
  

  Επιστήμη και Κοινωνία: Επιθεώρηση Πολιτικής και Ηθικής Θεωρίας

   Τόμ. 38 (2018)

   ΜΕΛΕΤΩΝΤΑΣ ΤΗΝ ΕΛΛΑ∆Α ΤΗΣ ΚΡΙΣΗΣ ΙΙ: ΠΟΛΙΤΙΚΗ-ΚΟΙΝΩΝΙΑ-ΚΟΥΛΤΟΥΡΑ

  

 

  

  Κράτος και υπηρεσίες κοινής ωφέλειας:
Δημόσιες πολιτικές και θεσμικές προσαρμογές
1950-2016 

  Μαντώ Λαμπροπούλου   

  doi: 10.12681/sas.14175 

 

  

  Copyright © 2019, Μαντώ Λαμπροπούλου 

  

Άδεια χρήσης Creative Commons Attribution-NonCommercial-ShareAlike 4.0.

Βιβλιογραφική αναφορά:
  
Λαμπροπούλου Μ. (2019). Κράτος και υπηρεσίες κοινής ωφέλειας: Δημόσιες πολιτικές και θεσμικές προσαρμογές
1950-2016. Επιστήμη και Κοινωνία: Επιθεώρηση Πολιτικής και Ηθικής Θεωρίας, 38, 11–48.
https://doi.org/10.12681/sas.14175

Powered by TCPDF (www.tcpdf.org)

https://epublishing.ekt.gr  |  e-Εκδότης: EKT  |  Πρόσβαση: 17/04/2025 10:01:50



* ∆ιδάκτωρ Τµήµατος Πολιτικής Ειστήµης και ∆ηµόσιας ∆ιοίκη-
σης ΕΚΠΑ, Μεταδιδακτορική Ερευνήτρια Τµήµατος Πολιτικής Ειστή-
µης και ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης ΕΚΠΑ <manto_lampropoulou@yahoo.gr> και
<lamprop@pspa.uoa.gr>

Μαντώ Λαµπροπούλου*

ΚΡΑΤΟΣ ΚΑΙ ΥΠΗΡΕΣΙΕΣ ΚΟΙΝΗΣ ΩΦΕΛΕΙΑΣ:
∆ΗΜΟΣΙΕΣ ΠΟΛΙΤΙΚΕΣ 

ΚΑΙ ΘΕΣΜΙΚΕΣ ΠΡΟΣΑΡΜΟΓΕΣ, 1950-2016

Σκοός του αρόντος άρθρου είναι η διερεύνηση της διαδικασίας
αλλαγής των δηµόσιων ολιτικών στους τοµείς των υηρεσιών κοι-
νής ωϕέλειας (βιοµηχανίες δικτύου) κατά την ερίοδο 1950-2016 και
η αοτύωση των ειτώσεών τους σε όρους θεσµικών ροσαρ-
µογών. Οι δηµόσιες ολιτικές για τις υηρεσίες κοινής ωϕέλειας
ακολουθούν ιστορικά διακριτές ϕάσεις και αραέµουν σε διαϕο-
ρετικά ρότυα οργάνωσης και λειτουργίας των θεσµών του κρά-
τους και της αγοράς. Το υόδειγµα της κρατικά ελεγχόµενης α-
ραγωγής και αροχής τείνει σταδιακά να µετατοίζεται ρος σχή-
µατα τα οοία ενσωµατώνουν υψηλότερο βαθµό εµλοκής του
ιδιωτικού τοµέα, ενώ αντίστοιχα το εριεχόµενο και η στόχευση
των ολιτικών µετακινούνται αό το εδίο της κρατικοοίησης σε
αυτό της ιδιωτικοοίησης. Κεντρική υόθεση εργασίας αοτελεί
η ρόταση ότι οι εν λόγω µετασχηµατισµοί δεν συνιστούν γραµ-
µική διαδικασία, αλλά εµϕανίζουν ασυνέχειες και αοκλίσεις, οι
οοίες αοτυώνονται στη ϕύση και στη λειτουργία των θεσµών.
∆ιερευνώντας τον τρόο θεσµοοίησης των δηµόσιων ολιτικών



1. Η ερίοδος µελέτης ροσδιορίζεται µε αϕετηρία τη χρονική στιγ-
µή ίδρυσης των µεγάλων ∆ΕΚΟ (ΟΤΕ: 1949, ∆ΕΗ: 1950).
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και αντίστροϕα την ειρροή των θεσµών στη διαδικασία σχεδια-
σµού και υλοοίησης της ολιτικής το άρθρο ειχειρεί τον εντο-
ισµό και την ερµηνεία των σηµείων αλλαγής ολιτικής και των
αντίστοιχων ροσαρµογών του θεσµικού εριβάλλοντος στους το-
µείς των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας.

Εισαγωγή

Ο ΤΟΜΕΑΣ των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας (βιοµηχανίες δι-
κτύου) αοτελεί ένα δυναµικό εδίο ολιτικής, το οοίο συγκρο-
τείται και εξελίσσεται στη βάση διακριτών ιστορικών ϕάσεων.
Στον ευρωαϊκό χώρο η εν λόγω ορεία κινείται µεταξύ δύο αντί-
θετων άκρων όσον αϕορά τον ρόλο του κράτους, εκκινώντας αό
τη µεταολεµική ερίοδο των εκτεταµένων κρατικοοιήσεων και
ϕτάνοντας µέχρι την τρέχουσα κυρίαρχη τάση εριορισµού του
δηµόσιου τοµέα και στροϕής ρος τις ιδιωτικοοιήσεις. Ο ανα-
ροσδιορισµός των στοιχείων και των στόχων του µείγµατος ο-
λιτικής αοτελεί έκϕραση της ευρύτερης αλλαγής αραδείγµα-
τος ως ρος το εριεχόµενο και τη µορϕή της κρατικής αρέµ-
βασης στους τοµείς κοινής ωϕέλειας, η οοία έχει αοδοθεί ως
µετάβαση αό το θετικό στο ρυθµιστικό κράτος (Majone 1999,
Lodge 2008). Οι αντίστοιχες δηµόσιες ολιτικές ενσωµατώνονται
σε διαϕορετικά µοντέλα οργάνωσης και λειτουργίας των θεσµών
και αντίστροϕα εηρεάζονται αό την οιότητα και τα χαρα-
κτηριστικά του θεσµικού εριβάλλοντος.

