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ΠΡΟΛΟΓΟΣ ΣΤΗΝ ΗΛΕΚΤΡΟΝΙΚΗ ΕΚΔΟΣΗ 
ΤΗΣ «ΝΟΜΟΘΕΤΗΣΗΣ ΩΣ ΕΠΙΣΤΗΜΗΣ» 

H Νομοθέτηση ως αυτοτελές επιστημονικό αντικείμενο αποτέλεσε 
για πολλούς κοινωνικούς επιστήμονες, που τη συνάντησαν στα 
τέλη της δεκαετίας ‘80, μια διαφυγή από την ιδεολογία του κρατικο-
θετικισμού που μονοπωλούσε την ακαδημαϊκή συζήτηση. Ως εφαρ-
μοσμένη πολιτική, η Νομοθέτηση γινόταν δεκτή ως μια δεξιότητα 
κάποιων εμπειροτεχνών της διοικήσεως με ελάχιστα ή καθόλου 
περιθώρια διάχυσης της γνώσης τους σε μη μυημένους. 

Η ανάπτυξη των κοινωνικών κινημάτων, κατά την προηγούμενη 
δεκαετία ‘70, και οι αλματώδεις εξελίξεις στον χώρο των αυτομα-
τισμών και της τεχνολογίας πίεζαν, ωστόσο, για την ανάδειξη της 
κοινωνικής διάστασης του κανόνα δικαίου στο σύνολο του κύκλου 
ζωής του, από τη δημιουργία έως την ερμηνεία και την εφαρμογή του. 

Η ένταση της συζήτησης εκείνης αποτυπώθηκε σ’ έναν καταιγι-
σμό ιδεών, ρευμάτων και προσεγγίσεων που εμφανίστηκαν εκείνη 
την χρονική περίοδο. Η οριοθέτηση των διαφορών μεταξύ τους ήταν 
εξαιρετικά κοπιώδης και αμφιλεγόμενη. Σημαντική συνεισφορά 
είχαν ρεύματα και απόψεις που αναπτύσσονταν κάτω από καινο-
φανείς τίτλους, όπως, πολιτειολογία του δικαίου, νομική σημειω-
τική, νομικοί αυτοματισμοί, οικολογία του δικαίου και διαδικαστική 
ορθολογικότητα.

Η ναυαρχίδα, όμως, των ιδεών που είχαν απτά αποτελέσματα 
όσον αφορά τη συμπερίληψη της κοινωνικής πραγματικότητας στη 
νομοπαραγωγική διαδικασία, και αποτέλεσαν, εν τέλει, το στέρεο 
επιστημολογικό και μεθοδολογικό βάθρο της σημερινής «Καλής 
Νομοθέτησης», ήταν η αγγλοσαξωνική «Ανάλυση Δημόσιας Πολιτι-
κής». Αν και η μεταφορά της στη γηραιά ήπειρο ήταν δύσκολη λόγω 
των διαφορετικών νομικών, διοικητικών και πολιτικών κατανο-
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ήσεων εννοιών και πρακτικών, αυτή εξακολουθεί να παραμένει η 
πιο σοβαρή πρόταση εξορθολογισμού της σχέσης μεταξύ πολιτικής, 
διοίκησης και κοινωνίας. 

Από τις ειδικότερες αναλύσεις της πρέπει να υπογραμμίσουμε τις 
θεωρίες ορθολογικής λήψης απόφασης και, ιδίως, τις έρευνες εφαρ-
μογής, οι οποίες οδήγησαν στην Ανάλυση Επιπτώσεων που σήμερα 
αποτελεί κοινό τόπο τόσο των υπερεθνικών όσο και των εθνικών 
πολιτικών για την Καλή Νομοθέτηση. 

Η «Νομοθέτηση ως επιστήμη» γράφεται εκείνη την περίοδο 
και αποτυπώνει το κλίμα της εποχής. Δίνει, μάλιστα, ιδιαίτερη 
βαρύτητα στην επιστημολογική και μεθοδολογική της στοιχείωση, 
επιλέγοντας να παρουσιάσει, για πρώτη φορά στο ελληνικό κοινό, 
τη συστημική προσέγγιση της Νομοθέτησης, υιοθετώντας τις προ-
τάσεις και ιδέες του Niklas Luhmann και των επιγόνων του. Η θεω-
ρία των αυτοαναφερόμενων κοινωνικών συστημάτων με την οποία 
έχουμε ασχοληθεί επισταμένως, σε άλλα έργα μας1, και οι ειδικότε-
ρες επεξεργασίες του αναστοχαστικού δικαίου προσέλκυαν, εκείνη 
την εποχή, το ενδιαφέρον πολλών μελετητών. 

