

Παρακάτω μπορείτε να διαβάσετε τα βασικά σημεία των εισηγήσεων.
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Επιτελική Σύνοψη 

Κυριάκος Π. Παπανικολάου

Ι. Εισαγωγικές σκέψεις

Οι Ανεξάρτητες Αρχές εισήχθησαν στην ελληνική έννομη τάξη πριν από 35 χρόνια 
περίπου. Την πρώτη δεκαετία παρέμειναν θεσμός του κοινού Δικαίου και εκφρά-
ζονταν προβληματισμοί για τη συνταγματικότητά του. Αποτελούσε διοικητικό 
παράδοξο να υφίστανται Αρχές που δεν υπάγονταν σε ελέγχους από άλλα όργανα 
εκτός των δικαστηρίων. Οι συνταγματικοί προβληματισμοί ενώπιον αυτού του aliud 
αφορούσαν τη συμβατότητά του με θεμελιώδεις αρχές, όπως η κοινοβουλευτική 
αρχή, η διάκριση των λειτουργιών, ακόμη και η ίδια η δημοκρατική αρχή. Σε 
αυτήν την πρώτη φάση, οι βαθύτερες αμφιβολίες ή αμφισβητήσεις του θεσμού 
στρέφονταν στην ίδια τη δημοκρατική νομιμοποίηση αυτών των ιδιότροπων 
διοικητικών οργάνων.

Το 2001 τέμνει την ιστορία των Ανεξάρτητων Αρχών στη χώρα μας, καθώς ο 
αναθεωρητικός νομοθέτης αποφάσισε να κατοχυρώσει συνταγματικά τον θεσμό, 
προβλέποντας δύο κατηγορίες ρυθμίσεων: αφενός πέντε ειδικές ρυθμίσεις, με τις 
οποίες πέντε συγκεκριμένα πεδία κρατικής δράσης υπάγονται στην ανεξάρτητη 
εξουσία αντίστοιχων Αρχών· της Αρχής Προστασίας Δεδομένων Προσωπικού 
Χαρακτήρα (ΑΠΔΠΧ), του Εθνικού Συμβουλίου Ραδιοτηλεόρασης (ΕΣΡ), της 
Αρχής Διασφάλισης του Απορρήτου των Επικοινωνιών (ΑΔΑΕ), του Ανώτατου 
Συμβουλίου Επιλογής Προσωπικού (ΑΣΕΠ) και του Συνηγόρου του Πολίτη (ΣτΠ). 
Αφετέρου μία γενική ρύθμιση, που αφορά το καθεστώς των συνταγματικά κατο-
χυρωμένων Ανεξάρτητων Αρχών και των μελών τους, τις εγγυήσεις της λειτουργίας 
τους και τις προϋποθέσεις συγκρότησής τους. Με τη συνταγματική κατοχύρωση 
εκάμφθησαν εν πολλοίς οι προβληματισμοί της προηγούμενης φάσης σχετικά με 
τη νομιμοποίηση των Ανεξάρτητων Αρχών, αλλά γεννώνται πλέον άλλες προκλή-
σεις επιβίωσής τους. Η πολιτική εξουσία απειλεί το δημιούργημά της, διεκδικώντας 
με διαφόρους τρόπους την επανάκτηση ελέγχου στα πεδία της ανεξαρτησίας. Η 
μακρά δυστοκία της Διάσκεψης των Προέδρων της Βουλής να επιλέξει νέα μέλη 
Ανεξάρτητων Αρχών με την αυξημένη πλειοψηφία των 4/5 οδηγεί σε θεσμικό 
αδιέξοδο και, εν τέλει, στην κρίση των τηλεοπτικών αδειών.
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Σε εκείνη την οριακή στιγμή ξεκινά η τρίτη φάση των Ανεξάρτητων Αρχών, με 
διαυγή έκφραση των νέων ζητουμένων στην καθοδηγητική απόφαση 95/2017 
της Ολομέλειας του Συμβουλίου της Επικρατείας: Στα οικεία πεδία συνταγματικής 
κατοχύρωσης της ανεξαρτησίας, η κρατική εξουσία επιτρέπεται να ασκείται μόνον 
ανεξάρτητα, χωρίς υποσημειώσεις έκτακτων παλινορθώσεων του πολιτικού ελέγχου. 
Τα αδιέξοδα αίρονται νομολογιακά υπέρ των Ανεξάρτητων Αρχών και σήμερα 
πλέον συνειδητοποιείται ότι ο θεσμός δεν ενεργεί ως δημοκρατική παραφωνία, 
αλλά, τουναντίον, ως προνομιακή οδός δημοκρατικής νομιμοποίησης για το πολι-
τικό σύστημα, ενώ αυτό κλονίζεται στη νέα εποχή των άκρων και της ρευστότητας. 

Τα ζητούμενα αυτής της νέας εποχής, που δεν οριοθετείται καταληκτικά από την 
Αναθεώρηση του 2019 και την επιλογή της να τάμει τα γνώριμα αδιέξοδα με τη 
λογική αποκοπής γόρδιων δεσμών, είναι η καίρια ενίσχυση της ανεξαρτησίας και 
ο εξορθολογισμός της μετά από 35 χρόνια εμπειρίας. Η μερική μεταβολή των 
κυρίαρχων ερωτημάτων με την πάροδο του χρόνου φωτίζει την ίδια την ουσία 
της ανεξαρτησίας. Επί παραδείγματι, το αδιέξοδο της επιλογής νέων μελών παρέ-
μεινε ασάλευτο για έτη πολλά και εν τέλει ετάμη με την άνευ ορίων παράταση της 
θητείας, η οποία θεωρήθηκε λύση από τον αναθεωρητικό νομοθέτη του 2019 
(«παίσας τῷ ξίφει διέκοψε τόν δεσμόν καὶ λελύσθαι ἔφη»). Αυτή, όμως, η ανα-
θεωρητική τομή αντιστρέφει το πρόβλημα της πολιτικής εξάρτησης, στρέφοντάς 
το προς μια πιο επικίνδυνη, κατά τη γνώμη μου, κατεύθυνση: Η άλλη πλευρά της 
αδυναμίας επιλογής νέων μελών είναι η προσδοκία επ’ αόριστον παράτασης της 
θητείας των υπηρετούντων, δηλαδή διαμορφώνεται ένας μοχλός εξάρτησης των 
μελών των Ανεξάρτητων Αρχών από την «αναποφασιστικότητα» των πολιτικών 
οργάνων. Στην εκδήλωση επιχειρήθηκε να εγερθούν με τρόπο συνεκτικό τα σύγ-
χρονα μεγάλα ερωτήματα για το μέλλον των Ανεξάρτητων Αρχών μέσα από τον 
διάλογο επιστημόνων και παραγόντων της ενεργού κοινωνίας.

ΙΙ. Τα βασικά ζητήματα μέσα από τις εισηγήσεις της εκδήλωσης 

Μια σειρά καίριων σχετικά με την Αναθεώρηση ζητημάτων για τις Ανεξάρτητες 
Αρχές αντιμετωπίσθηκαν με εισηγήσεις έξι καθηγητών του Συνταγματικού και του 
Διοικητικού Δικαίου: του Σπύρου Βλαχόπουλου, του Γιάννη Α. Τασόπουλου, του 
Κώστα Χ. Χρυσόγονου, της Ευγενίας Β. Πρεβεδούρου, του Βασίλη Θ. Κονδύλη 
και της Αικατερίνης Ν. Ηλιάδου.

i. Επέκταση της συνταγματικής κατοχύρωσης και συγχωνεύσεις Ανεξάρτητων 
Αρχών

Η έννομη τάξη μας χαρακτηρίζεται από τη διάσταση μεταξύ συνταγματικά και 
νομοθετικά κατοχυρωμένων Ανεξάρτητων Αρχών, που θέτει το εύλογο ερώτημα 
αν πρέπει να διατηρηθεί η συνταγματική κατοχύρωση των πέντε Αρχών, που 
επελέγησαν αναθεωρητικά το 2001, ή αν θα πρέπει να εισχωρήσουν στον συνταγ-
ματικό κύκλο και άλλες αρχές. Για να απαντήσει σε αυτό το ερώτημα, ο Σπύρος 
Βλαχόπουλος διακρίνει τις πέντε Αρχές με τελεολογικό γνώμονα: προστασία 
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θεμελιωδών δικαιωμάτων (ΑΠΔΠΧ, ΑΔΑΕ), διαχωρισμός πολιτικής εξουσίας από 
Μέσα Μαζικής Ενημέρωσης (ΕΣΡ) και βελτίωση δημόσιας διοίκησης (ΑΣΕΠ, ΣτΠ). 
Θεωρεί εύστοχη τη συνταγματική κατοχύρωση των πέντε Αρχών και συζητήσιμη 
τη συνταγματική κατοχύρωση μίας νέας Ανεξάρτητης Αρχής για το Διαδίκτυο, την 
ψηφιακή πληροφορία και την Τεχνητή Νοημοσύνη.1 Εκτιμά, από την άλλη πλευρά, 
ότι είναι εξεταστέα λόγω συνάφειας αρμοδιοτήτων η συγχώνευση της Αρχής 
Προστασίας Δεδομένων Προσωπικού Χαρακτήρα και της Αρχής Διασφάλισης 
Απορρήτου των Επικοινωνιών.2 

ii. Η επιλογή των μελών των Ανεξάρτητων Αρχών

Ένα θέμα που έχει ευρύτατα συζητηθεί στον δημόσιο διάλογο είναι αυτό της επιλο-
γής των μελών των Aνεξάρτητων Aρχών, τόσο ως προς την αρμοδιότητα επιλογής 
όσο και ως προς τη διαδικασία της. Όπως επεσήμανε ο Γιάννης Α. Τασόπουλος 
στη σχετική εισήγησή του, η λύση των 3/5 της Διάσκεψης των Προέδρων στην 
Αναθεώρηση του 2019 αλλοίωσε το συναινετικό υπόβαθρο των Ανεξάρτητων 
Αρχών, χωρίς να θεραπεύσει το βασικό πρόβλημα, που είναι η εξάρτηση των 
Αρχών, έστω στο στάδιο της συγκρότησής τους, από την πολιτική εξουσία. Η πρό-
τασή του είναι η επιλογή να ανατίθεται σε ένα πενταμελές ή επταμελές συμβούλιο 
εμπειρογνωμόνων κατόπιν υποβολής σχετικών υποψηφιοτήτων. Το κρίσιμο για 
την απεξάρτηση από την πολιτική εξουσία είναι οι εμπειρογνώμονες να επιλέγονται 
από ένα πενταμελές συλλογικό όργανο με μέλη υποδεικνυόμενα από τον Πρόεδρο 
της Δημοκρατίας, την Ευρωπαϊκή Επιτροπή, την Κοινωνία των Πολιτών, ένα forum 
Ρυθμιστικών Αρχών και τη Βουλή.3

iii. Χρονικά όρια της θητείας των μελών και αυτοδίκαιη παράταση

Ύστερα από την εμπειρία του αδιεξόδου της πολυετούς αποτυχίας της Διάσκεψης 
των Προέδρων να επιλέξει νέα μέλη των Aνεξάρτητων Aρχών, ο αναθεωρητικός 
νομοθέτης το 2019 κατέληξε στην αυτοδίκαιη παράταση της θητείας υπηρετού-
ντων μελών έως την εκλογή νέων μελών και χωρίς ρητή συνταγματική πρόβλεψη 
κάποιου ορίου. Ο Κώστας Χ. Χρυσόγονος στην εισήγησή του, με συγκριτικές 
αναφορές, παρατηρεί ότι αυτή η δυστοκία των πολιτικών δυνάμεων να συμφω-
νήσουν για τη συγκρότηση ανεξάρτητων οργάνων ενδεικνύει ένα σοβαρότατο 
πρόβλημα του πολιτικού πολιτισμού μας, ο οποίος χαρακτηρίζεται ιστορικά από 
δυσχέρεια αποδοχής της λογικής των θεσμικών αντιβάρων και από ισχνή θέληση 
για Σύνταγμα. Περαιτέρω, δέχεται ότι η αναθεωρητική επιλογή του 2019 επιβεβαι-
ώνει το πρόβλημα, εισάγοντας την αυτοδίκαιη παράταση, για την οποία θεωρεί 
ότι δεν πρέπει να αντιμετωπίζεται ως απεριόριστη. 