Το άρθρο ειχειρεί να διερευνήσει τη διαδικασία διαµόρϕω-
σης και εϕαρµογής των δηµόσιων ολιτικών στο εδίο των υη-
ρεσιών κοινής ωϕέλειας στην Ελλάδα και τις συναϕείς θεσµικές
αναδιατάξεις ου ροκαλεί η µεταβαλλόµενη ισορροία µεταξύ
κράτους και αγοράς κατά τη διάρκεια της εριόδου 1950-2016.1

Οι µετατοίσεις στον άξονα κρατικοοίηση-ιδιωτικοοίηση ρο-
σεγγίζονται συγκριτικά στη βάση της αλληλείδρασης της ο-
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λιτικής και των θεσµών µε τελικό ζητούµενο την αοτίµηση των
αοτελεσµάτων των δηµόσιων ολιτικών εκεϕρασµένων σε
όρους είτευξης συγκεκριµένων θεσµικών αοστολών. Κρίσιµο
σηµείο αναϕοράς και νοµιµοοίησης της κρατικής αρέµβασης
αοτελεί η συνθήκη εξυηρέτησης του δηµόσιου συµϕέροντος.

Στο λαίσιο αυτής της ροβληµατικής ειχειρείται ο εντο-
ισµός του βαθµού συνέχειας ή ασυνέχειας της διαδικασίας αλ-
λαγής των ολιτικών και της αντίστοιχης ροσαρµογής ή αντί-
στασης των θεσµών. Με σηµείο αϕετηρίας τον ρόλο των θεσµών
στη διαδικασία διαµόρϕωσης των κοινωνικών και ολιτικών αο-
τελεσµάτων (Hall & Taylor 1996: 5) η βασική υόθεση εργασίας
διερευνά τη γραµµικότητα (ή µη) της διαδικασίας µετασχη-
µατισµού των δηµόσιων ολιτικών σε όρους αλλαγής και µεταρ-
ρύθµισης των θεσµών. Παράλληλα εξετάζεται η αντίστροϕη δια-
δικασία ειρροής των θεσµών στην εϕαρµογή και τον (ανα)σχε-
διασµό των δηµόσιων ολιτικών. Ο χαρακτήρας κοινής ωϕέλειας
και ο τρόος ενσωµάτωσης της έννοιας του δηµόσιου συµϕέρο-
ντος στη λειτουργία των θεσµών και των ολιτικών διαδικασιών
αοτελούν κεντρικές ερευνητικές µεταβλητές. Η ραγµάτευση
του ζητήµατος λαµβάνει χώρα µε αναϕορά στις ροσεγγίσεις
της νεοθεσµικής θεωρίας αναζητώντας αναλογίες µεταξύ των
ερµηνευτικών µοντέλων και των εµειρικών δεδοµένων της ελ-
ληνικής ερίτωσης σε ενδεικτικές µελέτες ερίτωσης (τηλε-
ικοινωνίες, ηλεκτρική ενέργεια, µεταϕορές, ύδρευση).

Το υόλοιο του άρθρου δοµείται ως εξής: η ρώτη ενότη-
τα εριλαµβάνει µια συνοτική εισκόηση του θεωρητικού
λαισίου, της µεθοδολογίας και του ερευνητικού σχεδιασµού. Στη
δεύτερη ενότητα εριγράϕονται η ορεία αλλαγής της ασκού-
µενης ολιτικής στους τοµείς των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας
αό τη µεταολεµική ερίοδο µέχρι σήµερα και οι αντίστοιχοι
θεσµικοί µετασχηµατισµοί. Στην τρίτη ενότητα ειχειρείται η
αοτίµηση του βαθµού (θεσµικής) ενσωµάτωσης των ολιτικών
και της ανταόκρισης των θεσµών, ιδίως συναρτήσει του κριτη-
ρίου του δηµόσιου συµϕέροντος. Η τέταρτη ενότητα τέλος ανα-
δεικνύει ορισµένες οριζόντιες τάσεις στην ορεία µετεξέλιξης
του ολιτικού και θεσµικού εριβάλλοντος των τοµέων κοινής



2. Για την έννοια και τα χαρακτηριστικά των θεσµών στις διαϕορε-
τικές ροσεγγίσεις της νεοθεσµικής θεωρίας βλ. ενδεικτικά Peters (1999),
Jepperson (1991), Powell & DiMaggio (1991): 7-8, Hall & Taylor (1996): 6-7,
Shepsle & Bonchek (1997): 299-311, 560, Τσακατίκα (2004).
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ωϕέλειας και τις διασυνδέει στο λαίσιο µιας κριτικής αοτί-
µησης και ερµηνείας της εριγραϕείσας ροσαρµογής.