Σήμερα, τρεις δεκαετίες μετά, πολλές από τις προτάσεις που 
διατυπώθηκαν, τότε, έχουν πλήρως ενσωματωθεί στη διαδικασία 
της Καλής Νομοθέτησης. Το δίκαιο δεν αποτελεί σήμερα προνομία 
του εκάστοτε κρατικού/κυβερνητικού αξιωματούχου και η γενική 
υποχρέωση της αιτιολογίας μιας νομοθετικής ρύθμισης έχει αντι-
κατασταθεί από την εξαντλητική παρουσίαση και εκτίμηση των 
πολυειδών επιπτώσεών της. Η διαβούλευση, δε, που απαντάται ως 

1  Καρκατσούλης Π./Μακρυδημήτρης Α., 1995, Niklas Luhmann, Θεωρία των κοι-
νωνικών συστημάτων, Α.Ν. Σάκκουλας, Αθήνα-Κομοτηνή. Για το αναστοχαστικό 
δίκαιο, ειδικότερα, και την προβληματική της πολυνομίας και της εκνομίκευσης, 
βλ. Καρκατσούλης Π., 2011, Ρύθμιση, Απορρύθμιση, Μεταρρύθμιση: Μεταλλαγές 
του κανόνα δικαίου στην εποχή της παγκοσμιοποίησης, Ι. Σιδέρης, Αθήνα. 
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προ-κοινοβουλευτική και κοινοβουλευτική, σε όλες τις χώρες της 
ΕΕ, αποτελεί έναν επιπρόσθετο μηχανισμό που διασφαλίζει την 
αυτονομία μιας ρύθμισης. 

Βεβαίως, η διαφοροποίηση μεταξύ των ευρωπαϊκών χωρών όσον 
αφορά την ενσωμάτωση των νέων προσεγγίσεων, μεθόδων και 
τεχνικών είναι μεγάλη. Γι’ αυτό σε τούτο το προλογικό σημείωμα θα 
σταθούμε, συνοπτικά, στην πρόοδο και στις αδυναμίες της Καλής 
Νομοθέτησης, όπως καταγράφηκαν μέσα από την ερευνητική μας 
δουλειά στην Ελλάδα, στα χρόνια που μεσολάβησαν από την έκδοση 
της «Νομοθέτησης ως επιστήμης» μέχρι σήμερα. 

Όταν γραφόταν η «Νομοθέτηση ως επιστήμη», στη Δ. Ευρώπη 
κορυφωνόταν η συζήτηση για τη «δεύτερη νομοθετική επιστήμη»2. 
Είχαν ήδη κυκλοφορήσει οι πρώτοι «κατάλογοι ελέγχου» της 
νομοθετικής παραγωγής3 και οι ειδικοί διερευνούσαν κατά πόσον 
τα παραδοσιακά εργαλεία αποκάθαρσης της νομοθεσίας, όπως οι 
κωδικοποιήσεις και οι απλουστεύσεις, μπορούσαν να εμπλουτι-
στούν με τα νέα δεδομένα που έρχονταν από την «Ανάλυση δημό-
σιας πολιτικής» και το μάνατζμεντ. 

 Στην Ελλάδα, τότε, δεν γνωρίζαμε όχι μόνο ποια ήταν τα συμπε-
ράσματα και οι επιπτώσεις της πρώτης νομοθετικής επιστήμης στις 
νομικές σπουδές και το νομοθετικό έργο, αλλά η μεγάλη πλειοψη-
φία των νομικών και κοινωνικών επιστημόνων αγνοούσε, κιόλας, 
την ύπαρξή της. Πορευόμασταν, όσον αφορά τη δημόσια πολιτική 
της Νομοθέτησης, με βάση τον βολονταρισμό των υπουργών που 
ρύθμιζαν κατά το δοκούν, ακόμη και δίνοντας αναδρομική ισχύ 