1 Ο Γιάννης Α. Τασόπουλος στη δική του εισήγηση επεσήμανε παρενθετικώς ότι θα ήταν ενδεδειγμένη η συνταγματική 
κατοχύρωση της Επιτροπής Ανταγωνισμού.
2 Με αυτήν τη θέση συμφώνησε ο Κωνσταντίνος Μενουδάκος, αναφερόμενος σε υφιστάμενες διασταυρώσεις των 
αρμοδιοτήτων των δύο Ανεξάρτητων Αρχών.
3 Επιφυλάξεις ως προς αυτήν την πρόταση διατύπωσε παρενθετικώς κατά την εισήγησή του ο Κώστας Χ. Χρυσόγονος, 
θεωρώντας τη μεσολάβηση εκλεκτόρων ως μετάθεση του προβλήματος.
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iv. Συνταγματική ρύθμιση των Aνεξάρτητων Aρχών του κοινού Δικαίου; 

Υποστηρίζεται στη θεωρία ότι η εμβέλεια του Συντάγματος περιορίζεται στις πέντε 
συνταγματικά κατοχυρωμένες Aνεξάρτητες Aρχές, ενώ υφίσταται συνταγματική 
αδιαφορία για τις Aνεξάρτητες Aρχές του κοινού Δικαίου. Με αυτήν τη θεώρηση 
διαφωνεί η Ευγενία Β. Πρεβεδούρου, κατά την οποία το Σύνταγμα, όπως συνά-
γεται και από το κώλυμα του άρθρου 56 παρ. 3 στοιχ. β΄,4 κατοχυρώνει συνολικά 
τον θεσμό, παρέχοντας και στον κοινό νομοθέτη μία κατεύθυνση για λελογισμένη 
σύσταση Ανεξάρτητων Αρχών. Ίσως, προς την οπτική της συνταγματικής αδιαφο-
ρίας να συναρτάται και μία σειρά παθολογικών συμπτωμάτων των Ανεξάρτητων 
Αρχών του κοινού Δικαίου, στα οποία εστίασε η εισηγήτρια. Διερωτάται για τη 
σκοπιμότητα της ανεξαρτησίας σε τομείς άσκησης κεντρικής κρατικής εξουσίας 
(ΑΑΔΕ) ή εντεινόμενης ανάγκης ώσμωσης πολιτικών αποφάσεων και διοίκησης 
(Επιθεώρηση Εργασίας). Επισημαίνει άναρχο πολλαπλασιασμό των Ανεξάρτητων 
Αρχών, δυσνόητες μεταβολές ως προς την υπαγωγή πεδίων σε αυτοτελείς δημόσιες 
υπηρεσίες ή σε Ανεξάρτητες Αρχές, μη δικαιολογούμενη επί της αρχής ανομοιογέ-
νεια του καθεστώτος τους5 και αδικαιολόγητο κατακερματισμό της δικαιοδοσίας 
ως προς τη δικαστική προστασία κατά πράξεων των Ανεξάρτητων Αρχών. Προ-
τείνει φειδώ στη σύστασή τους, υιοθέτηση ενιαίων προτύπων οργάνωσής τους 
και ομογενοποίηση του κανονιστικού πλαισίου, καθώς και εισαγωγή αναγκαίων 
συνεργειών, ώστε εν τέλει η σύσταση Ανεξάρτητων Αρχών να μην αποτελεί απλώς 
μια άνετη οδό αποποίησης της πολιτικής ευθύνης των κυβερνώντων. 

v. Συρροές και συγκρούσεις του Συντάγματος με το ενωσιακό Δίκαιο ως προς 
τις Ανεξάρτητες Αρχές

Το Σύνταγμα δεν λειτουργεί απομονωμένο ούτε στο πεδίο των Ανεξάρτητων 
Αρχών, αφού σε πολλές περιπτώσεις τα ερείσματα της σύστασης Ανεξάρτητων 
Αρχών κείνται στο ενωσιακό, ή και στο Διεθνές, Δίκαιο. Το Σύνταγμα, λοιπόν, 
πρέπει να ορά αυτήν τη συνύπαρξή του με διεθνή και υπερεθνικά κανονιστικά 
κείμενα ως προς την κατοχύρωση της ανεξαρτησίας. Αυτήν τη συνύπαρξη ανέδειξε 
στην εισήγησή του ο Βασίλης Θ. Κονδύλης, ο οποίος διακρίνει τέσσερις μορφές 
ανεξαρτησίας: τη θεσμική, την προσωπική, τη λειτουργική και την οργανωτική. 
Τονίζοντας ευχέρειες που παρέχει το ενωσιακό Δίκαιο ως προς τις επιλογές του 
εσωτερικού νομοθέτη, επισημαίνει ότι το ενωσιακό ενδιαφέρον στρέφεται κυρίως 
στην πλήρωση των κριτηρίων της ανεξαρτησίας (και όχι στην αρμοδιότητα σύστα-
σης Αρχών), στη διασφάλιση της αντικειμενικής αμεροληψίας των Αρχών και την 
αποτροπή εξωγενών επιρροών, στον αποκλεισμό πολιτικής καθοδήγησής τους, 
στη διασφάλιση επαρκών ανθρώπινων και οικονομικών πόρων. Προφανώς, όπως 
τόνισε, οι παράμετροι του ενωσιακού Δικαίου πρέπει να λαμβάνονται σοβαρά υπ’ 
όψιν σε κάθε αναθεωρητική πρωτοβουλία αναφορικά με τις Ανεξάρτητες Αρχές. 

4 Ο Νικόλαος Αλιβιζάτος αναφέρθηκε επικριτικά σε αυτήν τη συνταγματική ρύθμιση.
5 Την ανομοιογένεια του νομικού πλαισίου επισημαίνει και η Αικατερίνη Ν. Ηλιάδου στη δική της εισήγηση.
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vi. Κανονιστικές και ρυθμιστικές αρμοδιότητες των Aνεξάρτητων Aρχών

Η ανεξαρτησία δεν είναι ουδέτερη έννοια ή ιδιότητα, αλλά συναρτάται με τις 
αρμοδιότητες των οικείων οργάνων. Κεντρικής σημασίας για την κατανόηση της 
ανεξαρτησίας και της πρακτικής σημασίας της είναι οι λεγόμενες ρυθμιστικές αρμο-
διότητες. Η Αικατερίνη Ν. Ηλιάδου στην εισήγησή της προσεγγίζει τη σημασία των 
κανονιστικών και των ρυθμιστικών αρμοδιοτήτων και τη διαφορετική λειτουργία 
που έχουν αυτές. Παρατηρεί την τάση νομοθετικής υπερ-ρύθμισης σε ορισμένες 
περιπτώσεις, η οποία είναι αντίρροπη της ανάθεσης αρμοδιοτήτων σε Ρυθμιστικές 
Αρχές, και προτείνει την επανεξέταση του ζητήματος της υπαγωγής των κανονιστικών 
αρμοδιοτήτων των Ανεξάρτητων Αρχών στο άρθρο 43 του Συντάγματος. Τονίζει, 
συναφώς, τη σημασία της διαφύλαξης του ανοιχτού χαρακτήρα του Συντάγματος 
ως προς το πεδίο των οικονομικών επιλογών υπό το άρθρο 106 του Συντάγματος 
και προτείνει να συμπεριληφθεί στο εν λόγω συνταγματικό άρθρο ρητή διάταξη 
περί σεβασμού των ρυθμιστικών αρμοδιοτήτων και των Ανεξάρτητων Αρχών που 
ασκούν τέτοιες αρμοδιότητες. 

ΙΙΙ. Ad libitum: Οι θέσεις της Στρογγυλής Τραπέζης

Χωρίς τις δεσμεύσεις ενός ειδικού θέματος εισήγησης, οι συμμετέχοντες στη 
Στρογγυλή Τράπεζα, έχοντες σημαντική εσωτερική εμπειρία σε Ανεξάρτητες Αρχές 
(Κωνσταντίνος Μενουδάκος, Νικόλαος Αλιβιζάτος, Δημήτριος Χαραλάμπης) 
ή προερχόμενοι από την ενεργό κοινωνική και οικονομική διάδραση (Γρηγόριος 
Πελεκάνος, Αθανάσιος Συριανός), έλαβαν ελευθέρως θέσεις με αφορμή τα 
λεχθέντα στις εισηγήσεις, ανέδειξαν ξεχωριστά σημεία εστίασης του ενδιαφέρο-
ντος εκάστου και κόμισαν το βιωματικό καταστάλαγμα ιδίων σχέσεών τους με 
Ανεξάρτητες Αρχές.

Ο Κωνσταντίνος Μενουδάκος θεωρεί ότι δεν απαιτείται να υποβληθούν οι ισχύου-
σες συνταγματικές διατάξεις σε περαιτέρω Αναθεώρησή τους. Εξέφρασε, πάντως, 
προτίμηση για την προϊσχύσασα πλειοψηφία των 4/5 των μελών της Διάσκεψης των 
Προέδρων, με τη σκέψη ότι η μικρότερη πλειοψηφία των 3/5 είναι επιρρεπέστερη 
σε απόπειρες πολιτικού ελέγχου διά στοχευμένων μεταβολών της σύνθεσης της Διά-
σκεψης των Προέδρων υπό συνθήκες που δεν ευνοούν τη σκοπούμενη συναίνεση. 
Με ιδιαίτερες αναφορές στην ΑΠΔΠΧ και στον Γενικό Κανονισμό για την Προστασία 
Δεδομένων επεσήμανε ότι για την ανεξαρτησία, όπως τουλάχιστον γίνεται κατανοητή 
στο ενωσιακό επίπεδο, μικρότερη σημασία έχει ο τρόπος επιλογής των μελών των 
Aνεξάρτητων Aρχών από βασικές παραμέτρους της λειτουργίας τους, η οποία π.χ. 
συναρτάται ουσιωδώς προς την οικονομική ανεξαρτησία και προς τους ανθρώπι-
νους πόρους (προσωπικό) των Aρχών. Συμφωνεί ότι η απεριόριστη παράταση της 
θητείας των μελών μπορεί να θέσει σε κίνδυνο την ανεξαρτησία, ερμηνευομένης της 
μη επιλογής ως προτίμησης για τα υπηρετούντα μέλη.6 

6 Βλ. ενότητα Ι και υπο-ενότητα ΙΙ.iii. του παρόντος.
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Ο Νικόλαος Αλιβιζάτος υποστήριξε ότι το όργανο επιλογής των μελών των Ανεξάρ-
τητων Αρχών πρέπει να έχει σταθερή σύνθεση και ότι για αυτόν τον λόγο δεν είναι 
κατάλληλη η Διάσκεψη των Προέδρων. Ετάχθη υπέρ της ανάθεσης στον Πρόεδρο 
της Δημοκρατίας της αρμοδιότητας να επιλέγει μεταξύ προσώπων προτεινομένων 
από τη συμπολίτευση και από την αντιπολίτευση· συναφώς, προέβη σε βιωματικές 
αναφορές ως προς την πρώτη συγκρότηση του ΕΣΡ. Ανέδειξε μέσα από κρίσιμα 
νομολογιακά παραδείγματα την αντίσταση που εκδηλώνεται διαχρονικά έναντι των 
Ανεξάρτητων Αρχών, οι οποίες μάλλον εμφανίζονται ως παράδοξο σε ένα πλειο-
ψηφικό σύστημα χωρίς κουλτούρα συναινέσεων. 

Ο Δημήτριος Χαραλάμπης, έχοντας μακρά εμπειρία στο ΕΣΡ, αναφέρθηκε στο 
ζήτημα του βασικού μετόχου ως παραδειγματική περίπτωση του κομβικού ρόλου 
που μπορούν να παίξουν οι Ανεξάρτητες Αρχές απέναντι σε κυρίαρχους πολιτικούς 
συσχετισμούς. Θεωρεί αναγκαία την Αναθεώρηση συνταγματικών διατάξεων σχετικά 
με τις Ανεξάρτητες Αρχές (και τη Δικαιοσύνη), διότι αφορούν θεσμικά αντίβαρα σε 
μια εποχή υπαρξιακής –όπως τη χαρακτήρισε– κρίσης της δημοκρατίας. 

Ο Γρηγόριος Πελεκάνος τόνισε τη μεγάλη σημασία που έχει ο θεσμός των Ανεξάρ-
τητων Αρχών έναντι του προβλήματος της διαπλοκής μεταξύ πολιτικής και οικονο-
μικής εξουσίας στη σύγχρονη δημοκρατία ως θεσμικό περιβάλλον στο οποίο έχει 
εισχωρήσει ο οικονομισμός, άγοντας τον πολίτη σε θέση κυρίως καταναλωτή. Ως 
παραδειγματική περίπτωση της θετικής επίδρασης που θα μπορούσαν να έχουν οι 
Ανεξάρτητες Αρχές έναντι των προβλημάτων της σύγχρονης δημοκρατίας αναφέρ-
θηκε στην Επιτροπή Ανταγωνισμού, επισημαίνοντας ότι η σημασία του ελεύθερου 
ανταγωνισμού, ως αξιακού μεγέθους, για τη δημοκρατία έχει αναδειχθεί στις σημα-
ντικές υποθέσεις μεγάλων διαδικτυακών πλατφορμών και στον τρόπο με τον οποίο 
έγινε κατανοητό το εύρος της ισχύος τεχνολογικών κολοσσών υπό την έποψη του 
ανταγωνισμού. Για τη χώρα μας, όπου το κράτος παραμένει βασικός παράγων της 
οικονομίας, πρότεινε να εξετασθεί η συγχώνευση της Επιτροπής Ανταγωνισμού με 
την Ανεξάρτητη Αρχή Δημοσίων Συμβάσεων. 