1. Θεωρητικό πλαίσιο και µεθοδολογία

Οι θεσµοί,2 νοούµενοι ως ‘ένα σύνολο δοµών, κανόνων και στα-
θερών λειτουργικών διαδικασιών ου έχουν έναν µερικώς αυτό-
νοµο ρόλο στην ολιτική ζωή’ (March & Olsen 2005: 4), θεωρεί-
ται ότι λειτουργούν ως διαµεσολαβητικοί αράγοντες κατά τη δια-
µόρϕωση των ολιτικών αοτελεσµάτων (Thelen & Steinmo
1992, Hall & Taylor 1996). Ως εκ τούτου δύνανται να ροσεγγι-
στούν ως ερµηνευτική αράµετρος της ολιτικής ζωής (March
& Olsen 1989, 2005, Hall & Taylor 1996, Peters 1999, Steinmo
2001b). Βασική αραδοχή των νεοθεσµικών θεωριών αοτελεί
ότι το θεσµικό και ολιτικό εριβάλλον βρίσκονται σε σχέση
αλληλείδρασης και αλληλοδιαµόρϕωσης (Powell 2007). Η ως
έναν βαθµό ‘αυτόνοµη’ δράση των δοµών εηρεάζει τη συµε-
ριϕορά των δρώντων, τα αοτελέσµατα των δηµόσιων ολιτι-
κών και εν γένει τον βαθµό σταθερότητας ή µεταβολής του ο-
λιτικού εριβάλλοντος (March & Olsen 1989, 2005, Hall & Tay-
lor 1996, Steinmo 2001a). Ως εκ τούτου υάρχει σηµαντική
αλληλεξάρτηση µεταξύ της δηµόσιας ολιτικής και των θεσµών
(τυικών/άτυων), ενώ οι τελευταίοι λειτουργούν ως αράγο-
ντες δόµησης των σχέσεων των ατόµων, σταθερότητας (εµϕα-
νίζουν διάρκεια στον χρόνο), εηρεασµού και ρύθµισης των συ-
µεριϕορών και δηµιουργίας κοινών λαισίων αξιών και νοή-
µατος (Peters 1999: 18-19).

Στην ανάλυση ου ακολουθεί αξιοοιούνται κυρίως οι ρο-
σεγγίσεις της ιστορικής νεοθεσµικής θεωρίας [historical institu-
tionalism] και της ορθολογικής επιλογής [rational choice insti-
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tutionalism]. Η ιστορική ροσέγγιση εστιάζει στον ρόλο και την
είδραση ροηγούµενων ρακτικών και ειλογών στην εξέλι-
ξη και την ορεία αλλαγής του ολιτικού και θεσµικού ερι-
βάλλοντος (Peters 1999, Capoccia 2015). Μία εκ των κεντρικών
υοθέσεων είναι η εξάρτηση από την προηγούµενη διαδροµή
[path dependency], η οοία ροτείνει ότι οι αρχικές ειλογές και
τα δεδοµένα ρότυα δεσµεύουν και ροσδιορίζουν σε σηµαντι-
κό βαθµό τις µετέειτα αοϕάσεις, την εξέλιξη και την αναα-
ραγωγή των θεσµών ρος την ίδια κατεύθυνση ροδιαγράϕοντας
αντίστοιχα το εύρος των διαθέσιµων ειλογών (Peters 1999:
63-77, Mahoney 2000, Pierson 2000, Steinmo 2001b). Ωστόσο,
η εν λόγω συνθήκη δεν σηµαίνει την αόλυτη σταθερότητα του
συστήµατος. Αντιθέτως υϕίστανται σηµεία µεταβολής των κυ-
ρίαρχων αραδειγµάτων, εϕόσον συντρέχουν ροϋοθέσεις υέρ-
βασης της ‘αδράνειας’ ή της ‘συνέχειας’, όως στην ερίτω-
ση των κρίσιµων σταυροδροµίων [critical junctures] (North 1990,
Hall & Taylor 1996: 10, Peters 1999: 68-71, March & Olsen 2005:
15). Η αλλαγή ολιτικής ερµηνεύεται συχνά µε αναϕορά στο
αοτέλεσµα κάοιου εξωγενούς σοκ, το οοίο ενδέχεται να οδη-
γήσει το σύστηµα σε ένα νέο σηµείο ισορροίας (Peters 1999:
69-70, Capoccia 2015). Η ϕύση και η έκταση της θεσµικής αλ-
λαγής οικίλλει ειϕέροντας οριακού ή ριζοσαστικού τύου µε-
ταβολές στο υϕιστάµενο µοντέλο (Mahoney & Thelen 2010). 

Υό το ρίσµα της ορθολογικής επιλογής στο είκεντρο το-
οθετείται το µικρο-είεδο της συµεριϕοράς των ατόµων, τα
οοία θεωρείται ότι ειδιώκουν να εηρεάσουν τα αοτελέσµα-
τα των ολιτικών µε βασικό κίνητρο τη µεγιστοοίηση του ρο-
σωικού τους οϕέλους (Weingast 1996, Peters 1999: 43-62, Stein-
mo 2001b). Σε αυτό το λαίσιο η στρατηγική-ορθολογική δρά-
ση των ατόµων ανατύσσεται εί τη βάσει µιας ‘εργαλειακής’
λογικής στο εδίο της αλληλείδρασης µεταξύ ατοµικού και
συλλογικού συµϕέροντος και µε σηµείο αϕετηρίας την υόθεση
µεγιστοοίησης του οϕέλους µέσω της λειτουργίας των (συλ-
λογικών) θεσµών (Hall & Taylor 1996, Weingast 1996, Muller
& Surel 1998: 45-46). Οι θεσµοί θέτουν εν ροκειµένω τους κα-
νόνες και τους εριορισµούς της δράσης των ατόµων και α-
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ράλληλα της (ορθολογικής) οργάνωσης της συλλογικής δράσης
(Peters 1999: 43-45). Συναϕείς είναι οι υοθέσεις της σχολής της
δηµόσιας επιλογής [public choice], η οοία εστιάζει στο εί-
εδο των κινήτρων της δράσης των ατόµων και θέτει ως βασι-
κή αραδοχή την εγωιστική, ορθολογική και ροσανατολισµέ-
νη στη µεγιστοοίηση της (ροσωικής) ωϕέλειας συµεριϕο-
ρά (Buchanan & Tollison 1972, Mueller 1997, 2003, Downs 1998).
Κεντρικό σηµείο της σχετικής ειχειρηµατολογίας αοτελεί η
υόθεση της ασύµµετρης ειρροής εί των ολιτικών αοτε-
λεσµάτων µικρών οµάδων µε στενά (ειµέρους) συµϕέροντα
(Mueller 1997: 7).

