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Απόστολος Παπατόλιας,
Θεωρία και πράξη του επιτελικού κράτους: θεωρητικό θεµέλιο, νο-
µοθετική κατοχύρωση, διοικητική πρακτική
Αθήνα: Εκδόσεις Σάκκουλα, 2021

Υ πάρχουν πολλές πύλες εισόδου για την προσέγγιση του (επιτελικού) κράτους και καµία φυσικά 
δεν µπορεί να είναι χρυσή, µε την έννοια µιας θεωρίας που µπορεί να διαφωτίσει µε ολοκλη-

ρωµένο τρόπο το υπό εξέταση φαινόµενο. Η προσέγγιση που υιοθετεί ο Α. Παπατόλιας είναι αυτή 
του δηµόσιου δικαίου (διδάκτορας δηµοσίου δικαίου ο ίδιος), του συνταγµατικού δικαίου (βλ. 
σελ. 55), καθώς και της διοικητικής επιστήµης και της θεωρίας της δηµόσιας διοίκησης, οι κυρίαρ-
χες τάσεις των οποίων θεωρούν κατά βάση ότι οι δηµόσιες πολιτικές (πρέπει να) αναπτύσσονται ως 
ορθολογικές δράσεις για την επίλυση προβληµάτων. Τέτοιου είδους προσεγγίσεις ενδιαφέρονται 
πρωτίστως για τη νοµιµότητα, αποδοτικότητα και αποτελεσµατικότητα της λειτουργίας των θεσµών. 
Πολύ σηµαντικές παράµετροι οµολογουµένως, ωστόσο συχνά παραβλέπονται άλλες διαστάσεις 
που διαπερνούν τους κρατικούς θεσµούς και την κρατική εξουσία1 και έχουν να κάνουν, µεταξύ 
άλλων, µε την πολιτική οικονοµία και τις επιταγές της κεφαλαιακής συσσώρευσης (Μαρξ), τα µέσα 
που διαθέτει το κράτος ώστε να µπορεί µονοπωλιακά να (απειλήσει να) ασκήσει το νόµιµο δικαίω-
µα του φυσικού καταναγκασµού (Βέµπερ), τη διαπερατή σχέση κράτους και κοινωνίας πολιτών, µε 
την κρατική εξουσία ιδωµένη ως ηγεµονία θωρακισµένη µε καταναγκασµό (Γκράµσι), τον τρόπο µε 
τον οποίο οι λόγοι νοηµατοδοτούν και διαµορφώνουν το κράτος και κατευθύνουν τη δράση προς 
αυτό (Λακλάου) ή τη διασπορά των µικρο-εξουσιών και τις νέες µορφές κυβερνησιµότητας, µέσω 
της συνεχούς επιτήρησης και πειθαρχίας, που στοχεύουν στη φυσική ύπαρξη του κάθε πολίτη 
(Φουκώ), και αποκτούν ολοένα και µεγαλύτερη σηµασία στην εποχή της πανδηµίας. 

Όπως σηµειώνει από την πρώτη σελίδα ο συγγραφέας, «επιτελικό κράτος σηµαίνει ότι ο θε-
σµός του κράτους αφενός γίνεται “στρατηγός” του εαυτού του, µέσω της ορθολογικής καθοδήγη-
σης της δράσης του και αφετέρου ότι υιοθετεί τη “στρατηγική προσέγγιση” σε όλες τις βαθµίδες 
ή τα πεδία παρέµβασής του για τη συνολική επίτευξη των στόχων του». Βεβαίως στην καθηµερινή 
χρήση του όρου, τείνουµε να θεωρούµε το κράτος ως υποκείµενο, το οποίο (πρέπει να) κάνει 
τούτο και το άλλο, κάτι που για εκείνους που προσεγγίζουν το κράτος ως σχέση (η περίφηµη υλική 
συµπύκνωση ενός συσχετισµού δυνάµεων µεταξύ τάξεων και µερίδων τάξεων κατά τον Πουλαντζά, 
στην οποία µπορούν άνετα να προστεθούν και οι έµφυλες, φυλετικές και οικολογικές διαστάσεις), 
είναι εξίσου προβληµατικό µε την προσέγγιση του κράτους ως πράγµατος, το οποίο δύναται ο κα-
θένας να µεταχειρίζεται κατά το δοκούν. Έχοντας κατά νου ότι το κράτος απέχει πολύ από το να είναι 
ένας ουδέτερος παίκτης ή ένα παθητικό εργαλείο2, ας δούµε πως αναπτύσσεται η εν λόγω µελέτη 
του Α. Παπατόλια, η οποία χωρίζεται σε δύο µέρη. 