2  Maihofer W., Nachwort zur Fragestellung: Gesetzgebungstheorie und Rechts-
politik, σελ. 404, στον συλλογικό τόμο Grimm D./Maihofer W., 1988, Gesetz-
gebungstheorie und Rechtspolitik, Jahrbuch fuer Rechtssoziologie und Rechts-
theorie 13, Opladen, Westdeutscher Verlag.
3  OECD, 2010, Bessere Rechtsetzung in Europa, διαθέσιμο στο link. 

https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/45054197.pdf


10

ΠΑΝΑΓΙΩΤΗΣ Γ. ΚΑΡΚΑΤΣΟΥΛΗΣ

σε Υπουργικές αποφάσεις, ενώ στην ακαδημαϊκή συζήτηση, η 
Νομοθέτηση περιοριζόταν σε κάποιες σπερματικές αναφορές στην 
κοινωνιολογία του δικαίου.

Πέρα από τη δεδομένη καθυστέρησή της στην ανάπτυξη των 
επιστημών διοίκησης και οργάνωσης, η Ελλάδα αδυνατούσε να 
παρακολουθήσει την εξέλιξη της Νομοθέτησης, έχοντας μείνει προ-
σκολλημένη στις στερεοτυπικές αναλύσεις του κρατικοθετικισμού 
που κυριαρχούσε. Αυτός, σε συνδυασμό με τον πανίσχυρο πελα-
τειασμό που διαπερνούσε κάθε λειτουργία και δομή του κράτους, 
είχαν δημιουργήσει ένα απροσπέλαστο τείχος που σταματούσε την 
είσοδο καινών δαιμονίων. 

Παρακολουθώντας, ωστόσο, εκ του σύνεγγυς την πορεία της 
Καλής Νομοθέτησης, μπορούμε να διαπιστώσουμε την προσέγ-
γιση μιας με «βήμα σημειωτόν» υλοποιούμενης μεταρρύθμισης. 
Τι εννοούμε μ’ αυτό; Στην Ελλάδα, εκείνοι που αναλαμβάνουν να 
προωθήσουν μια μεταρρύθμιση τη «σαλαμοποιούν», δηλαδή, την 
εφαρμόζουν τμηματικά, προκειμένου να απομειώσουν το πολιτικό 
κόστος που αυτή συνεπάγεται. Πλην ελαχίστων εξαιρέσεων που 
αποκαλούνται μεγάλες μεταρρυθμίσεις («big bang reforms») και 
που οι περισσότερες απαντώνται την περίοδο 2000-2004 (κυβέρ-
νηση Σημίτη), οι υπόλοιπες εφαρμόζονται τιμαριοποιούμενες με μια 
sui generis μέθοδο που αποκλίνει σημαντικά από τα οριζόμενα στα 
«εγχειρίδια» των διοικητικών μεταρρυθμίσεων4. 

Η μεγάλη δυσκολία των διοικητικών μεταρρυθμίσεων στην 
Ελλάδα, εντοπίζεται εκεί που υπάρχουν συσσωματώσεις αντιδρα-

4  ΟECD, 2023, Ten factors for successful reform, Paris, αναφέρει ως προαπαι-
τούμενα της επιτυχίας των μεταρρυθμίσεων, την ύπαρξη ισχυρών βάσεων δε-
δομένων, τη διασφάλιση πολιτικής δέσμευσης στα υψηλότερα κλιμάκια, τη 
διασφάλιση της εφαρμογής και τη συμμόρφωση με την επικουρία των κατάλ-
ληλων μηχανισμών, κ.λπ.
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στικών δυνάμεων που σκοπό έχουν την απόρριψη των αλλαγών. 
Τέτοιες δυνάμεις υπάρχουν, ιδίως, στο πολιτικό σύστημα (που 
διατρέχουν οριζοντίως τα πολιτικά κόμματα) καθώς και στη γρα-
φειοκρατία.

Στην περίπτωση της Καλής Νομοθέτησης η αντίδραση των 
δυνάμεων εντός του πολιτικού συστήματος που στόχευαν στην 
παρεμπόδισή της, ήταν σφοδρότατη. Οι πελατοκράτες πολιτικοί, 
έχοντας διαμορφώσει την πεποίθηση ότι ένα σύστημα προ-κοινο-
βουλευτικού ελέγχου των νόμων θα οδηγούσε σε απώλεια ισχύος 
τους, προσπάθησαν να εμποδίσουν τη θεσμοθέτηση της καινούριας 
λειτουργίας κι εν συνεχεία πρόβαλαν πολλά προσκόμματα στην 
εφαρμογή της. 