Με αναϕορά το εδίο µελέτης του αρόντος άρθρου οι υο-
θέσεις της νεοθεσµικής θεωρίας διασυνδέονται µε το λαίσιο ανά-
λυσης της ορείας αλλαγής ολιτικής στους τοµείς των υη-
ρεσιών κοινής ωϕέλειας, χρησιµεύοντας ως εργαλεία ερµηνείας
του τρόου µε τον οοίο οι (κοινωνικοί, ολιτικοί, οικονοµικοί)
θεσµοί εηρεάζουν τη διαδικασία διαµόρϕωσης και τα αοτε-
λέσµατα των ασκούµενων ολιτικών. Υοστηρίζεται ότι η α-
ρατηρούµενη τάση µετατόισης του σηµείου αναϕοράς των ο-
λιτικών αό την κρατικοοίηση ρος την ιδιωτικοοίηση ση-
µατοδοτεί µακροχρόνια µια κρίσιµη αλλαγή παραδείγµατος,
υό την έννοια ευρύτερων µεταβολών ου αϕορούν το αξιακό-
ιδεολογικό λαίσιο, το εριεχόµενο και την ιεράρχηση των στό-
χων, τη ρητορεία και τα εργαλεία εϕαρµογής των ολιτικών,
αλλά και την ίδια τη ϕύση των ζητηµάτων στα οοία καλείται
να ααντήσει η αρέµβαση του κράτους (Hall 1993) στο εδίο
των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας.

Στον ευρωαϊκό χώρο το εν λόγω µεταρρυθµιστικό αρά-
δειγµα έχει ως αναϕορά τις ολιτικές ου εϕαρµόστηκαν στη
Μ. Βρετανία αό τα τέλη της δεκαετίας του 1970 και οι οοίες
εηρέασαν σηµαντικά τη διαµόρϕωση του τρέχοντος λαισίου
ολιτικής της Ε.Ε. (Florio 2004, 2013). Στην Ελλάδα η αντί-
στοιχη ορεία των ολιτικών και θεσµικών µετασχηµατισµών
ακολουθεί διακριτά σηµεία αλλαγής (‘κρίσιµα σταυροδρόµια’) εν
ολλοίς ως συνέεια της αντίδρασης σε εξωτερικές ιέσεις όως
οι διεθνείς τάσεις, ο εξευρωαϊσµός και η κρίση χρέους. Ωστό-
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σο η ένταση και η ενσωµάτωση των ροσαρµογών οικίλλει.
Παρότι σε βάθος χρόνου οι αλλαγές εµϕανίζονται ως υψηλής
έντασης [‘3ης τάξης’ κατ’ αναλογία µε την ορολογία του Ρ. Hall
(1993)], στην ανάλυση ου ακολουθεί ειχειρείται η αράλλη-
λη ανάδειξη των σηµείων αντίστασης ή αδράνειας. Tα τελικά
αοτελέσµατα ερµηνεύονται υό το ρίσµα (και) των ιστορικών
καταβολών και των ροηγούµενων ειλογών ου εηρέασαν τη
συγκρότηση και την εξέλιξη του εγχώριου ολιτικού και θε-
σµικού εριβάλλοντος.

Οι ειλεχθείσες εριτώσεις τοµέων κοινής ωϕέλειας εµϕα-
νίζουν χαρακτηριστικά ου καθιστούν ρόσϕορη την ροσέγ-
γιση της διαδικασίας µεταρρύθµισής τους υό µια νεοθεσµική
θεώρηση. Εντός της εριόδου µελέτης (1950-2016) υάρχουν
εαρκείς ενδείξεις αλλαγής ολιτικής (κρατικοοίηση/ιδιωτι-
κοοίηση) και θεσµικών ροσαρµογών (κρατικά µονοώλια /
αελευθέρωση αγορών). Τα κρίσιµα σηµεία αλλαγής συνιστούν
εν ολλοίς συνέεια της είδρασης εξωτερικών αραγόντων, κυ-
ρίως υοχρεώσεων ου αορρέουν αό τη συµµετοχή στην Ε.Ε.
ή /και µετά το 2009 διαδικασιών ροσαρµογής στους εριορι-
σµούς της κρίσης χρέους. Η εξέλιξη του ολιτικού και θεσµικού
εριβάλλοντος διακρίνεται ως εκ τούτου αό εριόδους σταθε-
ρότητας (συνέχειας) και αλλαγής (ασυνέχειας).Η διαδοχή των
εν λόγω ϕάσεων αοτυώνει εν ροκειµένω τη διαδικασία µε-
τάβασης σε διαϕορετικά σηµεία ισορροίας και µετασχηµατι-
σµού των τοµέων κοινής ωϕέλειας. 