Στο πρώτο µέρος επιχειρείται κατ’ αρχάς µια εννοιολόγηση της επιτελικής διακυβέρνησης. 
Αφού δοθούν οι απαραίτητες διευκρινίσεις για τη διαφορά µεταξύ κυβέρνησης (συγκρότηση και 
λειτουργία του πολιτικο-διοικητικού µηχανισµού άσκησης της συνταγµατικά οριοθετηµένης εξου-
σίας) και διακυβέρνησης (συστηµατικές διαδράσεις µεταξύ του κυβερνητικού µηχανισµού και των 
πεδίων παρέµβασής του), ο συγγραφέας θα επιλέξει για τους σκοπούς της µελέτης έναν ορισµό της 
διακυβέρνησης πιο κοντά στην κρατοκεντρική αντίληψη του δηµόσιου δικαίου, ορίζοντάς την «ως 
τον τρόπο που ασκείται η διαχείριση της κρατικής εξουσίας από τους θεσµούς της συντεταγµένης 
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πολιτείας, µε έµφαση στον τρόπο καθοδήγησης των δηµόσιων πολιτικών για την επιδίωξη του 
δηµόσιου συµφέροντος» (σελ. 12). Άρα λοιπόν, εφόσον η επιτελικότητα αφορά την καθοδηγητική 
λειτουργία των δηµόσιων πολιτικών στο υψηλότερο δυνατό επίπεδο, το ζητούµενο είναι τελικά 
η «ικανότητα των κρατικών θεσµών να πηδαλιουχούν και να συντονίζουν το σχεδιασµό και την 
εφαρµογή των δηµόσιων πολιτικών, δηµιουργώντας παράλληλα τις προϋποθέσεις της επιτυχούς - 
αποδοτικής υλοποίησής τους» (σελ. 12). 

Στη συνέχεια, εξετάζονται, πράγµατι, οι διασυνδέσεις µεταξύ των διαφόρων ιστορικών φά-
σεων του κρατικού παρεµβατισµού και των θεωρήσεων της επιτελικότητας (κράτος-χωροφύλα-
κας, κράτος πρόνοιας και κράτος-ρυθµιστής), φτάνοντας στην εποχή της παγκοσµιοποίησης και 
της αύξησης της επιρροής των υπερεθνικών πολιτικών και οικονοµικών θεσµών, κατά την οποία, 
σύµφωνα µε τον συγγραφέα, το επιτελικό ή στρατηγικό κράτος εµφανίζεται υπό τις διαφορετι-
κές εκδοχές του νεοφιλελεύθερου «ελάχιστου κράτους» αλλά και του «έξυπνου κράτους». Αφού 
σηµειώσω ότι η ευρέως διαδεδοµένη αντίληψη που θεωρεί το νεοφιλελεύθερο κράτος ως ένα 
αδύναµο κράτος είναι λανθασµένη (το ακριβώς αντίθετο συµβαίνει3, και ο συγγραφέας, καθώς επι-
χειρεί µια µάλλον σχηµατική παρουσίαση ορισµένων προτύπων, δείχνει να το αντιλαµβάνεται αυτό 
µόνο στην υποσηµείωση 6), θα παραθέσω την άποψη που υιοθετεί η µελέτη, ότι δηλαδή, µετά τη 
δεκαετία του 1990, τις νέες διαχειριστικές πρακτικές του new public management, τις θεωρίες της 
διακυβέρνησης και τις πρακτικές της πολυεπίπεδης διακυβέρνησης στο πλαίσιο των διεθνών θε-
σµών και των οργάνων και λειτουργιών της Ευρωπαϊκής Ένωσης, µια νέα αντίληψη για το επιτελικό 
κράτος έχει διαµορφωθεί: «Σε αντίθεση µε τη νεοφιλελεύθερη φαντασίωση της “απόσυρσης του 
κράτους” στο περιβάλλον της παγκοσµιοποίησης, το “επιτελικό κράτος” αποτελεί µια πρόταση που 
διατηρεί ανέπαφες τις βασικές κρατικές ρυθµιστικές λειτουργίες, όπως η προώθηση της κοινωνικής 
αλληλεγγύης και η ενορχήστρωση της οικονοµικής ανάπτυξης. Υπό αυτή την έννοια, υποδεικνύει 
µια “γραµµή άµυνας” απέναντι σε µια άκαµπτη νεοφιλελεύθερη αντίληψη της αυτορρύθµισης της 
αγοράς…» (σελ. 28). Ο συγγραφέας λοιπόν - όπως και σύσσωµη σχεδόν η ακαδηµαϊκή και πο-
λιτική κοινότητα στην Ελλάδα και διεθνώς - υποστηρίζει µια συγκεκριµένη εκδοχή του επιτελικού 
κράτους, και κωδικοποιεί εν προκειµένω τα νέα δοµικά χαρακτηριστικά του σε τρεις κατηγορίες: τη 
θεµελιώδη διάκριση µεταξύ επιτελικών και εκτελεστικών λειτουργιών, την  πρακτική της λειτουρ-
γικής κατάτµησης (agencification) και αποκέντρωσης της διοικητικής δράσης, και την αρχή της 
«συµµετοχικής» και «πολυεπίπεδης» διακυβέρνησης (σελ. 28-54).

Η δεύτερη και τελευταία ενότητα του πρώτου µέρους εξετάζει τη σχέση της επιτελικής διακυ-
βέρνησης και του συντάγµατος, περιγράφοντας και ερµηνεύοντας τους νοµικούς κανόνες, στους 
οποίους αποτυπώνονται οι αρχές και οι µέθοδοι του επιτελικού κράτους. Αναλύεται η συνταγµα-
τική θέση της οργάνωσης της κυβέρνησης µέσω (α) της διάκρισης κυβερνητικής και διοικητικής 
εξουσίας, και (β) της άσκησης των κυβερνητικών αρµοδιοτήτων. 