Το έναυσμα των αλλαγών στη χώρα μας συναρτάται προς μια 
αποφασιστική στιγμή της ευρωπαϊκής ολοκλήρωσης. Είναι η 
συνθήκη της Λισαβώνας (2000) που ρίχνει τον σπόρο μιας κοινής 
ευρωπαϊκής πολιτικής για την Καλή Νομοθέτηση. 

Τα δέκα χρόνια που μεσολάβησαν, όμως, από τη «Νομοθέτηση 
ως επιστήμη» μέχρι τη δρομολόγηση των ευρωπαϊκών εξελίξεων 
που συμπαρέσυραν και τις εθνικές δεν ήταν εντελώς άνυδρα. Δημι-
ουργήσαμε την πρώτη μαγιά νέων επιστημόνων, απόφοιτων της 
Εθνικής Σχολής Δημόσιας Διοίκησης, που είχαν εξοικειωθεί με τη 
Νομοθέτηση και τις συναφείς κοινωνικές θεωρίες.

Παρ’ όλο ότι η Ελλάδα συμπεριλαμβάνονταν μεταξύ των πρώτων 
χωρών που δημιούργησαν ένα εθνικό σχέδιο νόμου για την Καλή 
Νομοθέτηση, ακολουθώντας τις κοινές ευρωπαϊκές προδιαγραφές 
που έθεσε η έκθεση Mandelkern5, δεν προχώρησε το ίδιο αποφασι-
στικά στην εφαρμογή της. Το σχέδιο εκείνο δεν προωθήθηκε προς 

5  Mandelkern report on better regulation, διαθέσιμο στο link, (ΔΙΔΙ-
Μ/Φ.3/21565/02/10/2000 της Υπουργού Εσωτερικών).

https://www.smartreg.pe/reportes/Mandelkern Report on Better Regulation 2001.pdf


12

ΠΑΝΑΓΙΩΤΗΣ Γ. ΚΑΡΚΑΤΣΟΥΛΗΣ

ψήφιση στη Βουλή λόγω των σφοδρών αντιστάσεων βουλευτών 
του κυβερνώντος κόμματος (ΠΑΣΟΚ) με αποτέλεσμα η Ελλάδα που 
είχε δώσει δείγματα τόλμης στην υιοθέτηση της συγκεκριμένης 
μεταρρύθμισης να καταλήξει να υπολείπεται ακόμη και χωρών που 
άρχισαν να εφαρμόζουν την Καλή Νομοθέτηση πολύ αργότερα. 

Εν τέλει, η κυβέρνηση ΝΔ που ακολούθησε, μην μπορώντας ούτε 
αυτή να κάμψει τις αντιστάσεις ισχυρών πελατοκρατών πολιτικών, 
κατάφερε, ωστόσο, να κάνει ένα σημαντικό βήμα στην υιοθέτηση 
της ατζέντας για την Καλή Νομοθέτηση με την έκδοση της πρωθυ-
πουργικής εγκυκλίου Υ190/20066.

Η εγκύκλιος εκείνη συνόψιζε τα διαλαμβανόμενα στην πρόταση 
του σχεδίου νόμου του 2000 και αποτέλεσε τη βάση των επόμενων 
μικρών αλλά σημαντικών βημάτων, όπως ήταν η ενσωμάτωση της 
«Ανάλυσης Συνεπειών Ρυθμίσεων» στον Κανονισμό της Βουλής το 
καλοκαίρι 2010. 

Το πρώτο κρίσιμο ορόσημο για την Καλή Νομοθέτηση είναι ο ν. 
4048/12. Ο νόμος εκείνος ψηφίστηκε, υπό την πίεση της Τρόικας, 
και παρά την αντίδραση μελών του Υπουργικού Συμβουλίου. Έθεσε, 
για πρώτη φορά, τις αρχές της Καλής Νομοθέτησης, μεταξύ των 
οποίων συμπεριλαμβάνονται η αναγκαιότητα, η αναλογικότητα, η 
απλότητα και η σαφήνεια του περιεχομένου των ρυθμίσεων, καθώς 
και η αποτελεσματικότητα και η αποδοτικότητά τους. 