Η µεθοδολογία ου ακολουθήθηκε στο λαίσιο διερεύνησης
και ερµηνείας των αντίστοιχων ολιτικών και θεσµικών µετα-
βολών στηρίχθηκε, εκτός αό τα ορίσµατα της ξένης και ελ-
ληνικής βιβλιογραϕίας, στην ευρωαϊκή και εθνική νοµοθεσία
και σε εµειρικό υλικό αό την εϕαρµογή των υό µελέτη ρο-
γραµµάτων ολιτικής. Πρωτογενή δεδοµένα αντλήθηκαν αό
µικρό αριθµό στοχευµένων συνεντεύξεων. Στο Σχήµα 1 αο-
τυώνονται συνοτικά η κεντρική ροβληµατική και η διασύν-
δεση των ερευνητικών µεταβλητών και των ερµηνευτικών ερ-
γαλείων. 
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ΣΧΗΜΑ 1

Μεταβλητές και ερευνητικός σχεδιασµός

2. Κρατικές πολιτικές και θεσµικοί µετασχηµατισµοί

Η ορεία µετάβασης αό το αρεµβατικό κράτος της µεταο-
λεµικής εριόδου στην εοχή του εριορισµού του ρόλου του κρά-
τους στην οικονοµική και την κοινωνική σϕαίρα αντιστοιχεί σε
µια διαδικασία διαδοχής θεσµικών µοντέλων, τα οοία αντα-
νακλούν την εκάστοτε αντίληψη για τη σχέση και τον τρόο
λειτουργίας του δηµόσιου και του ιδιωτικού τοµέα. Συναρτήσει
αυτών των ειλογών το εριεχόµενο των δηµόσιων ολιτικών
για τις υηρεσίες κοινής ωϕέλειας µετατοίζεται διαχρονικά στις
διαβαθµίσεις του άξονα κρατικοοίηση-ιδιωτικοοίηση αραέ-
µοντας σε διαϕορετικό καταµερισµό αρµοδιοτήτων µεταξύ των
µηχανισµών του κράτους και της αγοράς. Οι όροι θεσµοοίησης
και εϕαρµογής των δηµόσιων ολιτικών διαµορϕώνουν εραιτέ-
ρω αντίστοιχους τύους δοµών, διαδικασιών και σχέσεων µετα-
ξύ των δρώντων του εδίου ολιτικής.

 

Υπόθεση εργασίας: 
Βαθμός προσαρμογής   

Συνέχειες / Ασυνέχειες 

Αλλαγή παραδείγματος 

Δημόσια 
πολιτική 

Διεθνές περιβάλλον ‐ Ε.Ε. 
- εξωτερικές πιέσεις 

Πεδίο πολιτικής: 
Υπηρεσίες 

Κοινής Ωφέλειας 

Θεσμική 
ανταπόκριση 

Κρατική παρέμβαση 
Θεσμικό‐ρυθμιστικό πλαίσιο 

Οργάνωση‐λειτουργία κλάδων 
Μηχανισμοί παραγωγής‐ 

παροχής‐ρύθμισης 
Θεσμοί αγοράς 

Κρατικοποίηση  

 
Ιδιωτικοποίηση 



3. Βλ. ιδρυτικούς νόµους των ∆ΕΚΟ και τις αοϕάσεις 862/1980 του
Αρείου Πάγου και 158/1992 του Συµβουλίου της Εικρατείας.
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2.1. Πολιτικές και µεταρρυθµίσεις 1950-2016

Η διαδικασία µετασχηµατισµού των ολιτικών στο εδίο των
υηρεσιών κοινής ωϕέλειας στην Ελλάδα εµϕανίζει διακριτά ση-
µεία καµής την ερίοδο 1950-2016, τα οοία συνοψίζονται στον
Πίνακα 1. Αϕετηρία της οργανωµένης κρατικής αρέµβασης
αοτέλεσε η αόϕαση ανάληψης των δραστηριοτήτων και η ανά-
τυξη των υοδοµών των βιοµηχανιών δικτύου αό το κράτος
µετά το τέλος του Β ΄ Παγκόσµιου Πολέµου. Τη βάση νοµιµο-
οίησης της υαγωγής των εν λόγω µηχανισµών στη σϕαίρα
του (ευρύτερου) δηµόσιου τοµέα αρείχε η διασϕάλιση του δη-
µόσιου συµϕέροντος δεδοµένης της κοινωνικής και οικονοµικής
σηµασίας των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας.3 Σε όρους θεσµικής
οργάνωσης η ειλογή αυτή οδήγησε αό την κατακερµατισµέ-
νη ιδιωτική ρωτοβουλία στη δηµιουργία κρατικών µονοω-
λίων σε κρίσιµους οικονοµικούς κλάδους, όως οι τηλεικοινω-
νίες, η ενέργεια, οι µεταϕορές και η ύδρευση. Οι αντίστοιχες
∆ΕΚΟ αοτέλεσαν βασικά εργαλεία άσκησης (και εν µέρει σχε-
διασµού) ολιτικής και ανέλαβαν τις λειτουργίες αραγωγής και
αροχής των υηρεσιών. Η σχέση του κράτους µε τις ∆ΕΚΟ
ήταν άµεση και τα δικαιώµατα αρέµβασης και ελέγχου ροσ-
διορίζονταν ρωτίστως αό την ολιτική ιδιοκτησίας. Το κρά-
τος ρύθµιζε κεντρικά το σύνολο των σηµαντικών αοϕάσεων,
όως η εενδυτική και τιµολογιακή ολιτική, και εγγυόταν την
καθολική ρόσβαση και την ενιαία αροχή των υηρεσιών στο
σύνολο του ληθυσµού.

Το µεταολεµικό µοντέλο της δηµόσιας ιδιοκτησίας, αρα-
γωγής και αροχής των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας λειτούργη-
σε και διατηρήθηκε ως ρος τα βασικά του θεσµικά χαρακτη-
ριστικά µέχρι τη δεκαετία του 1990 µε ορισµένες ροσαρµογές
µικρής κλίµακας. Συνδέθηκε αράλληλα µε την εϕαρµογή ευ-
ρύτερων ολιτικών ρογραµµάτων, όως ο εκδηµοκρατισµός του
δηµόσιου τοµέα, και ρωτοβουλιών, όως το ρόγραµµα κοινω-



4. Ν. 1365/1983.
5. Βλ. Ν. 1914/1990 (Κεϕ. Γ: Μέτρα αοκρατικοοίησης και ανάτυ-

ξης ϕορέων του δηµόσιου τοµέα) και Ν. 2000/1991 (Κεϕ. Α: Πεδίο εϕαρ-
µογής-αρµοδιότητα-διαδικασία αοκρατικοοίησης).