Τέλος, ο Αθανάσιος Συριανός προσέγγισε τις Ανεξάρτητες Αρχές από την οπτική 
γωνία των επιχειρήσεων. Επεσήμανε ότι, για να στελεχωθούν οι Ανεξάρτητες Αρχές 
με ικανότατα μέλη, πρέπει να επανεξετασθεί επί τα βελτίω το μισθολογικό καθεστώς 
των μελών τους. Διαπίστωσε ότι αποφάσεις Ανεξάρτητων Αρχών παρουσιάζουν 
ενίοτε σοβαρές δυσχέρειες ως προς την εφαρμογή τους εντός ενός γραφειοκρατι-
κού περιβάλλοντος, καθώς μάλιστα –και– οι Ανεξάρτητες Αρχές εμφανίζουν τάσεις 
προσχώρησης σε περιοριστικές λογικές της επιχειρηματικότητας. Θεωρεί κρίσιμη 
την ενίσχυση της διαβουλευτικής λειτουργίας των Ανεξάρτητων Αρχών και ιδίως τον 
διάλογό τους με θεσμικούς παράγοντες της αγοράς.
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Ανεξάρτητες Διοικητικές Αρχές

Σπύρος Βλαχόπουλος 

Το Σύνταγμά μας κατοχυρώνει πέντε Ανεξάρτητες Αρχές: την Αρχή Προστασίας 
Δεδομένων Προσωπικού Χαρακτήρα (άρθρο 9Α), το Εθνικό Συμβούλιο Ραδιο-
τηλεόρασης (άρθρο 15), την Αρχή Διασφάλισης Απορρήτου των Επικοινωνιών 
(άρθρο 19), το Ανώτατο Συμβούλιο Επιλογής Προσωπικού (άρθρο 103) και τον 
Συνήγορο του Πολίτη (άρθρο 103). Η συνταγματική πρόβλεψη των πέντε αυτών 
Ανεξάρτητων Αρχών αποτέλεσε μία από τις πιο σημαντικές τομές της Συνταγματι-
κής Αναθεώρησης του 2001 και ίσως τη μόνη σημαντική θεσμική μεταρρύθμιση 
των τελευταίων δεκαετιών προς την κατεύθυνση της κατοχύρωσης των θεσμικών 
αντιβάρων. Ποιες είναι, όμως, οι λειτουργίες που επιτελεί η κάθε μία από τις εν λόγω 
Ανεξάρτητες Αρχές και οδήγησαν στη συνταγματοποίησή τους; 

Κατ’ αρχάς, η συνταγματική πρόβλεψη της Αρχής Προστασίας Δεδομένων Προ-
σωπικού Χαρακτήρα και της Αρχής Διασφάλισης Απορρήτου των Επικοινωνιών 
συνδέεται ασφαλώς με την προστασία των ατομικών δικαιωμάτων της ιδιωτικής 
σφαίρας. Το «κλασικό» κράτος με την ιεραρχική δομή και τις ιστορικές του καταβολές 
δύσκολα θα μπορούσε να εγγυηθεί την αποτελεσματική προστασία των προσωπικών 
δεδομένων και του απορρήτου των επικοινωνιών. Στα πεδία αυτά, όπου η τεχνολο-
γία και συνακόλουθα ο κίνδυνος παραβίασης της ιδιωτικότητας «τρέχουν» με πολύ 
γρήγορους ρυθμούς, απαιτείται υψηλή τεχνογνωσία και εξειδικευμένο προσωπικό, 
που να γνωρίζει σε βάθος τα αντικείμενα αυτά πέρα από τις κλασικές δομές της 
δημόσιας διοίκησης. Περαιτέρω, δύσκολα θα μπορούσε να νοηθεί αποτελεσμα-
τική προστασία των προσωπικών δεδομένων και του απορρήτου της επικοινωνίας 
χωρίς ανεξαρτησία της επιβλέπουσας Αρχής, από τη στιγμή που η παραβίαση των 
ατομικών αυτών δικαιωμάτων μπορεί να προέρχεται και από το ίδιο το κράτος. 
Το πρόσφατο παράδειγμα των τηλεφωνικών υποκλοπών είναι χαρακτηριστικό: 
Η όποια προστασία προήλθε μόνον από την Αρχή Διασφάλισης Απορρήτου των 
Επικοινωνιών και την Αρχή Προστασίας Δεδομένων Προσωπικού Χαρακτήρα. 
Και τέλος: Μπορεί κανείς να φανταστεί π.χ. τον υπουργό Δικαιοσύνης να επιβάλλει 
πρόστιμο σε έναν άλλον υπουργό για παραβίαση των προσωπικών δεδομένων;

Η περίπτωση του Εθνικού Συμβουλίου Ραδιοτηλεόρασης είναι κάπως διαφορετική. 
Και αυτή η Ανεξάρτητη Αρχή συνδέεται με την προστασία ατομικών δικαιωμάτων, 
όπως της ελευθερίας της έκφρασης, της καλλιτεχνικής ελευθερίας, της προστασίας 
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της τιμής και του τεκμηρίου αθωότητας. Πέραν όμως τούτου, στην περίπτωση της 
ραδιοτηλεόρασης η εκτελεστική εξουσία φαίνεται να επιθυμεί, μέσω της ανάθεσης 
της αποκλειστικής αρμοδιότητας στο Εθνικό Συμβούλιο Ραδιοτηλεόρασης, την 
αποστασιοποίησή της, κυρίως λόγω του ότι διαφορετικά θα ερχόταν σε αντίθεση 
με τους ιδιοκτήτες-ισχυρούς οικονομικούς ομίλους των μέσων ενημέρωσης. Με 
άλλες λέξεις, η συνταγματική κατοχύρωση του Εθνικού Συμβουλίου Ραδιοτηλε-
όρασης δεν συμβάλλει μόνο στην προστασία των θεμελιωδών δικαιωμάτων, 
αλλά φαίνεται να αποσκοπεί στην «αυτοπροστασία» του πολιτικού συστήματος.

Οι άλλες δύο συνταγματικά κατοχυρωμένες Αρχές (Ανώτατο Συμβούλιο Επιλογής 
Προσωπικού και Συνήγορος του Πολίτη) αποσκοπούν στη βελτίωση της δημό-
σιας διοίκησης σε κρίσιμες λειτουργίες της: Το μεν Ανώτατο Συμβούλιο Επιλογής 
Προσωπικού στην εμπέδωση της αξιοκρατίας όσον αφορά την κατάληψη των 
δημόσιων θέσεων, ο δε Συνήγορος του Πολίτη στη χρηστή διοίκηση και την απο-
φυγή της αυθαίρετης δράσης των διοικητικών αρχών. Ας σημειωθεί, πάντως, ότι 
ο Συνήγορος του Πολίτη δεν μπορεί να παρεμβαίνει σε υποθέσεις που εκκρεμούν 
ενώπιον της Δικαιοσύνης, κάτι που έχει αποδυναμώσει σημαντικά την αποτελε-
σματικότητα και την εμβέλειά του.

Άρα, λοιπόν, οι πέντε συνταγματικά κατοχυρωμένες Αρχές επιτελούν πολύ σημα-
ντικές λειτουργίες και ορθώς συνταγματοποιήθηκαν το 2001. Σημαίνει, όμως, αυτό 
ότι δεν υπάρχουν και άλλες Ανεξάρτητες Αρχές, οι οποίες επιτελούν εξίσου ή και 
περισσότερο σημαντικές λειτουργίες; Η απάντηση είναι ασφαλώς αρνητική. Ενδει-
κτικά και μόνον ας αναφερθούν από τον κρίσιμο τομέα της οικονομίας η Επιτροπή 
Ανταγωνισμού, η Επιτροπή Κεφαλαιαγοράς, η Εθνική Επιτροπή Τηλεπικοινωνιών 
και Ταχυδρομείων, η Επιτροπή Ελέγχου και Εποπτείας Παιγνίων και ο Συνήγορος 
του Καταναλωτή. Οι σημαντικές, ωστόσο, λειτουργίες που επιτελούν οι Ανεξάρτητες 
αυτές Αρχές (και πολλές άλλες) δεν οδηγούν στην αναγκαιότητα συνταγματοποί-
ησής τους. Πρώτα απ’ όλα, ορισμένες από αυτές (με χαρακτηριστικότερο παρά-
δειγμα την Επιτροπή Ανταγωνισμού) τυγχάνουν υπερνομοθετικής κατοχύρωσης 
μέσω του ενωσιακού Δικαίου. Πέραν τούτου, ο συνταγματικός υπερπληθωρισμός 
των Ανεξάρτητων Αρχών θα οδηγούσε στη μείωση της σημασίας τους, οι όποιες, 
δε, θεσμικές παρεμβάσεις προς βελτίωση της αποτελεσματικής λειτουργίας τους 
μπορεί να γίνουν και σε επίπεδο κοινού νόμου.

Εάν πράγματι πρέπει να συζητήσουμε για την εισαγωγή μίας νέας Ανεξάρτητης 
Αρχής στο Σύνταγμά μας, αυτή θα ήταν ενδεχομένως μία νέα Αρχή για το Δια-
δίκτυο, την ψηφιακή πληροφορία και την Τεχνητή Νοημοσύνη. Η αντιμετώπιση 
των δύσκολων ζητημάτων στα πεδία αυτά απαιτεί ειδικές γνώσεις, εξειδίκευση και 
εμπειρία, ενώ οι εξελίξεις είναι τόσο πολλές και τόσο ραγδαίες, ώστε δύσκολα να 
μπορούν να αντιμετωπιστούν από τις υπάρχουσες Αρχές. 

Διαφορετικό είναι το ζήτημα της ενδεχόμενης συγχώνευσης κάποιων από τις 
συνταγματικά κατοχυρωμένες Αρχές. Το ζήτημα έχει τεθεί κυρίως όσον αφορά την 
Αρχή Προστασίας Δεδομένων Προσωπικού Χαρακτήρα και την Αρχή Διασφάλισης 
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Απορρήτου των Επικοινωνιών, οι οποίες πράγματι έχουν συναφείς αρμοδιότητες, 
που, με τη σειρά τους, δημιουργούν ζητήματα οριοθέτησης αρμοδιοτήτων και 
επιβολής διπλών κυρώσεων κατά παράβαση της αρχής «ne bis in idem». Από 
την άλλη, τα προβλήματα που ανέκυψαν στην πράξη δεν είναι τόσα πολλά, ενώ 
θα πρέπει να συνεκτιμηθούν και οι σοβαρές δυσλειτουργίες που δημιουργούνται 
(τουλάχιστον για μια μεταβατική περίοδο) από την αναδιοργάνωση και τη συγ-
χώνευση οργανωτικών δομών και προσωπικού. 

Καταληκτικά, η υφιστάμενη συνταγματική κατοχύρωση των πέντε Ανεξάρτητων 
Αρχών δεν χρειάζεται αλλαγή. Αντιθέτως, η κατοχύρωση και άλλων Ανεξάρτητων 
Αρχών στο συνταγματικό κείμενο θα μπορούσε να λειτουργήσει και αρνητικά. Αυτό 
που χρειάζεται είναι η αλλαγή νοοτροπίας και η ενίσχυση των υφισταμένων Αρχών 
με προσωπικό και υλικοτεχνική υποδομή, όπως επίσης και οι θεσμικές τομές σε 
ορισμένες από αυτές. Η υλοποίηση των μεταρρυθμίσεων αυτών είναι υπόθεση 
του κοινού νόμου. 
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Η επιλογή των Ανεξάρτητων Αρχών 
και το πολιτικό σύστημα

Γιάννης Α. Τασόπουλος 

Η ένταξη της παρούσας εισήγησης σε ένα αφιέρωμα για την Αναθεώρηση του 
Συντάγματος επιβάλλει εξ αρχής σκεπτικισμό. Συζητάμε πάλι για την Αναθεώρηση 
των διατάξεων του Συντάγματος για τις Ανεξάρτητες Αρχές, ενώ η προηγούμενη 
Αναθεώρηση αφορούσε ακριβώς τον τρόπο επιλογής τους από τη Διάσκεψη 
των Προέδρων της Βουλής, σύμφωνα με το άρθρο 101Α του Συντάγματος. Αυτό 
κρίθηκε αναγκαίο λόγω της αδυναμίας ή μάλλον της απροθυμίας των πολιτικών 
δυνάμεων να τηρήσουν τις επιταγές του Συντάγματος και να συμφωνήσουν στην 
επιλογή των μελών των Ανεξάρτητων Αρχών με την αυξημένη πλειοψηφία των 
4/5 της Διάσκεψης των Προέδρων της Βουλής. Αποτέλεσμα ήταν η έκπτωση του 
στοιχείου της συναίνεσης· διότι η συναίνεση δεν επιτυγχάνεται με την έννοια που 
την ήθελε το Σύνταγμα το 2001, όταν έχουμε τη σύμπραξη ενός μεγάλου κόμματος, 
του κυβερνώντος, με ένα μικρότερο κόμμα δορυφόρο της ιδίας παράταξης. Η 
συναίνεση νοείται προεχόντως ως η συμφωνία των δύο μεγάλων κομμάτων, των 
δύο παρατάξεων που παραδοσιακά υπάρχουν στη χώρα, και αυτό μπορούσε να 
επιτευχθεί με τα 4/5 της Διάσκεψης των Προέδρων, αλλά δεν έγινε εφικτό επειδή 
δεν συνεργάζονταν οι πολιτικές δυνάμεις και έτσι οδηγηθήκαμε στην «εκπτωτική» 
λύση των 3/5 της Αναθεώρησης του 2019, για να συζητάμε εκ νέου για τις Ανε-
ξάρτητες Αρχές. 

Επομένως, το θέμα κατά βάθος δεν είναι αν θα έχουμε Ανεξάρτητες Αρχές. Το 
κρίσιμο είναι να συμφωνήσουμε τι θέση έχουν οι Ανεξάρτητες Αρχές στο Σύνταγμά 
μας, στο σύστημά μας, σε σχέση με την πολιτική εξουσία και την κοινωνία, και τι 
ρόλο είμαστε διατεθειμένοι να τους αναγνωρίσουμε συνταγματικά. Όσον αφορά 
το ζήτημα της συνταγματοποίησης άλλων Αρχών, η άποψή μου είναι ότι θα ήταν 
απαραίτητη η συνταγματική προστασία της Επιτροπής Ανταγωνισμού, αν μη τι 
άλλο για λόγους παιδευτικούς, αλλά και ουσιαστικούς. Αλλά ας επανέλθουμε στο 
κρίσιμο ζήτημα της νομικοπολιτικής θέσης των Ανεξάρτητων Αρχών. 

Ποια είναι, λοιπόν, τα επίμαχα χαρακτηριστικά, τα οποία στην πράξη μπορεί να 
τα καταγράφουμε σε επίπεδο θεωρίας και να τα αναγνωρίζουμε ως κριτήρια μίας 
Ανεξάρτητης Αρχής, αλλά δεν τα αποδεχόμαστε ως πολιτικό σύστημα, ως Πολιτεία 
στη λειτουργία του κράτους μας και της κοινωνικής μας ζωής; Είναι η ανεξαρτησία, 
η αμεροληψία, η τεχνογνωσία και, ως σύνθεση και αποτέλεσμα των προηγουμένων, 
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η δυνατότητα των Ανεξάρτητων Αρχών να λειτουργήσουν ως αντίβαρα της εξου-
σίας. Αυτό είναι κάτι το οποίο δεν γίνεται στην πράξη αποδεκτό και οποιαδήποτε 
κίνηση προς την κατεύθυνση αυτήν συναντά οξύτατες αντιδράσεις, όπως έδειξε 
η σύγκρουση γύρω από τον ρόλο της Αρχής Διασφάλισης του Απορρήτου των 
Επικοινωνιών (ΑΔΑΕ) στην υπόθεση των υποκλοπών. 