Ο ίδιος νόμος δημιούργησε ad hoc δομές τόσο στα Υπουργεία 
όσο και στην (επιτελική) Γενική Γραμματεία της Κυβέρνησης, στην 
οποία ανατέθηκε η παρακολούθηση της καλής εφαρμογής του. 

Τα αποτελέσματα της εφαρμογής του νόμου ήταν, όμως, πενιχρά. 

6  Ο Πρωθυπουργός, 18 Ιουλίου 2006, Νομοθετική πολιτική και αξιολόγηση 
ποιότητας και αποτελεσματικότητας νομοθετικών και κανονιστικών ρυθμίσεων, 
διαθέσιμο στο link.

https://gslegal.gov.gr/wp-content/uploads/2010/02/Egkiklios_kanonistikis_metarruthmisis.pdf


13

Η ΝΟΜΟΘΕΤΗΣΗ ΩΣ ΕΠΙΣΤΗΜΗ 

Δεν έγινε καμία συστηματική προσπάθεια για τη βελτίωση των 
εκθέσεων για την εκτίμηση των συνεπειών των ρυθμίσεων, πολλώ 
δε μάλλον για την αναβάθμιση της ποιότητας της διαβούλευσης. 
Δεν υπήρξε κάποια επιτάχυνση του έργου των κωδικοποιήσεων 
ούτε κάποια αξιομνημόνευτη πρόοδος ως προς την απλούστευση 
της νομοθεσίας και οι δομές εφαρμογής της Καλής Νομοθέτησης δεν 
δημιουργήθηκαν ποτέ. 

Ο επόμενος σταθμός ήταν ο ν. 4622/2021 με τον οποίο σταθε-
ροποιήθηκε η πολιτική της Καλής Νομοθέτησης: Αρχές και μέσα 
περιγράφονται στον νόμο αυτόν, ενώ ακολούθησε η έκδοση βοη-
θημάτων7 και η οργάνωση της παρακολούθησης της νομοθετικής 
παραγωγής των Υπουργείων από τη Γενική Γραμματεία νομικών και 
κοινοβουλευτικών θεμάτων. 

Τα προβλήματα της Νομοθέτησης στη χώρα μας εξακολουθούν, 
παρά τις όποιες προσπάθειες αντιμετώπισής τους, να είναι μεγάλα 
και σοβαρά. Σχετίζονται με την ύπαρξη αξιόπιστων δεδομένων, 
γεγονός που αποτρέπει τους ερευνητές από τη συστηματική μελέτη 
του ελληνικού νομοθετικού γίγνεσθαι. Οι έρευνες είναι ελάχιστες 
και περιορισμένες αλλά τα ευρήματά τους χαρακτηριστικά. Ο 
γράφων είχε την ευθύνη δύο ερευνών: Η πρώτη8 που κάλυψε μια 
περίοδο τριάντα χρόνων (1975-2005) ακολούθησε μια παραδοσι-
ακή ταξινόμηση των νόμων (γενικών, ειδικών, τροποποιητικών, 
κυρωτικών) και αποτύπωσε τα εξής προβλήματα και παθολογίες 
της νομοθετικής παραγωγής: 

1. Η διαρκής μεγέθυνση της νομοθετικής ύλης οφείλεται, κατά 

7  Γενική Γραμματεία νομικών και κοινοβουλευτικών θεμάτων, 2020, Εγχει-
ρίδιο Νομοπαρασκευαστικής Μεθοδολογίας / Εγχειρίδιο και Υπόδειγμα Ανάλυ-
σης Συνεπειών Ρύθμισης, διαθέσιμο στο link.
8  Καρκατσούλης Π., 2011, Ρύθμιση, Απορρύθμιση, Μεταρρύθμιση, Ι. Σιδέρης, 
Αθήνα.

https://gslegal.gov.gr/?p=7041
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κύριο λόγο, στην αυξανόμενη δραστηριότητα του κοινοτικού 
νομοθέτη. Επομένως, η συστηματική συμμετοχή, παρακο-
λούθηση και παρέμβαση των εθνικών αρχών στο κοινοτικό 
νομοθετικό γίγνεσθαι έχει υπαρξιακή σημασία για τη χώρα.