6. Βλ. Ν. 2414/1996 (Εκσυγχρονισµός των δηµοσίων ειχειρήσεων και
οργανισµών και άλλες διατάξεις).

7. Ενδεικτικά: Ν. 3049/2002, Ν. 2374/1996 (ΟΤΕ), Π∆ 333/2000 (∆ΕΗ),
Ν. 2744/1999 (ΕΥ∆ΑΠ), Ν. 2669/1998 (ΟΑΣΑ-Αστικές συγκοινωνίες), Ν.
3891/2010 (ΟΣΕ-ΤΡΑΙΝΟΣΕ).

8. Ενδεικτικά Νόµοι 2246/1994, 2578/1998, 2867/2000 (τηλεικοινωνίες),
2773/1999 (αγορά ενέργειας).
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νικοποίησης των ∆ΕΚΟ τη δεκαετία του 1980.4 Οι ολιτικές και
µεταρρυθµίσεις αυτής της εριόδου εηρεάστηκαν σαϕώς αό
την τάση διόγκωσης του κρατικού µηχανισµού, ενώ ιδίως κατά
την ερίοδο της µεταολίτευσης οι ∆ΕΚΟ αοτέλεσαν συχνά
εδίο αθέµιτης και υέρµετρης ολιτικοοίησης/κοµµατικο-
οίησης (Georgakopoulos et al. 1987, Γιαννίτσης 1994, Tsoukas
& Papoulias 2004, Παούλιας 2007). 

Το µεταολεµικό αράδειγµα άρχισε να µεταβάλλεται στα
µέσα της δεκαετίας του 1990, οότε καταγράϕεται ένα κρίσι-
µο σηµείο αλλαγής σε ολιτικό και θεσµικό είεδο, µετακι-
νώντας σταδιακά το σύστηµα σε ένα νέο σηµείο ισορροίας. Οι
θεωρητικές αναλογίες των ολιτικών αυτής της εριόδου εντο-
ίζονται σε µοντέλα διοίκησης αό τον χώρο του management
και ρεύµατα σκέψης τα οοία ρεσβεύουν τη λογική του ‘µι-
κρότερου’ και ‘αοτελεσµατικότερου’ κράτους ως κεντρικό ζη-
τούµενο της ιδιωτικοοίησης (Butler 1985, Savas 1987). Η ρώ-
τη αόειρα αλλαγής ολιτικής ρος την κατεύθυνση της ιδιω-
τικοοίησης καταγράϕεται στις αρχές της δεκαετίας του 1990.5

Ωστόσο η ρόβλεψη δεν ροχώρησε σε είεδο ρακτικής εϕαρ-
µογής. Η ουσιαστική εκκίνηση της διαδικασίας αλλαγής το-
οθετείται λίγο αργότερα, το 1996, µέσω της αναθεώρησης του
θεσµικού λαισίου λειτουργίας των ∆ΕΚΟ,6 της εισαγωγής των
ρογραµµάτων εκσυγχρονισµού, µετοχοοίησης και αοκρατι-
κοοίησης7 και της σταδιακής αελευθέρωσης και αναδιάρθρω-
σης (ορισµένων εκ) των αγορών.8



9. Βλ. Εισηγητική Έκθεση Ν. 2414/1996.
10. Νόµοι 2867/2000 (τηλεικοινωνίες), 3426/2005 4001/2011 (αγορά

ενέργειας), 3920/3.3.2011 (αστικές συγκοινωνίες), 3891/2010, 4408/2016 (σι-
δηροδροµική αγορά).
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Οι εν λόγω ροσαρµογές συνδέονται άµεσα µε την ευρύτε-
ρη ‘αλλαγή παραδείγµατος’ του µοντέλου οργάνωσης και λει-
τουργίας του δηµόσιου τοµέα στην Ελλάδα (Pagoulatos 2005:
359). Υ’ αυτή την οτική αοτελούν ένα κρίσιµο σταυροδρόµι
στην υό µελέτη ορεία εξέλιξης των τοµέων των υηρεσιών
κοινής ωϕέλειας. Ο χαρακτήρας των αλλαγών ήταν µάλλον ‘αυ-
ξητικός’ (Lindblom 1979) ειϕέροντας οριακές ροσαρµογές στο
ολιτικό και θεσµικό εριβάλλον, οι οοίες µεσο-/µακρορό-
θεσµα µετέβαλαν ορισµένες αό τις θεµελιώδεις αραµέτρους
του. Η έµϕαση δόθηκε κατ’ αρχάς στην ενίσχυση των διοικητι-
κών και διαχειριστικών αραµέτρων των ∆ΕΚΟ (µέσω και της
εισαγωγής ρακτικών ου ροσοµοίαζαν σε εκείνες των ιδιω-
τικών εταιρειών), στην ανεξαρτησία των διοικητικών οργάνων
και στη βελτίωση της οικονοµικής αόδοσης.9 Αυτές οι αρεµ-
βάσεις εν συνεχεία συνδυάστηκαν µε ευρύτερες διαρθρωτικές
αρεµβάσεις σε είεδο ειχειρήσεων και κλάδων, όως η δη-
µιουργία ρυθµιστικών αρχών και ο διαχωρισµός των ανταγω-
νιστικών και των µη ανταγωνιστικών δραστηριοτήτων ή /και της
υοδοµής (δίκτυα) και των ειµέρους λειτουργιών, κυρίως ως συ-
νέεια της ανάγκης ευθυγράµµισης µε τις ααιτήσεις της Ε.Ε.