Τώρα θα αναφερθώ σε μία σπουδαιότατη απόφαση του Ειδικού Δικαστηρίου, 
γιατί δεν έχουν τόσο σημασία οι προσωπικές απόψεις, αλλά το πώς προχωρά ο 
θεσμικός διάλογος σε αυτήν τη χώρα. Πρόκειται για την απόφαση 4/2023 για τις 
τηλεοπτικές άδειες, που αφορά την παράβαση καθήκοντος από υπουργό στο 
πλαίσιο της υπουργικής ευθύνης του άρθρου 86 του Συντάγματος. Έρχεται, λοιπόν, 
το Ειδικό Δικαστήριο, το οποίο περιλαμβάνει τόσο δικαστές του Αρείου Πάγου 
όσο και του Συμβουλίου της Επικρατείας, και ομόφωνα αποφαίνεται τα εξής για 
το Εθνικό Συμβούλιο Ραδιοτηλεόρασης (ΕΣΡ), τον ρόλο και τις αρμοδιότητές του 
(Πρακτικά 4/2023, σ. 2192-5):

«Συνακόλουθα, ο προβλεπόμενος στο Σύνταγμα άμεσος έλεγχος του κράτους δεν 
πρέπει να αποτελεί πολιτικό-κυβερνητικό εργαλείο για τη διαμόρφωση των όρων της 
δημόσιας επικοινωνίας, στη βάση των επιλογών του εκάστοτε κομματικού συστήμα-
τος, αλλά να λειτουργεί ανασχετικά σε μονομερείς κομματικές επιρροές που επιδρούν 
στην οργάνωση των διαύλων πληροφόρησης και έκφρασης των πολιτών. Κατά 
τούτο ο έλεγχος αυτός, όταν προβλέπεται ότι θα έχει τη μορφή προηγούμενης άδειας, 
πρέπει να ασκείται από όργανο, το οποίο, εκτός από τη σχετική τεχνογνωσία, πρέπει 
να διαθέτει τις απαιτούμενες εγγυήσεις αμεροληψίας, λειτουργώντας ως θεσμικό 
αντίβαρο στις αυθαιρεσίες της εκάστοτε πλειοψηφίας και των αθέμιτων επιρροών 
του πολιτικού συστήματος στη σφαίρα της δημόσιας επικοινωνίας. Η ένταξη του 
ΕΣΡ στη λογική των θεσμικών αντιβάρων της εκάστοτε πλειοψηφίας δεν θεραπεύει 
μόνον την ανάγκη άσκησης κρατικών αρμοδιοτήτων με εγγυήσεις αμεροληψίας και 
τεχνοκρατικής επάρκειας». 

Η απόφαση 4/2023 (ό.π.) δεν περιορίζεται απλώς και μόνο να αναφερθεί στις 
Ανεξάρτητες Αρχές ως θεσμικά αντίβαρα της εξουσίας, αλλά προχωρά ένα βήμα 
πιο πέρα και τις αποκαλεί «φύλακα του Συντάγματος»! Τώρα, αυτό κάθε άλλο παρά 
γίνεται αποδεκτό, ότι δηλαδή οι Ανεξάρτητες Αρχές μπορεί να λειτουργήσουν ως 
φύλακας του Συντάγματος, διότι αυτό θα σήμαινε ότι, αν μη τι άλλο, τους ανα-
γνωρίζεται η δυνατότητα πρωτογενούς ερμηνείας των συνταγματικών διατάξεων, 
τις οποίες έχουν κατοχυρωμένη αρμοδιότητα και αποστολή να προστατεύουν 
φύλακες και εγγυητές του Συντάγματος. Αλλά αυτό αμφισβητείται σφόδρα όχι πια 
μόνο από την εκτελεστική εξουσία, την κυβέρνηση, όπως θα ήταν ίσως αναμενό-
μενο, αλλά και από τη δικαστική εξουσία, όπως είδαμε με την παρέμβαση του τότε 
εισαγγελέα του Αρείου Πάγου Ισίδωρου Ντογιάκου (2022-2023), αναφορικά με 
τις αρμοδιότητες της ΑΔΑΕ. Εν όψει των ουσιαστικών αυτών αμφισβητήσεων, ας 
στραφούμε στο ερώτημα της επιλογής των Ανεξάρτητων Αρχών. 
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Κατά την άποψή μου, το κρίσιμο ζήτημα είναι να δεχθούμε ότι πρέπει να αποχω-
ριστεί η επιλογή των στελεχών και των μελών των Ανεξάρτητων Αρχών από το 
πολιτικό σύστημα. Δεν πρέπει το πολιτικό σύστημα να αναμιγνύεται με κεντρικό 
ρόλο σε αυτήν τη διαδικασία και συνεπώς από την άποψη αυτήν ούτε ο Πρό-
εδρος της Δημοκρατίας, ο οποίος μπορεί να εκλέγεται πλέον από τη μονοκομ-
ματική πλειοψηφία της Βουλής, ούτε η Διάσκεψη των Προέδρων με μειωμένη 
πλειοψηφία των 3/5 είναι πρόσφοροι θεσμοί για την επιλογή των στελεχών και 
των μελών των Ανεξάρτητων Αρχών. Η δική μου ιδέα (αναφερόμενος και στις 
ορθές ανάλογες σκέψεις του συναδέλφου Αθανάσιου Τσεβά) θα ήταν να υπάρ-
χει ένα σύνθετο και έμμεσο σύστημα επιλογής στο οποίο: (α) Η επιλογή θα γίνεται 
κατ’ αρχάς βάσει υποψηφιοτήτων με γνώμονα τα ουσιαστικά προσόντα και την 
εμπειρία των υποψηφίων, με διαδικασία που θα ρυθμίζεται από τον νόμο, έτσι 
ώστε να υπάρχουν εγγυήσεις για την αξιοκρατική επιλογή και την τεχνογνωσία 
των επιλεγόμενων. (β) Η επιλογή θα πρέπει να γίνεται από εμπειρογνώμονες, π.χ. 
έναν αριθμό 5 (ή οριακά 7) προσώπων, ως επιτροπή, για να μπορεί να υπάρξει 
ουσιαστικός διάλογος μεταξύ τους. (γ) Το ερώτημα είναι ποιος θα επιλέγει τους 
εμπειρογνώμονες που θα επιλέξουν ανάμεσα στις υποψηφιότητες. Εδώ είναι το 
ζήτημα. Η δική μου πρόταση, και στο σημείο αυτό σκιαγραφώ τι θα μπορούσε 
να συνιστά λύση, θα ήταν να υπήρχε ένα συλλογικό όργανο το οποίο θα επιλέγει 
τους εμπειρογνώμονες. 

Ένα τέτοιο πενταμελές συλλογικό όργανο θα μπορούσε να περιλαμβάνει: (α) 
ένα πρόσωπο το οποίο υποδεικνύει ο Πρόεδρος της Δημοκρατίας, (β) ένα πρό-
σωπο το οποίο προέρχεται από την Ευρωπαϊκή Επιτροπή, κάτι αυτονόητο για 
τις Ανεξάρτητες Αρχές με ευρωπαϊκή διάσταση, εφόσον πλέον οι Ανεξάρτητες 
Αρχές εντάσσονται σε ευρωπαϊκά δίκτυα λειτουργίας, (γ) ένα τρίτο μέλος, για να 
εκφράζεται η Κοινωνία των Πολιτών, θα μπορούσε να προτείνεται με απόφαση 
της Ολομέλειας της Εθνικής Επιτροπής για τα Δικαιώματα του Ανθρώπου, η οποία 
αποτελεί πλέον και η ίδια Ανεξάρτητη Αρχή ή έχει τουλάχιστον σημαντικά τέτοια 
γνωρίσματα, (δ) ένα τέταρτο μέλος θα μπορούσε να προέρχεται από ένα όργανο 
που πρέπει να δημιουργηθεί και το οποίο θα ήταν ένα forum των Ρυθμιστικών 
Αρχών που θα επέλυε ζητήματα συντονισμού των αρμοδιοτήτων των Ρυθμιστικών 
Αρχών και θα συνέβαλλε ώστε να αποφεύγεται η δυσαρμονία μεταξύ τους στον 
χώρο της οικονομίας. Αυτοί θα μπορούσαν να προτείνουν ένα ακόμη πρόσωπο. 
Και, τέλος, (ε) θα μπορούσε να προτείνεται και από τη Βουλή ένα πρόσωπο, το 
οποίο θα έχει τη συναίνεση των δύο μεγάλων κομμάτων, τουλάχιστον. 

Το ανωτέρω σχήμα θα διασφάλιζε ότι δεν θα μπορούσε το πολιτικό σύστημα να 
προβαίνει στους συμβιβασμούς οι οποίοι καθιστούν ελεγκτή τον ελεγχόμενο, μέσα 
από την επιλογή των στελεχών και των μελών των Ανεξάρτητων Αρχών. 

Τώρα, όσον αφορά τον κοινοβουλευτικό έλεγχο, είναι για εμένα σαφές ότι ο επονο-
μαζόμενος, ίσως λίγο αδόκιμα, κοινοβουλευτικός έλεγχος των Ανεξάρτητων Αρχών 
πρέπει να βασίζεται στην ουσιαστική συμφωνία και συνεννόηση ότι το αντικείμενο 
του ελέγχου αυτού είναι ο τρόπος με τον οποίον προστατεύονται τα δικαιώματα 
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στην Ελλάδα, τα περιθώρια βελτίωσης αυτής της προστασίας και ο τρόπος που 
λειτουργούν αποτελεσματικά ο ανταγωνισμός και η ρύθμιση της αγοράς. Τα ζητή-
ματα αυτά αφορούν την κοινωνία και όχι ευθέως τις πολιτικές δυνάμεις. 

Αλλά οι Ανεξάρτητες Αρχές είναι στο πλαίσιο της ανοιχτής και πλουραλιστικής κοι-
νωνίας εκφραστές της πλουραλιστικής αντίληψης για τη λαϊκή κυριαρχία, φύλακες 
του Συντάγματος, αναφορικά με τα δικαιώματα.
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Το ορισμένο της θητείας 
ως εγγύηση προσωπικής 
ανεξαρτησίας: Όρια της 
αυτοδίκαιας παράτασης, της 
ανανέωσης της θητείας και της 
πρόωρης λήξης της

Κώστας Χ. Χρυσόγονος

Το θέμα που πραγματευόμαστε εδώ είναι μια μερικότερη πτυχή του γενικότερου 
προβλήματος των θεσμικών αντιβάρων. Το 2001 η διαρκής αναζήτησή τους 
εκφράσθηκε μέσα από τη συνταγματική κατοχύρωση ορισμένων Ανεξάρτητων 
Αρχών. Πρέπει, πάντως, να σημειωθεί ότι το πρόβλημα είναι προεχόντως πολιτικό. 
Σε άλλες έννομες τάξεις υπάρχουν πολύ λιγότερα θεσμικά αντίβαρα απέναντι 
στην εξουσία του ενιαίου κέντρου, το οποίο ελέγχει στην πραγματικότητα τόσο 
την εκτελεστική όσο και τη νομοθετική λειτουργία και είναι το εκάστοτε κυβερνών 
κόμμα ή μάλλον η ηγεσία του, και όμως τα προβλήματα σε ό,τι αφορά την υπερ-
συγκέντρωση εξουσίας είναι λιγότερα, διότι υπάρχει ένας θεσμικός και πολιτικός 
πολιτισμός που λείπει στην Ελλάδα.

Σε όσο βαθμό επιχειρήθηκε μια απάντηση στα ζητήματα που ανέκυψαν μετά 
το 2001 με την Αναθεώρηση του Συντάγματος το 2019, η απάντηση αυτή ήταν 
μερική και ανεπαρκής. Ως προς την παράταση μάλιστα της θητείας των μελών 
των Ανεξάρτητων Αρχών σε περίπτωση αδυναμίας επίτευξης της απαραίτητης 
για την εκλογή νέων μελών αυξημένης κοινοβουλευτικής πλειοψηφίας, τίθεται 
ευλόγως ζήτημα ποιο είναι το ακραίο όριό της. Άρα δικαιολογείται η θέσπιση με 
νόμο κάποιων ακρότατων ορίων της παράτασης, που θα σέβονται, βεβαίως, τη 
συνταγματική ρήτρα περί παρατάσεως, αλλά δεν θα αφήνουν ανοιχτό το ενδε-
χόμενο σαφούς καταστρατήγησης.