2.  Η εναπομείνασα νομοθετική ύλη, εθνικού ενδιαφέροντος, 
αφορά κυρίως εξειδικεύσεις και τροποποιήσεις νόμων που 
έχουν ήδη ψηφιστεί στο παρελθόν και, δευτερευόντως, 
γενικούς νόμους εθνικού ενδιαφέροντος. Οι ρυθμίσεις αυτές 
δημιουργούνται, συχνά, μέσω του παράγωγου δικαίου και 
των εξουσιοδοτήσεων που είναι πολλές. Στην πλειονότητά 
τους αποτελούν πελατειακές διευθετήσεις, κάτι το οποίο 
θεωρείται ως ενδημικό και μη αντιμετωπίσιμο κακό. 

3. Συνοδό πρόβλημα της πελατειακής νομοθέτησης είναι η 
περιορισμένη διαφάνεια που εκδηλώνεται με ποικίλους 
περιορισμούς της διαβούλευσης. Με χρονικά όρια που την 
καθιστούν συχνά προσχηματική και με τροπολογίες-νόμους 
που παρακάμπτουν τη δημοσιότητα, η κακής ποιότητας δια-
βούλευση αποτελεί, ακόμη και σήμερα, τη σημαντικότερη 
παραβίαση των αρχών της Καλής Νομοθέτησης. 

Η δεύτερη ερευνητική προσπάθειά μας επικεντρώθηκε στη 
δημιουργία ενός εργαλείου διαρκούς παρακολούθησης των ποσο-
τικών και ποιοτικών χαρακτηριστικών της ρυθμιστικής ύλης. Με 
τη δημιουργία ενός σύνθετου δείκτη, για λογαριασμό του Κέντρου 
Φιλελεύθερων Μελετών, μελετήσαμε τα χαρακτηριστικά της νομο-
θεσίας που παρήχθη στην τριετία 2018-20219 και τα συγκρίναμε με 
τα ευρήματα της προηγούμενης έρευνάς μας, της τριακονταετίας 
1975-2005. 

9  Καρκατσούλης Π./Στεφοπούλου Ε./ Σαραβάκος Κ., 2021, Δείκτης Ποιότη-
τας Νομοθέτησης, διαθέσιμο στο link. 

https://www.researchgate.net/publication/357529370_Deiktes_Poiotetas_Nomotheteses_2020_Panagiotes_Karkatsoules_Ephe_Stephopoulou_Konstantinos_Sarabakos
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Τα μείζονα προβλήματα που καταγράφηκαν και πρέπει να αντι-
μετωπιστούν είναι:
	Ο νομοθετικός όγκος είναι τόσο μεγάλος (2.651 σελίδες αριθμεί η 

εθνική νομοθέτηση, μόνο για το 2020, στις οποίες προστίθενται 
οι 7.741 των κυρώσεων) που λειτουργεί απαγορευτικά ως προς 
την προσληπτική ικανότητα του μέσου πολίτη. Η εισαγόμενη 
νομοθετική ύλη είναι σχεδόν τετραπλάσια της εγχώριας. 

	Η ποιότητα των Αναλύσεων Επιπτώσεων εξακολουθεί να είναι 
χαμηλή κι αυτό οφείλεται στην ανυπαρξία αξιόπιστων βάσεων 
δεδομένων και την περιορισμένη διαλειτουργικότητά τους. 

	Η συνεχιζόμενη έλλειψη εξειδικευμένων με τη Νομοθέτηση στε-
λεχών έχει επιπτώσεις στην απουσία συντονισμού των αρμών 
της νομοθετικής παραγωγής και σε πλημμελείς ελέγχους.

	Υπάρχει ανησυχητική κλιμάκωση των εξουσιοδοτήσεων με 
προσχηματική επίκληση των κρίσεων και των καταστροφών. 
Διολισθαίνουμε σε επικίνδυνους ατραπούς με αντιστροφή των 
σχέσεων εκτελεστικής και νομοθετικής λειτουργίας όπου η δεύτερη 
καθίσταται, ταχέως, θεραπαινίδα της πρώτης. Συναφώς, πρέπει να 
υπάρξει άμεση ανάσχεση της κακής πρακτικής της παράκαμψης της 
δημοσιότητας μέσω των τροπολογιών-νόμων.