Την εόµενη δεκαετία (του 2000) υό την ίεση της ενιαίας
αγοράς για τους εναρµονισµένους τοµείς κρίσιµο στόχο αοτέλε-
σε η εραιτέρω αελευθέρωση των αγορών κοινής ωϕέλειας.10

Παράλληλα σηµειώθηκε µια κρίσιµη αλλαγή στη χρησιµοοιού-
µενη ορολογία µε την υιοθέτηση ενός νέου αραδείγµατος σε εί-
εδο Ε.Ε., ήτοι των ‘υπηρεσιών γενικού οικονοµικού συµϕέρο-
ντος’ (European Commission, 2001, 2004, Μενγκ Πααντώνη
2013, Ølykke & Møllgaard 2016, Wehlander 2016). Η είδρα-
ση του εξευρωαϊσµού εκδηλώθηκε κατ’ αρχάς µέσω της ενί-
σχυσης των αρµοδιοτήτων σχεδιασµού των ολιτικών στο ευρω-
αϊκό είεδο. Εν συνεχεία οι ολιτικές κατευθύνσεις ενσω-



11. Η µεταϕορά ολιτικής είναι ερισσότερο άµεση στην ερίτω-
ση των εναρµονισµένων κλάδων (τηλεικοινωνίες, ενέργεια, µεταϕορές).
Βλ. ενδεικτικά Οδηγίες 2009/140/EC, 2009/136/EC, 2002/21/EC, 2002/19/EC,
2002/22/EC (ηλεκτρονικές εικοινωνίες), Κανονισµός 2015/1222 και Οδηγίες
2009/72/EC, 2009/73/EC, 2003/54/EC (ενέργεια), Κανονισµοί 2016/2338, 1370/
2007 και Οδηγίες 91/440/EC. 2016/2370/EU, 2012/34/EU (µεταϕορές).

12. Είναι σκόιµο να σηµειωθεί ότι η χρήση της έννοιας του ‘εξευ-
ρωαϊσµού’ δεν υονοεί την οµοιόµορϕη και λήρη µεταϕορά των ευρω-
αϊκών ολιτικών, ο βαθµός ενσωµάτωσης των οοίων οικίλλει δεδοµέ-
νων (και) των χαρακτηριστικών της σχέσης και της διαδικασίας συµµε-
τοχής της Ελλάδα στις σχετικές ολιτικές διαδικασίες (βλ. ενδεικτικά
Πασσάς 2012).

13. Ιδίως αναϕορικά µε τις ειχειρήσεις του κλάδου των µεταϕορών. 
14. Βλ. Ν. 3845/2010: 1347, Ν. 4046: 709-711, Ν. 4336: 1029-1031.
15. Υ. Οικονοµικών, Ενηµερωτικό Σηµείωµα για το Μεσορόθε-

σµο Πλαίσιο ∆ηµοσιονοµικής Στρατηγικής 2012-2015, 9.6.2011, κεϕ. ∆.
16. Ταµείο Αξιοοίησης Ιδιωτικής Περιουσίας του ∆ηµοσίου (2011).
17. Ελληνική Εταιρεία Συµµετοχών και Περιουσίας (2016).
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µατώθηκαν σε Κανονισµούς, Οδηγίες, Αοϕάσεις και λοιά κεί-
µενα11 µεταϕέροντας µε κάθετο τρόο [top-down] τους ευρω-
αϊκούς (κοινούς) κανόνες στο εγχώριο θεσµικό και ρυθµιστι-
κό λαίσιο.12

Η κρίση χρέους ου εκδηλώθηκε το 2009 ειτάχυνε και ενέ-
τεινε τις εν λόγω διαδικασίες, ενώ τα ρογράµµατα ροσαρ-
µογής συνδέθηκαν µε ένα εντατικό και εκτεταµένο σχέδιο ανα-
διαρθρώσεων και ιδιωτικοοιήσεων µε κύριο στόχο την ραγ-
µατοοίηση εισράξεων. Υό την ίεση των δηµοσιονοµικών
µεγεθών η λειτουργία και οι όροι αρέµβασης του κράτους στις
ειχειρήσεις κοινής ωϕέλειας αναθεωρήθηκαν, η οικονοµική
αοτελεσµατικότητα των τελευταίων αναδείχθηκε σε κεντρι-
κό ζητούµενο,13 ενώ ααιτήθηκαν άµεσες και µεγάλης κλίµακας
αλλαγές σε είεδο κλάδων.14 Η ολιτική των ιδιωτικοοιή-
σεων (αοκρατικοοίηση) συνδέθηκε άµεσα µε εισρακτικούς
και ανατυξιακούς στόχους15 και αράλληλα συγκροτήθηκαν
νέοι θεσµοί, οι οοίοι εν ολλοίς υαγορεύτηκαν αό εξωτερι-
κούς αράγοντες, όως το ΤΑΙΠΕ∆16 και η ΕΕΣΥΠ.17
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ΠΟΛΙΤΙΚΕΣ 
& ΜΕΤΑΡΡΥΘΜΙΣΕΙΣ 

ΝΟΜΙΜΟΠΟΙΗΣΗ 
& ΠΡΟΣ∆ΙΟΡΙΣΤΙΚΟΙ

ΠΑΡΑΓΟΝΤΕΣ 

ΧΑΡΑ-
ΚΤΗΡΑΣ
ΑΛΛΑ-
ΓΗΣ

ΘΕ-
ΣΜΙΚΗ
ΠΡΟΣΑΡ-
ΜΟΓΗ 

∆εκα-
ετίες
1950-
1970

Κρατικοοίηση 
∆ηµόσιος έλεγχος
∆ηµόσια ιδιοκτησία
Κρατικά µονοώλια

∆ηµόσιο συµϕέρον 
‘Αοτυχία αγοράς’
Οικονοµική ανασυ-
γκρότηση
Κοινωνικά κριτήρια 
Βιοµηχανική-εριϕε-
ρειακή ανάτυξη
Κρατισµός-κεϋνσιανές
ολιτικές