Όσον αφορά το (α), καταδεικνύεται κατ’ αρχάς ότι η παραδοσιακή διάκριση της νοµοθετικής 
από την εκτελεστική λειτουργία µάλλον υπερβαίνεται, καθώς οι λειτουργίες του νοµοθετείν και 
του κυβερνάν ουσιαστικά εξοµοιώνονται στο πλαίσιο της κυβερνητικής εξουσίας, στην οποία µε 
τη σειρά της υποτάσσεται η διοικητική. Η τελευταία δεν µπορεί να αυτοπροσδιορίζεται και να 
αποφαίνεται αυτοτελώς για τη σκοπιµότητα των ενεργειών της, καθώς δεσµεύεται από τις επιλογές 
των κυβερνητικών και νοµοθετικών οργάνων, όπως προκύπτει από το σύνταγµα και τη λογική της 
κοινοβουλευτικής δηµοκρατίας. Ωστόσο ο συγγραφέας σηµειώνει ότι η επέκταση της κρατικής 
παρουσίας στο σύνολο των τοµέων της κοινωνικο-οικονοµικής ζωής και η έλευση του λεγόµενου 
«διοικητικού κράτους» φανερώνουν την τάση αναγνώρισης µιας σχετικής ή περιορισµένης αυτονο-
µίας της «διοίκησης» να «αυτοπροσδιορίζεται», να συµµετέχει δηλαδή στην κανονιστική δραστη-
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ριότητα και να θέτει υποχρεωτικούς κανόνες που εξειδικεύουν τον νόµο και εφαρµόζουν δηµόσιες 
πολιτικές, χωρίς πάντως να αµφισβητούν την προτεραιότητα του αµιγώς πολιτικού στοιχείου της 
στρατηγικής σύλληψης των πολιτικών από την κυβέρνηση, που µόνη αυτή χαράσσει τον προσανα-
τολισµό και ορίζει τις επιδιώξεις της «εφαρµοστικής διοίκησης» (σελ. 66). Ο Α. Παπατόλιας εκτιµά 
ότι «ο διαχωρισµός της επιτελικής λειτουργίας του “κυβερνάν-νοµοθετείν” από την αµιγώς εκτελε-
στική λειτουργία του “διοικείν”, που προκρίνουν οι θεωρίες του “ύστερου επιτελικού κράτους” 
επιτάσσει και την παραχώρηση µεγαλύτερης αυτονοµίας δράσης στην “εφαρµοστική διοίκηση”, 
αφενός επιτρέποντας τη λειτουργική χειραφέτησή της έναντι της κυβέρνησης και αφετέρου διευ-
κολύνοντας τους υπουργούς να αφιερωθούν στο κυρίως κυβερνητικό έργο τους, δηλαδή στις συ-
νταγµατικά οριοθετηµένες “επιτελικές” πολιτικές αρµοδιότητές τους» (σελ. 67). Το δικό µας σχόλιο 
είναι ότι εδώ έχουµε φτάσει σε ένα κοµβικό σηµείο για τη θεωρία του επιτελικού κράτους, και ενώ 
θίγεται το ζήτηµα της σχέσης πολιτικής και διοίκησης, κλείνει αµέσως µετά (για να ανοίξει και πάλι 
σε επόµενα κεφάλαια), µε την πρόταση του συγγραφέα να τεθεί ως προτεραιότητα ο συστηµατι-
κός διαχωρισµός των επιτελικών από τις εκτελεστικές αρµοδιότητες. Αυτή η πρόταση αποτελεί και 
βασικό επιχείρηµα του βιβλίου, όµως θα πρέπει να είµαστε ευαισθητοποιηµένοι και ως προς µια 
µεγάλη συζήτηση που παραµένει ανοιχτή ήδη από την έκδοση του κλασικού βιβλίου του Dwight 
Waldo για το διοικητικό κράτος4, ο οποίος άσκησε κριτική σε µια στεγανοποιηµένη διχοτόµηση 
πολιτικής και διοίκησης και σε µια εργαλειακή αντίληψη περί ουδέτερης και αποστασιοποιηµένης 
δηµόσιας διοίκησης, η οποία υποτίθεται ότι είναι εκεί για να εφαρµόζει άκριτα τις εντολές του 
πολιτικού προσωπικού, ακόµα και αν αυτές παραβιάζουν τη νοµιµότητα και το κράτος δικαίου. 