Το κρίσιμο σε κάθε περίπτωση είναι η νοοτροπία του πολιτικού μας συστήματος, 
η οποία αντανακλά τη νοοτροπία της κοινωνίας μας. Εκείνο που χρειαζόμαστε, 
δηλαδή, είναι να λειτουργήσουμε πιο θεσμικά, με μεγαλύτερο σεβασμό στους 
κανόνες. Πρέπει να αποδεχθεί η εκάστοτε κυβέρνηση ότι ο σκοπός ύπαρξης των 
Ανεξάρτητων Αρχών είναι να μπορούν να αποφασίζουν ανεξάρτητα και όχι να 
διεκπεραιώνουν τις εκφρασμένες ή υπονοούμενες κυβερνητικές επιθυμίες. Πρέ-
πει να αντιληφθούν όλοι ότι οι Ανεξάρτητες Αρχές είναι φορείς λήψης κρίσιμων 
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αποφάσεων σε όφελος του δημοσίου και όχι του κομματικού ή προσωπικού 
(των εκάστοτε κρατούντων) συμφέροντος, ούτε χώροι ανταμοιβής απόστρατων 
λειτουργών. Πρέπει, τελικά, να αποκτήσουμε μεγαλύτερη θέληση για το Σύνταγμα, 
θέληση για έναν ομαλό δημόσιο βίο με βάση ένα ελάχιστο όριο συναινέσεων στη 
βάση των δημοκρατικών αρχών. Φοβάμαι ότι αυτό δεν το έχουμε κατακτήσει 
ακόμα, παρά τη μακρά και επώδυνη συνταγματική μας Ιστορία, και είναι ένα 
ζητούμενο πότε μπορεί να καταστεί εφικτό. Έως τότε, αλλεπάλληλες Συνταγματικές 
Αναθεωρήσεις και μάλιστα σε τέτοιου είδους τεχνικές ρυθμίσεις φοβάμαι ότι δεν 
δίνουν ουσιαστική λύση στα προβλήματα.
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Nομοθετικώς προβλεπόμενες 
Ανεξάρτητες Αρχές

Ευγενία Β. Πρεβεδούρου

I. Είναι σαφέστατη η τάση του νομοθέτη να συστήνει Ανεξάρτητες Αρχές σε ευαί-
σθητα πεδία της διοικητικής δραστηριότητας, αναθέτοντας, έτσι, τη ρύθμισή τους 
σε ιδιαίτερα μορφώματα, εκτός της παραδοσιακής διοικητικής ιεραρχίας. Δύο 
είναι οι στόχοι που επιδιώκονται με την ίδρυση αυτών των οντοτήτων: πρώτον, η 
αποτελεσματικότερη ρύθμιση των παραπάνω πεδίων, η ανταπόκριση στις νέες 
προκλήσεις και η κάλυψη των περίπλοκων σύγχρονων εξελίξεων, με την ανάθεση 
των σχετικών αρμοδιοτήτων σε ανεξάρτητες από την πολιτική και από τη διοικητική 
ιεραρχία Aρχές, οι οποίες στελεχώνονται με πρόσωπα που διαθέτουν εξειδίκευση 
και τεχνογνωσία στους συγκεκριμένους τομείς. Δεύτερον, η λειτουργία αντιβάρων 
στη διάχυτη κρίση των θεσμών και στην καχυποψία με την οποία περιβάλλεται η 
πολιτική εξουσία. Αποτυπώνουν την ανάγκη του κράτους να απαλλαγεί από τον 
«κακό εαυτό του» και από την ανεπάρκεια ή αναξιοπιστία του πολιτικού συστή-
ματος και των παραδοσιακών διοικητικών δομών.

ΙΙ. Η πρόβλεψη της σύστασης και της λειτουργίας Ανεξάρτητων Αρχών που υπό-
κεινται μόνο σε κοινοβουλευτικό και δικαστικό έλεγχο θεωρείται σύμφωνη προς 
το Σύνταγμα, το οποίο φαίνεται να κατοχυρώνει συνολικά το φαινόμενο των 
Ανεξάρτητων Αρχών και να διαμορφώνει, συγχρόνως, μία κατεύθυνση στον 
κοινό νομοθέτη για «λελογισμένη» σύσταση νομοθετικά προσδιορισμένων Αρχών. 
Άλλωστε, σύμφωνα με το ίδιο το άρθρο 56 παρ. 3 στοιχ. β΄ του Συντάγματος, που 
αφορά τα κωλύματα εκλογιμότητας, δεν μπορούν να ανακηρυχθούν υποψήφιοι 
ούτε να εκλεγούν βουλευτές «τα μέλη των ανεξάρτητων αρχών που συγκροτούνται 
και λειτουργούν κατά το άρθρο 101Α, καθώς και των αρχών που χαρακτηρίζονται 
με νόμο ως ανεξάρτητες ή ρυθμιστικές». Περαιτέρω, δεν υπάρχει συνταγματικό 
κώλυμα –και μάλιστα σε μια εποχή συμβασιοποίησης της δημόσιας δράσης και 
εκτεταμένου outsourcing, δηλαδή συστηματικής ανάθεσης διοικητικού έργου σε 
ιδιώτες με διάφορες μορφές– για τη δημιουργία ανεξάρτητων οντοτήτων στο εσω-
τερικό είτε του Δημοσίου (ως οργάνων του) είτε της όλης δημόσιας διοίκησης (ως 
μορφωμάτων εξοπλισμένων με νομική προσωπικότητα), που διαθέτουν εγγυήσεις 
προσωπικής και λειτουργικής ανεξαρτησίας και υπόκεινται σε δικαστικό έλεγχο. 
Εφόσον ο νομοθέτης διαθέτει, εντός των συνταγματικών ορίων, την ευχέρεια να 
κρίνει ότι κάποια διοικητική λειτουργία ασκείται επωφελέστερα και αποτελεσματι-
κότερα για την εξυπηρέτηση του δημοσίου συμφέροντος από Νομικά Πρόσωπα 



ΑΝΕΞΆΡΤΗΤΕΣ ΑΡΧΈΣ 
ΔΕΚΕΜΒΡΙΟΣ 2025

21

Ιδιωτικού Δικαίου (ΝΠΙΔ), ακόμη και Ανώνυμες Εταιρείες (ΑΕ), κατά μείζονα λόγο 
μπορεί να την αναθέσει σε Διοικητική Αρχή εκτός μεν ιεραρχίας, αλλά υποκείμενη 
τόσο στον κοινοβουλευτικό έλεγχο όσο και στον έλεγχο του φυσικού, κατά το 
Σύνταγμα, δικαστή της διοίκησης. Προβλήματα δημιουργούν η συνεχής και άνευ 
προγράμματος ίδρυση Ανεξάρτητων Αρχών, η μεγάλη ανομοιογένεια του καθε-
στώτος τους, η, συχνά, συγκεκαλυμμένη έλλειψη ανεξαρτησίας και η σύγκρουση 
αρμοδιοτήτων. 

ΙΙΙ. Ειδικές περιπτώσεις

Ανεξαρτήτως της συνταγματικότητάς τους, ορισμένες νομοθετικές επιλογές εκπλήσ-
σουν. Ιδιαίτερη εντύπωση προκαλεί η Ανεξάρτητη Αρχή Δημοσίων Εσόδων (ΑΑΔΕ) 
που λειτουργεί από το 2017, αντικαθιστώντας τη Γενική Γραμματεία Δημοσίων 
Εσόδων, και έχει ως αποστολή την είσπραξη των δημοσίων εσόδων, διαθέτει 
σημαντικές κανονιστικές αρμοδιότητες και εντοπίζει περιπτώσεις φοροδιαφυγής, 
λαθρεμπορίου και παραοικονομίας, επιβάλλοντας και τις σχετικές κυρώσεις. Είναι 
παράδοξο ότι η ΑΑΔΕ ασκεί μία κεντρική κρατική εξουσία, την οποία, υπό κανο-
νικές συνθήκες, δύσκολα δέχεται να μοιρασθεί και πολύ δυσκολότερα να μεταβι-
βάσει η κυβέρνηση. Αξίζει να σημειωθεί ότι στο πεδίο της άμεσης φορολογίας τα 
κράτη-μέλη της Ευρωπαϊκής Ένωσης (ΕΕ) αρνούνται πεισματικά να μεταφέρουν 
αρμοδιότητες στην Ένωση, ενώ στην Ελλάδα ρητώς διευκρινίζεται (άρθρο 5 παρ. 
1 του Ν. 4389/2016) ότι η ΑΑΔΕ «δεν υπόκειται σε ιεραρχικό έλεγχο ή εποπτεία από 
τον Υπουργό Οικονομικών», ενώ σε άλλο σημείο του νόμου επαναλαμβάνεται η 
κατοχύρωση της ανεξαρτησίας της ΑΑΔΕ και των οργάνων της. 

Eπιφυλάξεις φαίνεται να δημιουργεί και η αναβάθμιση της Επιθεώρησης Εργασίας 
σε Ανεξάρτητη Διοικητική Αρχή, που συστάθηκε υπό τη μορφή αυτήν το 2021. 
Η αποκοπή της Επιθεώρησης Εργασίας από την κεντρική δομή του υπουργείου 
Εργασίας, όπου λειτουργούν όλες οι αρμόδιες Υπηρεσίες για την πολιτική της απα-
σχόλησης, απειλεί να διασπάσει τον σύνδεσμο που απαιτείται για τον σχεδιασμό 
και την εκπλήρωση του έργου της Αρχής, με περαιτέρω αποτέλεσμα τη δημιουργία 
σοβαρών δυσκολιών ανταπόκρισης στην αποστολή της. 

Πρόβλημα δημιουργεί και η διάταξη του άρθρου 103 παρ. 2 του Ν. 4808/2021, 
όπως τροποποιήθηκε με τον Ν. 5053/2023, κατά την οποία έργο της Επιθεώρησης 
Εργασίας είναι ο έλεγχος της εφαρμογής των διατάξεων της εργατικής νομοθεσίας, 
όπως αυτές ερμηνεύονται από τις εγκυκλίους των κατά περίπτωση αρμόδιων οργά-
νων. Είναι προβληματική για την ανεξαρτησία μιας Ανεξάρτητης Αρχής η δέσμευσή 
της από το νόημα που αποδίδει η διοίκηση στους εφαρμοστέους κανόνες Δικαίου, 
όπως συμβαίνει με τους δημοσίους υπαλλήλους. Δημιουργείται η εντύπωση ότι η 
διάταξη του άρθρου 24 του Ν. 5053/2023, με αιτιολογικό την ενιαία ερμηνευτική 
προσέγγιση, εγκαθιδρύει στη σχέση της Επιθεώρησης Εργασίας με την κλασική 
διοίκηση μια μορφή «οιονεί ήπιας εποπτείας» του υπουργείου. 
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IV. Ανομοιογένεια των διατάξεων

Ένα άλλο ζήτημα που προκαλεί προβληματισμό αφορά την ανομοιογένεια των 
διατάξεων που ιδρύουν τις Aνεξάρτητες Aρχές. Υπάρχουν Αρχές των οποίων η 
νομοθετική ρύθμιση είναι εξαντλητική. Σε άλλες περιπτώσεις, όμως, οι ιδρυτικές 
διατάξεις είναι είτε άκρως λακωνικές είτε εξαιρετικά επιφυλακτικές. Για κάποιες Αρχές, 
παρά τον ρητό νομοθετικό χαρακτηρισμό τους ως Ανεξάρτητων, προβλέπεται η 
υπαγωγή τους στην εποπτεία και τον έλεγχο νομιμότητας των καθ’ ύλην αρμόδιων 
υπουργών. Χαρακτηριστικό παράδειγμα συναφώς αποτελεί η Αρχή Διασφάλι-
σης και Πιστοποίησης της Ποιότητας στην Ανώτατη Εκπαίδευση (ΑΔΙΠ). Με τον 
Ν. 4653/2020, η ΑΔΙΠ μετονομάσθηκε σε Εθνική Αρχή Ανώτατης Εκπαίδευσης 
(ΕθΑΑΕ). H ΕθΑΑΕ έχει διοικητική αυτοτέλεια και εποπτεύεται από τον υπουργό 
Παιδείας και Θρησκευμάτων, ο οποίος ασκεί έλεγχο νομιμότητας. Η πρόνοια αυτή, 
καίτοι δεν προσκρούει σε συνταγματική διάταξη, καθιστά την εν λόγω Αρχή «ψευ-
δεπίγραφη», αφού της αφαιρεί το κύριο χαρακτηριστικό στοιχείο μιας Ανεξάρτητης 
Αρχής, δηλαδή την αποδέσμευση από τον ιεραρχικό έλεγχο και την εποπτεία υπέρ-
τερης Διοικητικής Αρχής, εν προκειμένω του υπουργού Παιδείας. Το ίδιο ισχύει και 
για την Αρχή Διασφάλισης της Ποιότητας στην Πρωτοβάθμια και Δευτεροβάθμια 
Εκπαίδευση (ΑΔΙΠΠΔΕ) και για τον Εθνικό Οργανισμό Εξετάσεων (ΕΟΕ). Σε έναν 
διαφορετικό τομέα, η Εθνική Αναλογιστική Αρχή (ΕΑΑ) έχει διοικητική αυτοτέλεια 
και εποπτεύεται από τον υπουργό Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης ως προς 
τον έλεγχο νομιμότητας των πράξεών της και την κίνηση πειθαρχικού ελέγχου κατά 
των μελών της. Και η Αρχή αυτή έχει συμβουλευτικές αρμοδιότητες. 