	Η ασφάλεια δικαίου εξακολουθεί να μην αξιολογείται ως μείζον 
πολιτοκεντρικό αγαθό, αφού συνεχίζεται η κακή πρακτική της 
προσθήκης άσχετων διατάξεων σε νόμους που δεν έχουν κάτι 
σχετικό ως κύριο αντικείμενό τους. Η κακή αυτή πρακτική ανα-
βαθμίστηκε με την ευκαιρία της κατά παρέκκλιση νομοθέτησης 
που απαντάται, κατά κόρον, τα τελευταία χρόνια (2019-2023).

	Η μείωση των διοικητικών βαρών σε επιχειρήσεις και πολίτες 
που αποτέλεσε, από την αρχή της δημόσιας πολιτικής για την 
Καλή Νομοθέτηση, βασικό στοιχείο της έχει ουσιαστικά εγκα-
ταλειφθεί. Παρ’ όλο ότι οι επιβαρύνσεις διοικητικής φύσεως 
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υπολογίζονται στα 3,28 δισ. Ευρώ περίπου10 ετησίως, η μείωσή 
τους επαφίεται στην ψηφιακοποίηση ορισμένων απλών (μονο-
εισοδικών) διαδικασιών, γεγονός το οποίο, όμως, ουδόλως τις 
επηρεάζει. 

	Η Διαβούλευση που αποτελεί τον έναν από τους δύο θεμελιώδεις 
λίθους της Νομοθέτησης, συγκροτεί σήμερα τον πιο αδύναμο 
πόλο της ελληνικής Νομοθέτησης. Πέραν των τροπολογιών-νό-
μων και της α λα καρτ διαβούλευσης άρθρων και παραγράφων 
που επιλέγει η κυβέρνηση, η έρπουσα αλλά διαρκής προσπά-
θεια απίσχνασης των Ανεξάρτητων Αρχών και η αύξηση των 
δράσεων και παραλείψεων που στρέφονται κατά του κράτους 
δικαίου, δημιουργούν την ανάγκη διαρκούς επαγρύπνησης. Το 
κράτος δικαίου στην Ελλάδα κλονίζεται αλλά δείχνει να αντέχει. 
Και, βεβαίως, οι επιθέσεις εναντίον του αντιβαίνουν στην ανα-
γκαιότητα των διακηρυσσόμενων θεσμικών και διοικητικών 
μεταρρυθμίσεων. Η ασταθής ισορροπία των κυβερνώντων σε 
δύο βάρκες (εκσυγχρονισμός-πελατειασμός) δεν διαγράφει 
ευοίωνες προοπτικές ούτε για τη Νομοθέτηση ούτε για τις 
μεταρρυθμίσεις, γενικώς. 

Εν τέλει, πρόοδος ως προς την ποιότητα της Nομοθέτησης σε 
σχέση με το παρελθόν έχει γίνει. Υστερούμε, όμως, σε σχέση με το τι 
έχουν πετύχει άλλες χώρες. Υπάρχουν παραδείγματα και εφαρμογές 
της Καλής Νομοθέτησης σε αγγλοσαξωνικές χώρες που απέχουν 
πολύ από το να εφαρμοστούν στη χώρα μας. 

Γράφοντας τη «Νομοθέτηση ως επιστήμη» πίστευα κι εξακο-
λουθώ να πιστεύω ότι χωρίς εδραία θεωρητική κατάρτιση δεν μπο-

10  OECD, 2014, Measurement and reduction of administrative burdens in 
Greece: an overview of 13 sectors, διαθέσιμο στο link.

https://www.oecd.org/regreform/measurement-and-reduction-of-administrative-burdens-in-greece.htm
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ρεί κανείς να πετύχει, ιδίως, σε αλλαγές που αφορούν συστήματα 
με μεγάλη πολυπλοκότητα, όπως η δημόσια διοίκηση και το κράτος. 

Η πρακτικότητα χωρίς θεωρητική στοιχείωση είναι οικοδόμημα 
με σαθρά θεμέλια. Αξιολογώντας τις σκέψεις και τις παραδοχές που 
με επηρέασαν καταλυτικά στην περαιτέρω έρευνά μου αλλά και 
εργαζόμενος σε συστήματα άλλων χωρών με διαφορετική νομική 
και διοικητική κουλτούρα από τη δική μας, τη δυτική, κατέληξα ότι 
οι ακόλουθες θεωρητικοί παράμετροι είναι απολύτως κρίσιμες για 
τον σχεδιασμό και την εφαρμογή μεταρρυθμίσεων, όπως η Καλή 
Νομοθέτηση:
	Σημασία έχει να μπορεί ο ερευνητής να βλέπει το σύστημα 

(δηλαδή, τις συνάφειες νοημάτων και επικοινωνιών) κι όχι 
μόνον τα άτομα ή τις ομάδες.