Για το (β), σηµειώνονται οι δύο τυπολογίες συστηµάτων οργάνωσης της κυβέρνησης, το συλ-
λογικό, όπου στο υπουργικό συµβούλιο ο πρωθυπουργός παραµένει primus inter pares, και το 
πρωθυπουργοκεντρικό, όπου ο πρωθυπουργός είναι primus solus µεταξύ των µελών του υπουργι-
κού συµβουλίου. Αν και το σύνταγµά µας φανερώνει µια προτίµηση προς το συλλογικό σύστηµα, 
είναι αδιαµφισβήτητη η δεσπόζουσα θέση του πρωθυπουργού στο πολίτευµα. Ωστόσο ο «πρω-
θυπουργοκεντρισµός» δεν ερµηνεύεται ως «πρωτογενές συνταγµατικό φαινόµενο», αλλά αποδί-
δεται στα ιδιαίτερα χαρακτηριστικά της λειτουργίας των κοµµάτων (σελ. 80). Σε κάθε περίπτωση, 
παράγοντες όπως οι παγκοσµιοποιηµένες αγορές, ο διεθνής ανταγωνισµός, οι υπερεθνικές διευ-
θετήσεις σε ένα περιβάλλον δηµοσιονοµικής κρίσης, η πολυπλοκότητα των ζητηµάτων, η συνεχώς 
αυξανόµενη παραγωγή ρυθµίσεων, η ένταση της διοικητικής αλληλεξάρτησης και η εξασφάλιση της 
κυβερνητικής σταθερότητας, δηµιουργούν την ανάγκη ενίσχυσης του διυπουργικού συντονισµού 
και συνεκτικής διαµόρφωσης των δηµόσιων πολιτικών και των ρυθµίσεων. Για τον λόγο αυτό, η δι-
οικητική επιστήµη προτείνει τη δηµιουργία ενός «κέντρου διακυβέρνησης» στον πυρήνα της εκτε-
λεστικής λειτουργίας, που αποτελείται από ένα περιορισµένο σύνολο οργάνων, «τα οποία έχουν 
την ευθύνη και την ικανότητα να αναπτύσσουν “στρατηγική”, υπό την έννοια του “στρατηγικού 
σχεδιασµού” των δηµόσιων πολιτικών, καθώς και να εξασφαλίζουν των αποτελεσµατική παρακο-
λούθηση και εφαρµογή της κυβερνητικής πολιτικής» (σελ. 83). Στις χώρες του ΟΟΣΑ, ο επικεφαλής 
αυτού του κέντρου διακυβέρνησης µπορεί να είναι είτε ένα πολιτικό πρόσωπο, το οποίο αποχωρεί 
σε περίπτωση πολιτικής αλλαγής, είτε ένας ανώτατος δηµόσιος υπάλληλος, ο οποίος παραµένει στη 
θέση του και εγγυάται ως εκ τούτου τη «συνέχεια της διοίκησης» και τη διατήρηση της «θεσµικής 
µνήµης». Στη χώρα µας έχει εδραιωθεί ένας αυταρχικός τύπος διεύθυνσης της κυβερνητικής λει-
τουργίας, που έχει αποδοθεί ως «πρωθυπουργικός κυβερνητισµός» (σελ. 86). Ο πρωθυπουργός 
έχει αναδειχθεί ως ο κεντρικός πόλος ισχύος, καθώς λόγω της αυξηµένης εκλογικής και κοµµατικής 
νοµιµοποίησης που απολαµβάνει υποτίθεται ότι µπορεί να εξασφαλίσει την ενιαία και αποτελεσµα-
τική διεύθυνση του κρατικού µηχανισµού, ωστόσο οι επιδόσεις τόσο στο επίπεδο της ρυθµιστικής-
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διοικητικής ικανότητας του πολιτικού συστήµατος όσο και της προώθησης µιας πιο συµµετοχικής 
µορφής διακυβέρνησης είναι φτωχές. 

Με δεδοµένο το έλλειµµα συντονισµού των κυβερνητικών πολιτικών στη χώρα µας, ο Α. 
Παπατόλιας, κλείνοντας το πρώτο µέρος, αναζητά το ισχυρό «κέντρο διακυβέρνησης», συστατι-
κό στοιχείο της επιτελικότητας, µέσα από την εξέταση διαφορετικών µεθόδων συντονισµού (από 
τον κατακερµατισµό και τη φεουδοποίηση της διοίκησης στον διοικητικό συντονισµό, και από το 
«κανονιστικό πρότυπο» στη διοίκηση προσανατολισµένη στις δηµόσιες πολιτικές), συµπεριλαµβα-
νοµένων και των αποπειρών του ελληνικού πολιτικο-διοικητικού συστήµατος για τον συντονισµό 
του κυβερνητικού έργου (συλλογικά κυβερνητικά όργανα, Γενικές Γραµµατείες Πρωθυπουργού, 
Κυβέρνησης, Συντονισµού), και προχωρώντας σε µια συγκριτική µελέτη µε παραδείγµατα άλλων 
χωρών (ΗΠΑ, Γερµανία, Γαλλία, Ηνωµένο Βασίλειο) προκειµένου να διερευνηθεί η (συµπληρω-
µατική) σχέση των δύο ρόλων της «πολιτικής καθοδήγησης» και του «διοικητικού συντονισµού».