Ως χαρακτηριστικό παράδειγμα ανομοιογένειας του καθεστώτος των Aνεξάρ-
τητων Aρχών θα μπορούσε να αναφερθεί ο Ν. 5043/2023, καθό μέρος του 
περιλαμβάνει τη ρύθμιση ζητημάτων για τις νομοθετικά προβλεπόμενες Aρχές. 
Οι ρυθμίσεις αφορούν την πρόσληψη, την απόσπαση και τις μετατάξεις του προ-
σωπικού, καθώς και σύστημα κινήτρων και ανταμοιβής για το προσωπικό των εν 
λόγω Αρχών που υλοποιεί συγκεκριμένους στόχους. Ο νόμος καλύπτει τις επτά 
Ρυθμιστικές Αρχές και εφαρμόζεται αναλογικά στην Επιτροπή Κεφαλαιαγοράς. 
Τι ισχύει στα ρυθμιζόμενα από τον νόμο πεδία για τις λοιπές, νομοθετικώς προ-
βλεπόμενες Αρχές; Ομοίως, ο Ν. 5023/2023 περιλαμβάνει στους υπόχρεους για 
την υποβολή Δήλωσης Προσωπικής Κατάστασης τους προέδρους και τα μέλη 
όλων των Ανεξάρτητων Αρχών, συμπεριλαμβανομένων των Ρυθμιστικών Αρχών, 
της Επιτροπής Ανταγωνισμού και της Επιτροπής Κεφαλαιαγοράς, τον πρόεδρο, 
τα μέλη και τους υπαλλήλους της Αρχής Καταπολέμησης της Νομιμοποίησης 
Εσόδων από Εγκληματικές Δραστηριότητες, καθώς και όσους υπηρετούν στην 
Εθνική Αρχή Διαφάνειας ως επιθεωρητές ελεγκτές και όσους από το προσωπικό 
της υπηρετούν σε οργανικές μονάδες με ελεγκτικές αρμοδιότητες. Μήπως η ειδική 
αναφορά συγκεκριμένων Αρχών δημιουργεί σύγχυση ως προς τη ρύθμιση των 
υπολοίπων;

Σοβαρές αποκλίσεις παρουσιάζουν και οι διάσπαρτες δικονομικές διατάξεις που 
διέπουν τον δικαστικό έλεγχο των Ανεξάρτητων Αρχών. Θέτουν σε δοκιμασία τη 
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διάκριση μεταξύ ακυρωτικών διαφορών και διαφορών ουσίας, αφού, σε ορισμέ-
νες περιπτώσεις, τα σχετικά νομοθετήματα προβλέπουν προσφυγή ουσίας κατά 
πράξεων Αρχών, οι οποίες περιέχουν ουσιαστικές και τεχνικές κρίσεις, όπως αυτές 
της Εθνικής Επιτροπής Τηλεπικοινωνιών και Ταχυδρομείων και της Επιτροπής 
Ανταγωνισμού. Χαρακτηριστικό παράδειγμα αδικαιολόγητου κατακερματισμού 
της δικαιοδοσίας είναι η παρεμβολή της ποινικής δικαιοδοσίας του Αρείου Πάγου 
ως προς τα μέτρα της Αρχής Καταπολέμησης της Νομιμοποίησης Εσόδων από 
Εγκληματικές Δραστηριότητες.

V. Σχέση Aνεξάρτητων Aρχών και αυτοτελών δημοσίων υπηρεσιών

Η έλλειψη προγραμματισμού και ο εμπειρισμός στη δημιουργία των Αρχών αυτών 
καθίσταται εμφανής στη σχέση τους με τις λεγόμενες αυτοτελείς δημόσιες υπηρε-
σίες υπό οργανική έννοια (Εθνικό Τυπογραφείο, Γενικό Λογιστήριο, Γενικό Χημείο 
του Κράτους). Ο νομοθέτης ίδρυε πληθώρα Ανεξάρτητων Αρχών σε ειδικότερους 
τομείς μετά την έναρξη ισχύος του αναθεωρημένου Συντάγματος του 2001, χωρίς 
να διακρίνει με σαφήνεια το νομικό καθεστώς τους από εκείνο των αυτοτελών 
δημοσίων υπηρεσιών. Για παράδειγμα, η Εθνική Αρχή Ιατρικώς Υποβοηθούμενης 
Αναπαραγωγής συστάθηκε ως Aνεξάρτητη Aρχή με το άρθρο 19 του Ν. 3305/2005 
και μετατράπηκε σε αυτοτελή δημόσια υπηρεσία υπαγόμενη απευθείας στον 
υπουργό Υγείας και υποκείμενη στην εποπτεία και τον έλεγχό του, με το άρθρο 4 
του Ν. 4558/2018. Το ίδιο και η Επιτροπή Διερεύνησης Ατυχημάτων και Ασφά-
λειας Πτήσεων (άρθρο 5 του N. 2912/2001), καθώς και η Επιτροπή Διερεύνησης 
Σιδηροδρομικών Ατυχημάτων και Συμβάντων (άρθρο 2 του Ν. 4313/2014). Με 
τον Ν. 5014/2023, οι δύο Επιτροπές καταργήθηκαν και συγχωνεύθηκαν, και το 
σύνολο των αρμοδιοτήτων τους μεταφέρθηκε στον Εθνικό Οργανισμό Διερεύνη-
σης Αεροπορικών και Σιδηροδρομικών Ατυχημάτων και Ασφάλειας Μεταφορών 
(ΕΟΔΑΣΑΑΜ), ο οποίος αποτελεί αυτοτελή δημόσια υπηρεσία διερεύνησης ατυ-
χημάτων και ασφάλειας μεταφορών, εποπτευόμενη από τον υπουργό Υποδομών 
και Μεταφορών.

Αντίθετη πορεία ακολούθησε η Επιτροπή Εποπτείας και Ελέγχου Τυχερών Παι-
χνιδιών, η οποία συστάθηκε αρχικά, το 2004, με τον Ν. 3229/2004 ως Διοικητική 
Αρχή και, το 2011, με τις διατάξεις του Ν. 4002/2011 μετονομάστηκε σε Επιτροπή 
Εποπτείας και Ελέγχου Παιγνίων (ΕΕΕΠ), ενώ τον Φεβρουάριο του 2012, με τον 
Ν. 4038/2012, μετατράπηκε και λειτουργεί, πλέον, ως Ανεξάρτητη Διοικητική 
Αρχή, με διοικητική και οικονομική ανεξαρτησία και αυτοτέλεια, στην οποία έχουν 
εφαρμογή οι διατάξεις του Ν. 3051/2002 και επιπλέον έχει ίδια νομική προσω-
πικότητα. Μεγαλύτερο ενδιαφέρον υπό το πρίσμα αυτό έχει η εξέλιξη της Αρχής 
Καταπολέμησης της Νομιμοποίησης Εσόδων από Εγκληματικές Δραστηριότητες, 
που ιδρύθηκε το 1995 ως Επιτροπή, ανήχθη το 2005 σε Ανεξάρτητη Αρχή με λίγο 
διαφορετική επωνυμία, υποβαθμίστηκε σε Επιτροπή το 2008, για να αναχθεί εκ 
νέου το 2011 σε Ανεξάρτητη Αρχή, ενώ έλαβε τη σημερινή της ονομασία με τον 
Ν. 4557/2018 (άρθρο 47). Αντίθετα, δεν αποτελεί Ανεξάρτητη Αρχή η Εθνική 
Αρχή Κυβερνοασφάλειας, η οποία συστάθηκε ως Νομικό Πρόσωπο Δημοσίου 
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Δικαίου και αποτελεί τη μετεξέλιξη και αναβάθμιση της πρώην Γενικής Διεύθυνσης 
Κυβερνοασφάλειας του υπουργείου Ψηφιακής Διακυβέρνησης.

VI. Σύγκρουση αρμοδιοτήτων

Ιδιαίτερης μνείας χρήζει η Εθνική Αρχή Διαφάνειας (ΕΑΔ), που ιδρύθηκε με τον 
Ν. 4622/2019 (άρθρα 82 και επόμενα) ως Ανεξάρτητη Αρχή χωρίς νομική προ-
σωπικότητα, που δεν υπόκειται σε έλεγχο ή εποπτεία από κυβερνητικά όργανα, 
κρατικούς φορείς ή άλλες Διοικητικές Αρχές. Διαθέτει ευρύτατες ελεγκτικές αρμοδι-
ότητες και έχει οριζόντιο χαρακτήρα. Αν ληφθεί υπ’ όψιν η επιτυχημένη λειτουργία 
του Συνηγόρου του Πολίτη και της Εθνικής Αρχής Καταπολέμησης της Νομιμο-
ποίησης Εσόδων από Εγκληματικές Δραστηριότητες, ανακύπτει το ερώτημα 
μήπως προκληθεί σύγκρουση αρμοδιοτήτων από την ταυτόχρονη επέμβαση, 
έστω παραινετική και χωρίς άσκηση δημόσιας εξουσίας, όλων αυτών των Αρχών.

VII. Η γενναία αύξηση των Ανεξάρτητων και Ρυθμιστικών Αρχών, που δεν στη-
ρίζεται σε σαφή προγραμματισμό, αποτυπώνει τη μείωση της αξιοπιστίας της 
παραδοσιακής εκτελεστικής εξουσίας. Λόγω του ανεξάρτητου χαρακτήρα τους, 
οι εν λόγω Αρχές θεωρούνται πιο κατάλληλες και πιο φερέγγυες από τους άμεσα 
εκλεγμένους ή τους διαθέτοντες τουλάχιστον έμμεση δημοκρατική νομιμοποίηση 
κυβερνητικούς φορείς να ρυθμίζουν όσες υποθέσεις τους ανατίθενται. Από την 
άλλη πλευρά, εμπεδώνεται η εντύπωση ότι η ίδρυσή τους αποτελεί την εύκολη 
λύση για τα όργανα της πολιτικής εξουσίας, διότι τους επιτρέπει να απεκδύονται των 
ευθυνών τους, μέσω της μεταβίβασής τους στις Ανεξάρτητες Αρχές. Όσον αφορά 
τις Ανεξάρτητες Αρχές χωρίς συνταγματικό ή υπερεθνικό θεμέλιο, ο κοινός νομο-
θέτης θα όφειλε να είναι πιο φειδωλός στην υιοθέτησή τους και να ακολουθεί ένα 
συγκεκριμένο πρότυπο, ώστε να μην επιλέγονται οι εύκολες και αποσπασματικές 
λύσεις και να μετατίθενται συνεχώς πολιτικές ευθύνες σε μη πολιτικά όργανα υπό 
την επίκληση της διασφάλισης μίας «ανεξάρτητης κρίσης». Το κρίσιμο ζήτημα είναι 
λοιπόν, πρώτον, η δοσολογία και, δεύτερον, η ρευστότητα στις επιμέρους ρυθμίσεις.

VIII. Στον νόμο για το επιτελικό κράτος οι Ανεξάρτητες Αρχές συγκροτούν την 
«Κεντρική Δημόσια Διοίκηση» μαζί με την Προεδρία της Δημοκρατίας, την Προ-
εδρία της Κυβέρνησης, τα υπουργεία με τις αποκεντρωμένες ή περιφερειακές 
υπηρεσίες τους και τις Αποκεντρωμένες Διοικήσεις. Λόγω αυτής της υπαγωγής 
τους, οι Ανεξάρτητες Αρχές οφείλουν να λειτουργούν «βάσει των αρχών της καλής 
διακυβέρνησης και της χρηστής διοίκησης […], ιδίως δε τις αρχές της νομιμότητας, 
της διαφάνειας και λογοδοσίας, της αποτελεσματικότητας και αποδοτικότητας, της 
αναγκαιότητας και επικουρικότητας και της αξιοκρατίας και του επαγγελματισμού». 
Δεν είναι σαφείς οι λόγοι που δικαιολογούν την, χωρίς καμία διαφοροποίηση, 
ένταξη των Ανεξάρτητων Αρχών στην Κεντρική Δημόσια Διοίκηση, καθώς και 
την υπαγωγή τους σε κανόνες όπως η λογοδοσία και η επικουρικότητα, που δεν 
φαίνονται να ταιριάζουν στη φύση τους. Οι απαλλαγμένες από τον επιθετικό 
προσδιορισμό «Διοικητικές» Ανεξάρτητες Αρχές επανασυνδέονται με τη δημόσια 
διοίκηση, εντασσόμενες μάλιστα στην κεντρική μορφή της. Σημειώνεται, επιπλέον, 
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ότι σε πολλά νομοθετήματα που συστήνουν Ανεξάρτητες Αρχές, ο ίδιος ο ιδρυτικός 
νόμος έχει προσθέσει τον όρο «Διοικητική», με κύρια παραδείγματα την ΑΑΔΕ 
και την Επιθεώρηση Εργασίας.

IX. Ο Έλληνας νομοθέτης έχει επιλέξει τον άναρχο πολλαπλασιασμό των επιμέ-
ρους Ανεξάρτητων Αρχών, που ιδρύονται χωρίς προγραμματισμό σε όλο και 
ειδικότερα αντικείμενα. Προτείνεται η συνολική επανεξέταση της αναγκαιότητας 
καθεμίας από τις υφιστάμενες Αρχές και, συνακολούθως, ο καθορισμός των 
κριτηρίων που δικαιολογούν την ίδρυση Ανεξάρτητης Αρχής σε συγκεκριμένο 
πεδίο. Περαιτέρω, ενδείκνυται η όσο το δυνατόν μεγαλύτερη ομογενοποίηση του 
κανονιστικού πλαισίου που διέπει τις Ανεξάρτητες Αρχές. Επιπλέον, είναι αναγκαία 
η καθιέρωση διαδικασιών συνεργασίας των διάφορων Ανεξάρτητων Αρχών, των 
οποίων οι αρμοδιότητες συχνά επικαλύπτονται. Τέλος, επιβάλλεται η απεξάρτηση 
των Ανεξάρτητων Αρχών από υπουργούς και υπουργεία. Η ίδρυση Ανεξάρτητων 
Αρχών ανάγεται στην αποτελεσματικότερη εξυπηρέτηση του δημοσίου συμφέ-
ροντος από πρόσωπα που διαθέτουν, αφενός, εξειδίκευση και τεχνογνωσία και, 
αφετέρου, εγγυήσεις προσωπικής και λειτουργικής ανεξαρτησίας από την εκτελε-
στική εξουσία και όχι στην αναβάθμιση της εικόνας του εποπτεύοντος υπουργού.
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Η κατά το Δίκαιο της Ευρωπαϊκής 
Ένωσης ανεξαρτησία των 
Ανεξάρτητων Διοικητικών 
Αρχών: Ζητήματα συρροών και 
συγκρούσεων με το εθνικό Δίκαιο

 Βασίλης Θ. Κονδύλης 

Ι. Γενικές παρατηρήσεις 

Κατ’ αρχάς, η αναγνώριση του θεσμού και της λειτουργίας των Ανεξάρτητων Αρχών/ 
Ανεξάρτητων Διοικητικών Αρχών (ΑΑ/ΑΔΑ) σε επίπεδο Δικαίου της Ευρωπαϊκής 
Ένωσης (ΕΕ) και η σχετική νομολογία του Δικαστηρίου της Ευρωπαϊκής Ένωσης 
(ΔΕΕ) ουσιαστικά αναιρούν έναν διπλό φόβο κάποιων κρατών-μελών έναντι των 
ΑΑ/ΑΔΑ, που οδήγησε και στη θεσμοθέτηση μορφών άσκησης ελέγχου επί των 
Αρχών αυτών. Ο φόβος αυτός εμμέσως αναφέρεται στον κίνδυνο όχι τοπικής, 
αλλά λειτουργικής και ουσιαστικής επαναφεουδοποίησης του κράτους και έμμεσης 
επαναφοράς των συζητήσεων για το μέλλον της σύγχρονης αντιπροσωπευτικής 
δημοκρατίας και το θεσμικό βάρος τόσο σε επίπεδο ΕΕ όσο και σε επίπεδο κρα-
τών-μελών των διοριζόμενων στις ΑΑ/ΑΔΑ εμπειρογνωμόνων. 