	Η χαρτογράφηση των υποκειμένων των αλλαγών είναι απολύ-
τως σημαντική, εννοούμενη, όμως, ως μια διαδικασία συν-εξέ-
λιξης με το περιβάλλον του συστήματος που είναι υπό διαρκή 
διερεύνηση.

	Δεν μπορεί να υπάρξει κανένα βιώσιμο σχέδιο Καλής Νομοθέ-
τησης χωρίς τη λεπτομερή γνώση του περιβάλλοντος εντός του 
οποίου θα κινηθεί και θα λειτουργήσει. Ο ιδιωτικός τομέας και 
η κοινωνία πολιτών συνιστούν εκ των ουκ άνευ τμήματα του 
περιβάλλοντός της.

	Ο τρόπος που μαθαίνει κανείς όταν διερευνά συστήματα μεγά-
λης κλίμακας είναι κάνοντας διακρίσεις, οικοδομώντας διαφο-
ρές μεταξύ όσων παρεμβαίνουν η εμπλέκονται στη συζήτηση. Οι 
ταυτότητες ή στηρίζονται σε διαφορές ή είναι κίβδηλες.

	Ο επιστήμονας, ο ερευνητής «παρατηρεί» και βλέπει εκείνα 
δια των οποίων θα δουν και εκείνοι που θα ενσωματώσουν τις 
παρατηρήσεις του. Η διαδικασία αυτή δεν συντελείται uno actu, 
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οικοδομείται με συνεχή προσπάθεια, ανασχεδιασμό και διαρκή 
διάδραση. 

Τριάντα τρία χρόνια μετά την έκδοση της «Νομοθέτησης ως 
επιστήμης» έχουν γίνει σημαντικά βήματα στη θεωρία και την πρα-
κτική του νομοθετείν. Η παγκοσμιοποίηση επέτεινε τις επεξεργασίες 
αλλά και τα προβλήματα, την κοινωνική διαφοροποίηση αλλά και 
τις ανισότητες. Δημιουργήθηκαν ισχυρά δίκτυα και η τεχνολογική 
πρόοδος επίσπευσε και κατέστησε εφικτές λύσεις που βοηθούν στη 
βελτίωση της ποιότητας της Νομοθέτησης. 

Η Νομοθέτηση, παρά τις αλλαγές και τα νέα εργαλεία που υιο-
θετήθηκαν για τη βελτίωση της συμβατότητάς της με την κοινωνία 
και τις ανάγκες της, παραμένει αδύναμη για να αναμετρηθεί με τα 
δύσκολα, ενδημικά προβλήματα της διακυβέρνησης που στη χώρα 
μας προκαλούνται από τον πελατειασμό. Γι’ αυτό χρειάζεται επί-
ταση των προσπαθειών των μεταρρυθμιστών, ευφάνταστες λύσεις 
κι έξυπνα εργαλεία που θα ακυρώνουν τον βασικό μας αντίπαλο σε 
μεγαλύτερες ή μικρότερες μάχες. 

Η «Νομοθέτηση ως επιστήμη» επιχείρησε, πριν από τρεις δεκαε-
τίες, να συνεισφέρει σ’ αυτή την αέναη προσπάθεια, οριοθετώντας, 
μεθοδολογικά και πρακτικά, τον χώρο της Νομοθέτησης. Η πρόταση 
του αγαπητού μου Ξ. Κοντιάδη, φίλου και συνοδοιπόρου, επί δεκαε-
τίες, να αναβιώσει στον ψηφιακό κόσμο με χαροποίησε κι όχι μόνον 
για λόγους φιλαυτίας. Είμαι ευγνώμων σ’ όσους εκτίμησαν αυτό το 
έργο όσο και σ’ εκείνους που εμπνεύστηκαν από αυτό, υιοθετώντας 
πολλές από τις προτάσεις του, δημιουργώντας μια αισιόδοξη προο-
πτική για το μέλλον της Νομοθέτησης στη χώρα μας.
        

Παναγιώτης Καρκατσούλης
Αθήνα, 2023
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