Το δεύτερο µέρος του βιβλίου έρχεται στα καθ’ ηµάς και παρέχει πλούτο ιστορικών πληροφο-
ριών αναφορικά µε τις νοµοθετικές, θεσµικές και πολιτικές πρωτοβουλίες που αναπτύχθηκαν στη 
χώρα µας για τη δηµιουργία του επιτελικού κράτους και της επιτελικής διακυβέρνησης. Έχει ενδια-
φέρον η επισήµανση ότι αυτές οι πρωτοβουλίες συνέπεσαν µε την περίοδο της οικονοµικής κρίσης 
και της δηµοσιονοµικής προσαρµογής. Η κατ’ ουσίαν χρεοκοπία της χώρας έφερε στο προσκήνιο 
τις δοµικές αδυναµίες του συστήµατος διακυβέρνησης, προκαλώντας την απαίτηση των δανειστών 
για µεταρρύθµισή του προς την κατεύθυνση της ενίσχυσης της επιτελικής του λειτουργίας. Παράλ-
ληλα, συστάσεις των διεθνών οργανισµών και ιδιαίτερα η Έκθεση του ΟΟΣΑ του 2011, καλούσαν 
για τη συγκρότηση ενός επιτελικού κέντρου διακυβέρνησης, ενώ και εσωτερικές µεταρρυθµιστικές 
πρωτοβουλίες, οι οποίες όµως έµειναν αναξιοποίητες, όπως η Έκθεση της ΕΥΣΣΕΠ του 2010 και 
το σχέδιο νόµου της Επιτροπής Σωτηρέλη το 2011, ενστερνίζονταν απολύτως τη λογική ενός ισχυ-
ρού και ευέλικτου επιτελικού κράτους. Ο πρόσφατος νόµος 4622/2019 για το επιτελικό κράτος, ο 
οποίος και αναθέρµανε τη συζήτηση γύρω από αυτά τα θέµατα, ήρθε ως κατάληξη της διαχρονι-
κής επίκλησης του επιτελικού κράτους από πλευράς σχεδόν όλων των πολιτικών δυνάµεων αλλά 
και της επιστηµονικής κοινότητας. Ένα µεγάλο µέρος του βιβλίου αφιερώνεται φυσικά στον νόµο 
4622/2019, ενώ παρουσιάζονται και τα βασικά σηµεία του πορίσµατος της Επιτροπής Κοντιάδη, 
που λειτούργησε το 2020 και πρότεινε τη ριζική αποκέντρωση του κράτους, µε µεταφορά αρµο-
διοτήτων στις περιφέρειες και την τοπική αυτοδιοίκηση, στο πλαίσιο της υιοθέτησης του µοντέλου 
της «πολυεπίπεδης διακυβέρνησης», το οποίο αποτελεί βασική προϋπόθεση για τη συγκρότηση 
του επιτελικού κράτους. 

Πριν αναφερθούµε στον νόµο για το επιτελικό κράτος, θα θίξουµε το συναφές ζήτηµα που 
απασχόλησε τις απόπειρες για διοικητική µεταρρύθµιση της µνηµονιακής περιόδου, και συγκεκρι-
µένα το αίτηµα της «αποπολιτικοποίησης» της δηµόσιας διοίκησης. Ο Α. Παπατόλιας, ο οποίος 
είναι και σύµβουλος του ΑΣΕΠ από το 2016, αναφέρεται στο σχετικό κεφάλαιο στις προσπάθειες 
(α) «αποπολιτικοποίησης» και βελτίωσης της διοικητικής ικανότητας του κράτους, και (β) αξιοκρα-
τικής στελέχωσης της δηµόσιας διοίκησης και διαχωρισµού της «πολιτικής» από την «υπηρεσιακή» 
διοίκηση. 

Για το (α), επειδή ο όρος «αποπολιτικοποίηση» επιδέχεται διαφόρων ερµηνειών, διευκρινίζε-
ται από τον συγγραφέα ότι στη χώρα µας, η «“αποπολιτικοποίηση” ως κεντρικό µεταρρυθµιστικό 
πρόταγµα, είναι συνυφασµένη κυρίως µε τον εξορθολογισµό και εκσυγχρονισµό της διοίκησης 
και νοείται πρωτίστως ως αποκοµµατικοποίηση της διοικητικής δράσης» (σελ. 133). Εδώ τίθενται 
σηµαντικά ζητήµατα που άπτονται των σχέσεων πολιτικής και διοίκησης και είχαν συζητηθεί εν 
συντοµία στο πρώτο µέρος του βιβλίου. Έτσι λοιπόν, «η αποσύνδεση της τεχνικής εφαρµογής από 
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τις πολιτικές αποφάσεις» αποτελεί την «πεµπτουσία» της µνηµονιακής στρατηγικής (ν. 4336/2015) 
για την «αποπολιτικοποίηση» (σελ. 135), ενώ αυτό που παρατηρείται στην πράξη είναι ένας πολ-
λαπλασιασµός αφενός δηµιουργίας φορέων ειδικού σκοπού σε απόσταση από την ιεραρχία των 
υπουργείων και αφετέρου σύστασης αυτοτελών µονάδων στο εσωτερικό των υπουργείων. Αυτή 
η διαδικασία (agencification), εγείρει µια σειρά από προβλήµατα, όπως το έλλειµµα δηµοκρατι-
κού ελέγχου και λογοδοσίας, η διάσπαση των αρµοδιοτήτων και κατακερµατισµού των δοµών, 
που αυξάνει την ανάγκη για ενιαίο κέντρο διακυβέρνησης, αλλά και η αυτο-υπονόµευση της ίδιας 
της διαδικασίας της «αποπολιτικοποίησης», στο βαθµό που οι όροι λειτουργίας των ανεξάρτητων 
φορέων καθορίζονται από την πολιτική ηγεσία (σελ. 140-141). Από τη µια µεριά, αποσπώνται αρ-
µοδιότητες από την κεντρική διοίκηση, προκειµένου να αποσυνδεθούν οι διοικητικές λειτουργίες 
από την πολιτική σφαίρα, ενώ από την άλλη ενισχύεται το πολιτικό στοιχείο, σε βάρος του διοικη-
τικού, µε τις νέες αυτοτελείς δοµές που υπάγονται απευθείας στην πολιτική ηγεσία. Κατ’ αυτόν τον 
τρόπο, όπως σηµειώνει ο συγγραφέας, «παράλληλα µε την τάση της λειτουργικής αποκέντρωσης, 
αναπτύσσονται αντίρροπες δυνάµεις που ακυρώνουν τη θεσµική αυτονοµία των νέων φορέων και 
φανερώνουν την ανθεκτικότητα του παραδοσιακού τρόπου διοικητικής λειτουργίας, ο οποίος συν-
δυάζει τον πληθωρισµό των δοµών µε τα άτυπα δίκτυα επιρροής και την “υπερ-πολιτικοποίηση” 
της διοικητικής κορυφής» (σελ. 141). 