Όμως, εν συνεχεία, η καθολική αποδοχή του θεσμού των ΑΔΑ τόσο από τον 
συνταγματικό όσο και από τον ενωσιακό νομοθέτη οδήγησε και στη δημιουργία 
ΑΑ/ΑΔΑ σε επίπεδο ΕΕ, όπως π.χ. ο θεσμός του Ευρωπαίου Διαμεσολαβητή (άρθρο 
228 της ΣΛΕΕ) και του Ευρωπαίου Επόπτη Προστασίας Δεδομένων (ΕΕΠΔ). 

ΙΙ. Το έρεισμα της ανεξαρτησίας των ΑΔΑ 

Γενικά, η ανεξαρτησία των ΑΑ/ΑΔΑ μπορεί να έχει ως έρεισμα (α) διατάξεις του 
Συντάγματος [περίπτωση του Ανώτατου Συμβουλίου Επιλογής Προσωπικού (ΑΣΕΠ), 
της Αρχής Προστασίας Δεδομένων Προσωπικού Χαρακτήρα (ΑΠΔΠΧ), της Αρχής 
Διασφάλισης του Απορρήτου των Επικοινωνιών (ΑΔΑΕ), του Εθνικού Συμβουλίου 
Ραδιοτηλεόρασης (ΕΣΡ) και του Συνηγόρου του Πολίτη] ή/και (β) διατάξεις του 
Δικαίου της ΕΕ: τόσο του πρωτογενούς [όπως η Συνθήκη για την Ευρωπαϊκή Ένωση 
(ΣΕΕ), η Συνθήκη για τη Λειτουργία της Ευρωπαϊκής Ένωσης (ΣΛΕΕ), ο Χάρτης 
Θεμελιωδών Δικαιωμάτων και οι κοινές συνταγματικές παραδόσεις των κρα-
τών-μελών] όσο και του παράγωγου Δικαίου της ΕΕ (όπως Κανονισμούς και Οδη-
γίες), με κλασικό παράδειγμα την ΑΠΔΠΧ, (γ) διατάξεις του Διεθνούς Δικαίου που 
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έχουν μεταφερθεί στην ελληνική έννομη τάξη [όπως π.χ. η Εθνική Αρχή Διαφάνειας 
(ΕΑΔ)], (δ) επιταγές των Μνημονίων που υπέγραψε η Ελλάδα προς αντιμετώπιση της 
οικονομικής κρίσης της δεκαετίας του ’10 που επέβαλαν τη δημιουργία Ανεξάρτητης 
Διοικητικής Αρχής/Εθνικής Ρυθμιστικής Αρχής (ΑΔΑ/ΕΡΑ) [όπως π.χ. η Ανεξάρτητη 
Αρχή Δημοσίων Εσόδων (ΑΑΔΕ), η Ρυθμιστική Αρχή Λιμένων (ΡΑΛ), η Αρχή Εξέ-
τασης Προδικαστικών Προσφυγών (ΑΕΠΠ, νυν ΕΑΔΗΣΥ) και άλλες], (ε) διατάξεις 
νόμων που ψήφισε η ελληνική Βουλή (όπως η Επιθεώρηση Εργασίας). 

ΙΙΙ. Μορφές της ανεξαρτησίας 

Όπως συνάγεται από τη μελέτη των διατάξεων του Δικαίου της ΕΕ σχετικών με την 
ανεξαρτησία των ΑΔΑ και από τις πρόσφατες νομολογιακές λύσεις του Δικαστηρίου 
της Ευρωπαϊκής Ένωσης [ΔΕΕ/πρώην Δικαστήριο Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων (ΔΕΚ)], 
μπορούμε να διακρίνουμε τέσσερις διαφορετικές μορφές της ανεξαρτησίας των 
Ανεξάρτητων Αρχών/Ανεξάρτητων Διοικητικών Αρχών (ΑΑ/ΑΔΑ): (i) Τη θεσμική 
ανεξαρτησία που διασφαλίζεται με τη δημιουργία μίας ΑΑ/ΑΔΑ, ενός αυτοτελούς 
θεσμού, με ή χωρίς νομική προσωπικότητα, (ii) την προσωπική ανεξαρτησία των 
μελών, (iii) τη λειτουργική ανεξαρτησία τους, όπως ορισμένοι, εν μέρει ορθά, τη 
χαρακτηρίζουν «πολιτική» ανεξαρτησία, και (iv) την οργανωτική ανεξαρτησία αυτών. 

i. Η θεσμική ανεξαρτησία των ΑΑ/ΑΔΑ κατά το Δίκαιο της ΕΕ 

Η αναγνώριση από το Δίκαιο της ΕΕ των ΑΔΑ ως θεσμικών οντοτήτων διακριτών 
από το κράτος δεν σημαίνει αναγκαία επιβολή συγκεκριμένης νομικής μορφής. 
Π.χ.. ο Γενικός Κανονισμός για την Προστασία Δεδομένων (ΓΚΠΔ, GDPR),7 άρθρο 
51 παρ. 1, αναφέρεται σε «ανεξάρτητη δημόσια αρχή». Όμως, τούτο σημαίνει την 
πρόσδοση σε αυτές ορισμένων θεμελιωδών χαρακτηριστικών που διασφαλίζουν 
την ανεξαρτησία τους. Ανάλογα με τη συνταγματική τους έννομη τάξη, προς συμ-
μόρφωση με τη νομοθεσία της ΕΕ, ένα κράτος-μέλος έχει την ευχέρεια ανάλογα 
με τις εκάστοτε κείμενες διατάξεις: 

(α) Nα αναθέσει τις προβλεπόμενες αρμοδιότητες που απαιτείται να ασκεί μία 
υπηρεσία με status AA/AΔΑ σε υφιστάμενη ΑΑ/ΑΔΑ/ΕΡΑ, (β) να συστήσει ΑΑ με 
χωριστή νομική προσωπικότητα, δηλαδή να δημιουργήσει ένα Νομικό Πρόσωπο 
Δημοσίου Δικαίου (ΝΠΔΔ) [π.χ. η Επιτροπή Ανταγωνισμού και η Ρυθμιστική Αρχή 
Αποβλήτων, Ενέργειας και Υδάτων (ΡΑΑΕΥ)] ή (γ) να δημιουργήσει μια Αρχή (ΑΔΑ) 
ενταγμένη στο νομικό πρόσωπο του κράτους, δηλαδή χωρίς νομική προσωπικό-
τητα, όπως είναι, π.χ., η Εθνική Επιτροπή Τηλεπικοινωνιών και Ταχυδροµείων (ΕΕΤΤ). 

Εν συνόψει, σύμφωνα με την αρχή της θεσμικής αυτονομίας των κρατών-μελών, 
τον Ευρωπαίο νομοθέτη δεν ενδιαφέρει ποιο εθνικό κρατικό όργανο θα συστήσει 
μία (ή περισσότερες) ΑΔΑ, της οποίας τη δημιουργία σύσταση επιτάσσει, αλλά αν 

7 Γενικός Κανονισμός (ΕΕ) 2016/679 του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συμβουλίου.
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πληροί τα κριτήρια που χαρακτηρίζουν την ανεξαρτησία. Αυτό το όργανο μπορεί 
να είναι κατά τη συνταγματική τάξη κάθε κράτος-μέλος, π.χ.: (α) ο συνταγματικός 
νομοθέτης ή (β) ο κοινός νομοθέτης, το Κοινοβούλιο των κρατών-μελών.

ii. Η προσωπική ανεξαρτησία 

Τρία κυρίως στοιχεία συνδέονται με την προσωπική ανεξαρτησία: 

(α) Η επιλογή ή ο διορισμός για μία ορισμένη θητεία των μελών της ΑΑ, (β) ο καθο-
ρισμός κωλυμάτων επιλογής, ασυμβίβαστων ιδιοτήτων και των λόγων έκπτωσης 
των μελών μιας ΑΑ. Τέλος, (γ) η υπό προϋποθέσεις απαγόρευση ασκήσεως άλλων 
επαγγελματικών δραστηριοτήτων. 

iii. H λειτουργική ανεξαρτησία

Οι διατάξεις του ενωσιακού Δικαίου που προβλέπουν ΑΑ/ΑΔΑ/ΕΡΑ περιέχουν 
ειδικά άρθρα περί ανεξαρτησίας αυτών. 

Τέσσερα κυρίως στοιχεία συνδέονται με αυτήν τη μορφή ανεξαρτησίας: (α) Ο απο-
κλεισμός κάθε μορφής εξωτερικής επιρροής στο έργο τους. Ο νομοθέτης της ΕΕ 
σκοπεί να αποκλειστεί το ενδεχόμενο άσκησης όχι μόνο άμεσης επιρροής, η οποία 
θα είχε τη μορφή εντολών, αλλά και κάθε μορφής έμμεσης επιρροής που θα μπο-
ρούσε να επηρεάζει το περιεχόμενο των αποφάσεων μιας ΑΔΑ/ΕΡΑ που προβλέπει. 
Σχετικά με το ζήτημα του περιεχομένου της ανεξαρτησίας της εποπτικής αρχής στον 
τομέα της Προστασίας Δεδομένων Προσωπικού Χαρακτήρα, το ΔΕΕ έχει αποφαν-
θεί με σημαντικές αποφάσεις του Τμήματος μείζονος συνθέσεως και εκδόθηκαν επί 
προσφυγών επί παραβάσει κρατών-μελών που άσκησε η Ευρωπαϊκή Επιτροπή. Με 
τη λειτουργική ανεξαρτησία επιτυγχάνεται η διασφάλιση του σεβασμού της θεμελι-
ώδους αρχής της αντικειμενικής αμεροληψίας μιας ΑΔΑ/ΕΡΑ και της ανεξαρτησίας 
της έναντι πολιτικών ή άλλων εξωτερικών επιρροών ή παρεμβάσεων, η οποία όχι 
μόνον απορρέει από τη συνταγματική αρχή του κράτους δικαίου, αλλά επιπρόσθετα 
καθιερώνεται στο πρωτογενές ενωσιακό Δίκαιο, ως ειδικότερη έκφανση της γενικής 
αρχής του Δικαίου της Ένωσης περί χρηστής διοίκησης. (β) Περαιτέρω, η δραστη-
ριότητα μιας ΑΔΑ/ΕΡΑ πρέπει να είναι ανεξάρτητη από οποιοδήποτε συμφέρον 
παραγόντων της αγοράς. (γ) Επιπλέον, πρέπει να διασφαλίζεται ο αποκλεισμός 
κάθε μορφής ιεραρχικού ελέγχου από την κυβέρνηση. Πρόκειται για την πολιτική 
ανεξαρτησία των μελών των ΑΑ/ΑΔΑ. (δ) Τέλος, η παροχή δυνατότητας άσκησης 
ένδικου βοηθήματος, με το οποίο μία εκ του Δικαίου της ΕΕ Ανεξάρτητη Αρχή μπορεί 
να αμφισβητήσει το κύρος δυσμενών για την οικονομική της αυτοτέλεια πράξεων 
της εκτελεστικής εξουσίας ενώπιον τακτικών δικαστηρίων. 
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iv. H οργανωτική ανεξαρτησία 

H οργανωτική ανεξαρτησία συνδέεται άμεσα με τη λειτουργική ανεξαρτησία. 
Αναλύεται σε (α) διοικητική αυτοτέλεια και σε (β) οικονομική ή/και δημοσιονομική 
αυτοτέλεια. Εν προκειμένω, οι ρυθμίσεις του Δικαίου της ΕΕ διαφοροποιούνται 
από τη μία ΑΑ/ΑΔΑ/ΕΡΑ στην άλλη. Συνάγονται, όμως, κάποιες αρχές γενικότερης 
εφαρμογής. Το ΔΕΕ έχει απασχολήσει και το ζήτημα της διαφοροποίησης της 
ανεξαρτησίας Αρχών/Φορέων/Οργανισμών που απολαύουν δυνάμει της ενωσι-
ακής νομοθεσίας. Η προσέγγισή του είναι σύμφωνη με την αρχή της αυτοτέλειας 
των ρυθμίσεων του Δικαίου της ΕΕ σε σχέση με τις σχετικές ρυθμίσεις του εθνικού 
Δικαίου, κάτι το οποίο επιτάσσει και η αρχή της υπεροχής του πρώτου έναντι του 
δευτέρου. Εν συνόψει, η επιταγή του ενωσιακού νομοθέτη για τη διασφάλιση 
επαρκών ανθρώπινων και οικονομικών πόρων καταδεικνύει χαρακτηριστικά ότι 
κατ’ αυτόν τον τρόπο διασφαλίζεται η οργανωτική ανεξαρτησία της ΑΔΑ/ΕΡΑ όσο 
και η λειτουργική ανεξαρτησία των μελών της. Οι διατάξεις του ενωσιακού Δικαίου 
προβλέπουν την οργανωτική ανεξαρτησία και ως έναν βαθμό τη δημοσιονομική 
ή και την πλήρη οικονομική αυτοτέλεια των Αρχών αυτών. 