Αναφορικά µε το (β), ο συγγραφέας τονίζει ότι «η χαρακτηριστικότερη ποιοτική διάσταση της 
µεταρρύθµισης έγκειται στη σύνδεση της “αποπολιτικοποίησης” της δηµόσιας διοίκησης µε την 
επιταγή της αξιοκρατίας» (σελ. 142), και αυτό εξειδικεύεται µε κατευθύνσεις όπως «η αµφισβήτηση 
της κατάληψης θέσεων στην κορυφή της πυραµίδας από µετακλητούς, η ανάδειξη του “επαγγελ-
µατισµού” των στελεχών, η αθρόα εισαγωγή επιστηµονικών “τεχνικών διοίκησης” και η βελτίωση 
των λειτουργιών συντονισµού και στρατηγικού σχεδιασµού» (σελ. 142). Σε αυτό το πλαίσιο, θεω-
ρείται ότι ο νόµος 4369/2016 και ιδίως οι διατάξεις για τη σύσταση εθνικού µητρώου επιτελικών 
στελεχών της δηµόσιας διοίκησης και την επιλογή διοικητικών γραµµατέων στα υπουργεία, καθώς 
και προέδρων και µελών στα νοµικά πρόσωπα του δηµόσιου τοµέα, αποτέλεσε µια µεταρρυθµιστι-
κή τοµή στην κατεύθυνση της απαλλαγής της διοικητικής κορυφής από την αθέµιτη κοµµατική δι-
είσδυση και επιρροή (σελ. 143), ενώ και ο µεταγενέστερος νόµος 4622/2019 για το επιτελικό κρά-
τος, µε τις διατάξεις για τους υπηρεσιακούς γραµµατείς των υπουργείων, επιδιώκει να µετριάσει 
την ανισορροπία µεταξύ διοικητικού και πολιτικού συστήµατος. Αφού επισηµάνει τον καθοριστικό 
ρόλο του ΑΣΕΠ, το οποίο απολαµβάνει καθολικής αποδοχής  ως εγγυητής της αξιοκρατικής ισότη-
τας, στις διαδικασίες που σχετίζονται µε τη στελέχωση του δηµόσιου τοµέα, ο συγγραφέας εντοπίζει 
σηµαντικές διαφορές µεταξύ των δύο νοµοθετηµάτων: ενώ ο πρώτος νόµος (κυβέρνηση ΣΥΡΙΖΑ) 
τοποθετήθηκε αρνητικά στον «λειτουργικό διαχωρισµό των αρµοδιοτήτων» που αποκόπτει τον 
σχεδιασµό (επιτελικές αρµοδιότητες) από την υλοποίηση (εκτελεστικές) των πολιτικών και κατακερ-
µατίζει τη διοικητική ύλη, διευκολύνοντας έτσι και την ιδιωτικοποίηση των κρατικών λειτουργιών, 
ο δεύτερος νόµος (κυβέρνηση Ν∆) δεν απάντησε κατά τον ίδιο τρόπο, εφόσον προέκρινε τη λύση 
της διατήρησης των τοποθετηµένων µε πολιτικά κριτήρια γενικών γραµµατέων των υπουργείων σε 
ένα ιδιότυπο καθεστώς συνύπαρξης µε τους υπηρεσιακούς γραµµατείς που προέρχονται από τη 
διοίκηση (σελ. 147). Εδώ βρισκόµαστε και πάλι στην καρδιά του ζητήµατος της σχέσης πολιτικής 
και διοίκησης, και ένα δικό µας σχόλιο είναι ότι θα βοηθούσε ενδεχοµένως η διατύπωση µιας πιο 
ξεκάθαρης θέσης του ίδιου του συγγραφέα πάνω σε αυτό, η οποία να διατρέχει µε συνέπεια όλο 
το βιβλίο (πρβλ. σελ. 67, 147, 164-167, 215-223, 243-262).

Φτάνοντας, τέλος, στον νόµο 4622/2019, ο Α. Παπατόλιας αφού παρουσιάσει τη σύσταση 
και οργάνωση της Προεδρίας της Κυβέρνησης και τη νέα µέθοδο προγραµµατισµού και παρακο-
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λούθησης του κυβερνητικού έργου, διαπιστώνοντας ότι το νοµοθέτηµα «εισάγει για πρώτη φορά 
στη χώρα µε έναν απολύτως στεγανό τρόπο τη διάκριση του πυλώνα της “πολιτικής διοίκησης” 
από αυτόν της “υπηρεσιακής διοίκησης”» (σελ. 215), θα εστιάσει στην κριτική στο «επιτελικό 
κράτος». Κριτική που έγινε τόσο από τους εκπροσώπους των κοµµάτων της αντιπολίτευσης, όσο 
και από κοινωνικούς φορείς και εκπροσώπους της επιστηµονικής κοινότητας, και η οποία προσα-
νατολίστηκε σε ζητήµατα: (α) συνταγµατικότητας των ρυθµίσεων (υπερσυγκέντρωση εξουσιών στον 
πρωθυπουργό και υποβάθµιση του ρόλου των υπουργών), (β) αποτελεσµατικότητας (έλλειψη µε-
ταρρυθµιστικής συνέχειας και γραφειοκρατική υπερσυγκέντρωση στην Προεδρία της Κυβέρνησης), 
και (γ) πολιτικής κατεύθυνσης της µεταρρύθµισης (ατελής προσέγγιση του προγραµµατισµού των 
δηµόσιων πολιτικών, καθώς δεν ευνοείται η συµµετοχική-εταιρική διακυβέρνηση, ψευδεπίγραφη 
«επιτελικότητα» του συστήµατος, εφόσον δεν διακρίνονται οι επιτελικές από τις εκτελεστικές λει-
τουργίες, και προβληµατική - καθότι στεγανοποιηµένη -  διάκριση υπηρεσιακής από την πολιτική 
διοίκηση, η οποία επιτείνει τις αδυναµίες συντονισµού των πολιτικών). 

Ο αναγνώστης θα βρει σε αυτό το κεφάλαιο τα κύρια επιχειρήµατα της κριτικής στον νόµο 
για το επιτελικό κράτος, τα οποία, όπως σηµειώνει ο συγγραφέας, άλλοτε αστοχούν και άλλοτε 
εµφανίζονται τεκµηριωµένα (σελ. 263). Στο βαθµό που ο νόµος 4622/2019 και οι διαδικασίες που 
προβλέπει εφαρµόζονται, θα απαντηθούν στην πράξη και τα ερωτήµατα που παραµένουν µετέωρα 
(σελ. 260), και αφορούν κατά ένα µεγάλο µέρος διάφορες όψεις του τρόπου διευθέτησης των σχέ-
σεων πολιτικής και διοίκησης. Το ξεκαθάρισµα του τοπίου για τη λειτουργία της κυβέρνησης και 
των κυβερνητικών οργάνων µε ένα νέο νοµοθέτηµα που θα ενίσχυε τη συνεκτικότητα των δοµών 
και πολιτικών ήταν απαραίτητο5. Ωστόσο δεν µπορεί να παραβλεφθεί η κριτική για την αφόρητη 
«δοµοµανία» (σελ. 241-243) που χαρακτηρίζει τα εγχώρια µεταρρυθµιστικά εγχειρήµατα6, και η 
οποία στην περίπτωση του σηµερινού κέντρου διακυβέρνησης δείχνει να µπλέκει µε µια «δια-
δικασιοκρατία» (σελ. 264), δηµιουργώντας διοικητική υπερφόρτωση στην κορυφή, καθιστώντας 
δύσκολη τη διαχείριση των συναρµοδιοτήτων, δυσχεραίνοντας την ευέλικτη πολιτική ανταπόκριση 
στις διαρκώς µεταβαλλόµενες συνθήκες, και αυξάνοντας τις ανάγκες συντονισµού, συµπεριλαµ-
βανοµένου του συντονισµού των νέων συντονιστικών µονάδων. Αυτό δεν σηµαίνει ότι η τήρηση 
συγκεκριµένων διαδικασιών για τον προγραµµατισµό, τον συντονισµό και την αξιολόγηση εφαρ-
µογής των πολιτικών δεν είναι απαραίτητη και θεµιτή, κάθε άλλο, αλλά η κριτική που διατυπώνεται 
είναι ότι ο νόµος 4622/2019 διαπνέεται από έναν «οργανωτισµό», µε την έννοια ότι επικεντρώνεται 
αποκλειστικά σε δοµές και διαδικασίες, και αφήνει εκτός πλαισίου το ζήτηµα µιας πιο συλλογικής 
και συµµετοχικής διαµόρφωσης των δηµόσιων πολιτικών. 