ΑΝΕΞΆΡΤΗΤΕΣ ΑΡΧΈΣ 
ΔΕΚΕΜΒΡΙΟΣ 2025

30

Κανονιστικές και ρυθμιστικές 
αρμοδιότητες Ανεξάρτητων Αρχών 

Αικατερίνη Ν. Ηλιάδου 

Το νομικό πλαίσιο που διέπει την οργάνωση και λειτουργία Ανεξάρτητων Αρχών 
στην Ελλάδα μοιάζει με ένα αρκετά περίπλοκο παζλ, εξαιτίας της μεγάλης ανομοι-
ογένειας που παρατηρείται κατά το οικείο νομικό πλαίσιο. Τομή στην εξέλιξη του 
θεσμού αποτέλεσαν η δεκαετία του ’80, οπότε και ιδρύθηκαν οι πρώτες τέτοιες 
Αρχές, και η Συνταγματική Αναθεώρηση 2001, με την οποία ρυθμίσθηκαν επιμέ-
ρους ζητήματα σχετικά με τις Ανεξάρτητες Αρχές στο Σύνταγμα (βλ. άρθρα 9Α, 
15 παρ. 2, 19 παρ. 2, 103 παρ. 7, 103 παρ. 9, 56 παρ. 3 περ. β’ του Συντάγματος). 
Με βάση τις νέες διατάξεις καθιερώνεται εφεξής η διάκριση μεταξύ συνταγμα-
τικά προβλεπόμενων και νομοθετικά προβλεπόμενων Ανεξάρτητων Αρχών, η 
οποία είναι σημαντική επειδή: (α) οι διατάξεις του άρθρου 101Α του Συντάγματος 
έχουν πεδίο εφαρμογής τις συνταγματικά προβλεπόμενες Ανεξάρτητες Αρχές (ΣτΕ 
3123/2014, σκ. 5), επέκταση δε της εφαρμογής τους σε νομοθετικά προβλεπόμενες 
Αρχές γίνεται με νόμο. (β) Με τη συνταγματική τυποποίηση των πέντε Ανεξάρτητων 
Αρχών αφαιρείται ύλη από τον κοινό νομοθέτη (βλ. ΣτΕ Ολ 95/2017 για Εθνικό 
Συμβούλιο Ραδιοτηλεόρασης). (γ) Η συνταγματική τυποποίηση αποδίδει στις 
συγκεκριμένες Αρχές ιδιαίτερο ρόλο που μπορεί να εκτείνεται ακόμη και στην 
άσκηση ελέγχου συνταγματικότητας διατάξεων τυπικών νόμων. Πέραν τούτων, 
ακόμα και οι συνταγματικά προβλεπόμενες Αρχές διαφέρουν πολύ μεταξύ τους 
με βάση τις αρμοδιότητες που τους έχουν ανατεθεί. Το δε ζήτημα των αρμοδιο-
τήτων είναι εξαιρετικά μεγάλης σημασίας, επειδή το κύριο προαπαιτούμενο για 
τη διασφάλιση της ανεξαρτησίας είναι οι αρμοδιότητες που εκάστοτε ανατίθενται 
και όχι τόσο η διαδικασία ορισμού των μελών, η οποία ήδη ρυθμίζεται κατά το 
άρθρο 101Α παρ. 2 του Συντάγματος. Η σύγχρονη έννομη τάξη αναμένεται ότι 
ευχερώς πρέπει να επιλύει ανάλογα ζητήματα με τον προσήκοντα ορθολογισμό και 
μάλλον προς τη λογική της επιδίωξης συναίνεσης, όπως είχε εξαρχής επιδιωχθεί 
με τις διατάξεις του 2001. Δεν νοείται σήμερα αυτό να αποτελεί κεντρικό θέμα 
συζήτησης σχετικά με τις Ανεξάρτητες Αρχές, μεταξύ άλλων και επειδή ο ορισμός 
των μελών έχει σημειακή αξία. Η επιδίωξη ανεξαρτησίας, όμως, είναι διαρκής 
απαίτηση, που πρέπει να συντρέχει καθ’ όλο τον χρόνο της θητείας των μελών και 
αφορά εν γένει στον τρόπο κατά τον οποίο ασκούνται οι αρμοδιότητες. 

Οι Ανεξάρτητες Αρχές κάθε φύσης έχουν κανονιστικές και ρυθμιστικές αρμοδιότη-
τες. Οι δύο όροι δεν ταυτίζονται. Οι κανονιστικές αρμοδιότητες αναφέρονται στη 
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θέσπιση κανόνων Δικαίου από όργανα της διοίκησης κατά το άρθρο 43 παρ. 2 
και 4 του Συντάγματος, ενώ ο όρος «ρυθμιστικές αρμοδιότητες» δεν αποδίδει κατά 
τρόπο αντίστοιχο μία σαφώς οριοθετημένη τεχνική έννοια, καθώς δεν συντρέχει 
στην περίπτωση αυτήν η απαιτούμενη δογματική αυστηρότητα. Ο όρος αυτός 
αναδείχθηκε κυρίως με αφετηρία τη «ρυθμιστική» διοίκηση (regulation), που συζη-
τήθηκε με έμφαση λόγω της απελευθέρωσης των αγορών δικτύου. Επιδιώκεται, 
δε, να καταστεί τεχνικός νομικός όρος, που περιγράφει τη δημόσια παρέμβαση 
σε ορισμένο πεδίο δραστηριότητας, με σκοπό την επιδίωξη προκαθορισμένων 
στόχων, οι οποίοι μπορεί να είναι οικονομικοί (π.χ. ρύθμιση φυσικού μονοπωλίου) 
ή κοινωνικοί (π.χ. επιβολή υποχρεώσεων παροχής υπηρεσιών κοινής ωφελείας) 
ή τεχνικής φύσεως (π.χ. διασφάλιση τεχνικής διαλειτουργικότητας). 

Θεμέλιο δικαστικού ελέγχου των κανονιστικών αρμοδιοτήτων των Ανεξάρτητων 
Αρχών είναι οι διατάξεις του άρθρου 43 του Συντάγματος, οι οποίες, όμως, ίσως 
δεν είχαν υπ’ όψιν αυτήν τη μορφή διοικητικής οργάνωσης. Δεν είναι τυχαίο ότι 
σπανίως με βάση τα κριτήρια του άρθρου 43 ακυρώνονται κανονιστικές πράξεις 
Ανεξάρτητων Αρχών. Ίσως, λοιπόν, χρειάζεται μία προσαρμογή των σχετικών 
διατάξεων στη νέα κατάσταση που δημιούργησε η εμπέδωση του θεσμού των 
Ανεξάρτητων Αρχών, κυρίως από τη συνταγματική τυποποίησή τους και εφεξής. 

Σε σχέση με τις ρυθμιστικές αρμοδιότητες των Ανεξάρτητων Αρχών, το κύριο 
ερώτημα το οποίο τίθεται είναι εάν ο νομοθέτης δύναται να καταλαμβάνει (άλλως 
να ανακτά) τη ρυθμιστική ύλη που εμπίπτει στο θεματικό πεδίο των Ανεξάρτητων 
Αρχών. Εάν οι αρμοδιότητες είναι ο βασικός κορμός για τη διασφάλιση της ανε-
ξαρτησίας, όπως υποστηρίζεται ανωτέρω, τότε αυτό το ερώτημα έχει τεράστια 
σημασία όχι μόνο από πρακτική, αλλά και από θεσμική άποψη. Πέρα από τους 
συνταγματικούς περιορισμούς και τους περιορισμούς που τυχόν προκύπτουν 
κατά το Δίκαιο της ΕΕ, σε σχέση με τις νομοθετικά προβλεπόμενες Αρχές, για 
να απαντηθεί το ερώτημα αυτό είναι αναγκαίο να γίνει αναγωγή στους λόγους 
που δικαιολογούν ή επιβάλλουν την ίδρυση μιας Ανεξάρτητης Αρχής. Κατ’ αυτόν 
τον τρόπο, όταν για παράδειγμα συστήνεται μία Ρυθμιστική Αρχή με σκοπό τη 
διασφάλιση συνθηκών που επιτρέπουν την ανάπτυξη ελεύθερου ανταγωνισμού 
σε ορισμένο τομέα της οικονομίας, γιατί λόγου χάριν κρίνεται ότι αυτό θα συμ-
βάλει στη δημιουργία επενδυτικής ασφάλειας και κατ’ επέκταση θα ενδυναμώσει 
την επενδυτική δραστηριότητα προς όφελος της οικονομίας και του κοινωνικού 
συνόλου, τότε μάλλον δεν μπορεί να αφαιρούνται εύκολα οι αρμοδιότητες που 
έχουν ανατεθεί σε μία τέτοια Αρχή, αφού κάτι τέτοιο θα δημιουργούσε ρήγμα στο 
σύστημα που επιδιώκεται να εφαρμοστεί, ρήγμα στην αξιοπιστία της πολιτικής 
που έχει επιλεγεί, κάτι το οποίο αντιστρατεύεται ευθέως τη λογική του θεσμού.8 

Παρ’ όλα αυτά, στη σύγχρονη έννομη τάξη παρατηρείται συχνά το φαινόμενο της 
νομοθετικής υπερ-ρύθμισης, το οποίο κινείται αντίστροφα από την κατεύθυνση του 

8  OECD (2017). Creating a Culture of Independence: Practical Guidance against Undue Influence, The Governance of 
Regulators. OECD Publishing. http://dx.doi.org/10.1787/9789264274198-en. 
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πολλαπλασιασμού των Ανεξάρτητων Αρχών, που συχνά σχολιάζεται στη βιβλι-
ογραφία. Πρόκειται εν προκειμένω για την επιδίωξη του νομοθέτη να ανακτήσει 
από τις υφιστάμενες νομοθετικά προβλεπόμενες Ανεξάρτητες Αρχές πεδία ύλης, 
για τα οποία είτε θεσπίζονται διατάξεις τυπικού νόμου, ενίοτε εξαιρετικά αυξημέ-
νης λεπτομέρειας, είτε παρέχεται νομοθετική εξουσιοδότηση σε κλασικές δομές 
οργάνωσης της δημόσιας διοίκησης (υπουργεία) για την άσκηση κανονιστικού 
έργου. Χαρακτηριστικό παράδειγμα τέτοιας περίπτωσης είναι οι διατάξεις για την 
προτεραιότητα των συνδέσεων των Ανανεώσιμων Πηγών Ενέργειας (ΑΠΕ) στα 
φυσικά μονοπώλια. 

Έχοντας κατά νου τα ανωτέρω, σε περίπτωση Αναθεώρησης των διατάξεων περί 
των Ανεξάρτητων Αρχών εκτιμάται ότι θα μπορούσαν να εξεταστούν τα ακόλουθα: 

α) 	� Να επανεξεταστούν οι διατάξεις του άρθρου 101Α του Συντάγματος, έτσι ώστε 
να συμπληρωθεί η προσπάθεια που ξεκίνησε το έτος 2001, προχωρώντας 
περαιτέρω και προβαίνοντας στην εν γένει τυποποίηση του θεσμού των Ανε-
ξάρτητων Αρχών, καθιερώνοντας δηλαδή τα βασικά θεσμικά χαρακτηριστικά 
του συγκεκριμένου τύπου οργάνωσης οριζοντίως. Στο ίδιο πλαίσιο θα μπο-
ρούσε να εξεταστεί ο εκ του Συντάγματος καθορισμός κριτηρίων για την κατά 
περίπτωση υιοθέτηση του οργανωτικού συστήματος των Ανεξάρτητων Αρχών 
από τον νομοθέτη, έτσι ώστε να αποφεύγονται οι καταχρηστικές εφαρμογές. 

β) 	� Το δεύτερο σημείο το οποίο θα μπορούσε να απασχολήσει είναι το άρθρο 43 
του Συντάγματος, το οποίο επίσης θα μπορούσε επανεξεταστεί σε σχέση με την 
άσκηση κανονιστικού έργου ειδικώς από τις Ανεξάρτητες, άλλως Ρυθμιστικές 
Αρχές. 

γ) 	� Τέλος, σε σχέση με το άρθρο 106 του Συντάγματος κρίνεται αναγκαίο να 
διαφυλαχθεί ο ανοιχτός χαρακτήρας του Συντάγματος ως προς το πεδίο των 
οικονομικών επιλογών, αποφεύγοντας την τυποποίηση συγκεκριμένων Αρχών 
του οικονομικού χώρου. Αυτό οφείλεται στη λογική της σύστασης Ανεξάρτητων 
Ρυθμιστικών Αρχών για τους τομείς της οκονομίας, λογική η οποία εν πολλοίς 
βασίζεται στην αντίληψη περί φυσικού μονοπωλίου. Όπως είναι, όμως, γνωστό, 
η έννοια του φυσικού μονοπωλίου επηρεάζεται από διάφορες παραμέτρους, 
μεταξύ των οποίων και η τεχνολογία. Εν όψει της μακροπρόθεσμης προοπτικής 
των συνταγματικών διατάξεων, θα πρέπει να γίνει δεκτό ότι αυτή η ρευστότητα 
δεν συμβιβάζεται με παγιωμένες επιλογές. Από την άλλη πλευρά, θα μπορούσε, 
πάντως, να γίνει ρητή αναφορά στη ρυθμιστική αρμοδιότητα και την απαίτηση 
σεβασμού της ρυθμιστικής αρμοδιότητας που ανατίθεται σε εξειδικευμένες 
Ανεξάρτητες Αρχές όταν υιοθετείται σύστημα ελεύθερου ανταγωνισμού για 
κλάδους της οικονομίας, επειδή κάτι τέτοιο θα μπορούσε να διασφαλίζει τις 
βασικές επιδιώξεις που υπηρετεί η υιοθέτηση του πολυτελούς συστήματος 
οργάνωσης, που αντιστοιχίζεται στις Ανεξάρτητες Ρυθμιστικές Αρχές. 
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