Συµπερασµατικά, το βιβλίο του Α. Παπατόλια αποτελεί βασικό κείµενο αναφοράς και συµβάλ-
λει ουσιαστικά στην κατανόηση τόσο των θεωρητικών ζητηµάτων όσο και της διοικητικής πρακτι-
κής γύρω από τη διαµόρφωση του σύγχρονου επιτελικού κράτους. Ο συγγραφέας είναι ευαισθητο-
ποιηµένος ως προς το χάσµα µεταξύ τυπικών κανόνων και άτυπων πρακτικών που χαρακτηρίζουν 
τη λειτουργία του ελληνικού πολιτικο-διοικητικού συστήµατος (σελ. 263), και γι αυτό δεν αρκείται 
σε µια περιγραφή του ισχύοντος νοµοθετικού πλαισίου. Αφού αναφερθεί στο περιεχόµενο και το 
ιστορικό των µεταρρυθµίσεων και στον επιστηµονικό και πολιτικό διάλογο γύρω από τη λειτουργία 
των νέων θεσµών και διαδικασιών, δεν διστάζει να καταθέσει τη δική του οπτική για το επιτελικό 
κράτος. Έτσι λοιπόν, υπό τις αυξανόµενες πιέσεις και απειλές της «εποχής της διακινδύνευσης», 
«το επιτελικό κράτος, δεν θα είναι πια το “ελάχιστο κράτος” της νεοφιλελεύθερης αντίληψης, αλλά 
το κράτος που αναπτύσσει στο έπακρο την ικανότητα της στρατηγικής πρόβλεψης των κινδύνων 
ή των επιπτώσεων των πολιτικών του, καθώς και του συντονισµού των επιµέρους οργανωτικών 
του µονάδων για την επίτευξη συγκεκριµένων στόχων. Σε αυτό το σχήµα, ένα κράτος είναι “επι-
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τελικό” επειδή επικεντρώνεται στις βασικές λειτουργίες της στρατηγικής θέασης, της προληπτικής 
οργάνωσης της αβεβαιότητας και της συντονισµένης διαχείρισης όλων των διαθέσιµων πόρων για 
τη θωράκιση της κοινωνίας, της οικονοµίας και των δικαιωµάτων των πολιτών απέναντι σε κάθε 
λογής απρόβλεπτες κρίσεις ή απειλές. Είναι “επιτελικό” επειδή λειτουργεί στην πράξη ως εγγυητής 
της συνολικής “ανθεκτικότητας” της κοινωνίας, γνωρίζοντας να αναθέτει ρόλους και να κατανέ-
µει πόρους, καθώς και να βελτιώνει συνεχώς την επιχειρησιακή του επάρκεια... Είναι το “έξυπνο 
κράτος” που επινοεί διαρκώς νέα εργαλεία και µείγµατα πολιτικών για να ενισχύσει τις άµυνές του 
και να παραµείνει “ανθεκτικό” στο παγκόσµιο ανταγωνιστικό περιβάλλον, συνδυάζοντας πολιτική 
αυτονοµία µε οικονοµική ανθεκτικότητα» (σελ. 269, 270). 

Βεβαίως αυτές οι δεοντολογικές κρίσεις που συνοδεύουν την κριτική προσέγγιση του βιβλί-
ου, δείχνουν ότι ο συγγραφέας - όπως και οι άλλοι µελετητές της διοικητικής επιστήµης - εστιάζει 
στην εσωτερική λογική της διαµόρφωσης των κρατικών δοµών και πολιτικών και ενδιαφέρεται να 
δώσει λύσεις στα προβλήµατα. Πράγµατι, δεν είναι λίγο πράγµα να µπορείς να οικοδοµήσεις ένα 
επιτελικό κράτος κατά τον τρόπο που το αντιλαµβάνεται ο συγγραφέας, αλλά και που το επιθυµεί ο 
πολίτης. Ωστόσο ένα τελευταίο σχόλιό µας θα ήταν ότι µπορούµε ταυτόχρονα να είµαστε ανοιχτοί 
και σε άλλες κριτικές θεωρίες που δεν νοιάζονται τόσο να δώσουν λύσεις στα προβλήµατα εντός 
του υφιστάµενου θεσµικού πλαισίου, αλλά προσεγγίζουν το κράτος ως ένα από τα πολλά κέντρα 
εξουσίας, όπου αναπαράγονται οι κυρίαρχες κοινωνικές σχέσεις, οι οποίες µπορεί να εµπερικλεί-
ουν σχέσεις κυριαρχίας, εκµετάλλευσης και ανισότητας. Το (επιτελικό) κράτος µπορεί να ιδωθεί και 
ως ένας µηχανισµός δόµησης της ανταπόκρισης της πολιτικής στη διαδικασία της κοινωνικής ανα-
παραγωγής, τόσο υλικής όσο και συµβολικής, καθώς συνεχώς οργανώνει και παράγει νέα γνώση 
για τα αντικείµενα που επιλέγει να παρέµβει και να κατευθύνει µε τον έναν ή τον άλλο τρόπο7. Και 
θα πρέπει να παραµένουµε πάντα ευαισθητοποιηµένοι ως προς τη στρατηγική επιλεκτικότητα του 
κράτους, η οποία τείνει να ευνοεί ασύµµετρα ορισµένες κοινωνικές δυνάµεις, δοµές, διαδικασίες 
και πολιτικές έναντι άλλων. 

Νίκος Τράντας
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