Αυξητικός Σταδιακή 

∆εκα-
ετία
1980

∆ηµόσιος έλεγχος 
Κρατικά µονοώλια
Κοινωνικοοίηση ∆ΕΚΟ
Πολιτικοοίηση 

∆ηµόσιο συµϕέρον
Εκδηµοκρατισµός δη-
µόσιου τοµέα 

Αυξητικός Σταδιακή 

1996 Εκσυγχρονισµός 
Μετοχοοίηση-µερική
αοκρατικοοίηση
∆ΕΚΟ

Βελτίωση αόδοσης
∆ΕΚΟ
∆ιοικητικά /διαχειρι-
σιολογικά και τεχνο-
κρατικά κριτήρια 

Αυξητικός/
Στοιχεία
ριζοσα-
στικού 
τύου

Σταδιακή 

1998 Αελευθέρωση αγορών 
Εξευρωαϊσµός
Προσαρµογή τοµέων 

Εξωτερική ίεση (Ε.Ε.)
Γενικό οικονοµικό
συµϕέρον
Πλεονεκτήµατα αντα-
γωνιστικής αγοράς

Αυξητικός Σταδιακή 

2010 Εκτεταµένες ιδιωτικο-
οιήσεις
Αναδιάρθρωση ειχει-
ρήσεων/τοµέων 

Πίεση κρίσης ευρω-
ζώνης
∆ηµοσιονοµική ρο-
σαρµογή
∆εσµεύσεις µνηµονίων 

Ριζοσα-
στικός

Αότοµη/
αλµατώ-
δης

ΠΙΝΑΚΑΣ 1

Αλλαγή πολιτικών και τύπος θεσµικής προσαρµογής 1950-2016



18. Σε είεδο ρητορείας η ροτεινόµενη αλλαγή είναι ιδιαιτέρως εµϕα-
νής στον λόγο των Εισηγητικών Εκθέσεων ου συνόδευαν τους µεταρρυθ-
µιστικούς νόµους. Συγκρίνοντας για αράδειγµα τα ολιτικά-ιδεολογικά
ϕορτισµένα κείµενα της δεκαετίας του 1980 (Κοινωνικοοίηση-Ν. 1365/1983),
µε την ερισσότερο ουδέτερη αό ιδεολογική άοψη ροσέγγιση της δε-
καετίας του 1990 (Εκσυγχρονισµός ∆ΕΚΟ-Ν. 2414/1996, Εισαγωγή µετο-
χών ΟΤΕ σε ΧΑΑ-Ν.2374/1996) και την τεχνική-ραγµατιστική τεκµηρίω-
ση των ολιτικών της εριόδου της κρίσης (Προγράµµατα ροσαρµογής,
Πρόγραµµα Ιδιωτικοοιήσεων), η µεταβολή του ολιτικού λόγου είναι σαϕής.
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Πέραν του εριεχοµένου των ρυθµίσεων και των θεσµικών
ροσαρµογών η αλλαγή αραδείγµατος στους τοµείς των υη-
ρεσιών κοινής ωϕέλειας συνοδεύτηκε αό αναθεωρήσεις του
ιδεολογικού λαισίου αναϕοράς των ολιτικών αοϕάσεων. Η
τεκµηρίωση των ολιτικών κρατικοοίησης ή ιδιωτικοοίησης
βρίσκει εν γένει αναλογίες στην υόθεση µεταρρύθµισης των θε-
σµών εξαιτίας της αδυναµίας τους να αραγάγουν τα ειθυµη-
τά αοτελέσµατα (Peters 1999: 56), ωστόσο υό διαµετρικά αντί-
θετες οτικές. Στην ρώτη ερίτωση (µεταολεµικό υόδειγ-
µα) το κράτος ροτάσσεται ως αάντηση στην αοτυχία της
αγοράς, ενώ στη δεύτερη (δεκαετίες του 1990 και του 2000) η
αγορά ως αάντηση στην αοτυχία του κράτους. Παράλληλα
µεταβάλλεται η κανονιστική και νοµιµοοιητική βάση ροσδιο-
ρισµού της αοστολής, των όρων λειτουργίας και των κριτηρίων
αξιολόγησης των θεσµών. Η κυρίαρχη τάση διαχρονικά αντι-
στοιχεί στην υοχώρηση του ολιτικού χαρακτήρα των µεταρ-
ρυθµίσεων (δεκαετία του 1980 και εν µέρει του 1990) και στη
σταδιακή εικράτηση της οικονοµικής και τεχνοκρατικής λογι-
κής (µέσα δεκαετίας του 1990). Ιδίως δε µετά το 2009 η δηµοσιο-
νοµική αράµετρος καταλαµβάνει καθοριστική θέση στην τεκ-
µηρίωση των ολιτικών.18

Όσον αϕορά τον χαρακτήρα κοινής ωϕέλειας, οι ολιτικές
και θεσµικές αναροσαρµογές αντιστοιχούν σε διαϕορετικές ερ-
µηνείες της έννοιας και των µέσων εξυηρέτησης και διασϕά-
λισης του δηµόσιου συµϕέροντος. Ουσιαστικά υοδηλώνουν δια -
ϕορετικές αξιακές αραδοχές και αντιλήψεις για τον τρόο α-
ρέµβασης του κράτους και διαχείρισης των δραστηριοτήτων κοινής



19. Για την έννοια βλ. Stoffaës (1995), Chevallier (2005).
20. Για την εν λόγω αλλαγή υοδείγµατος βλ. αναλυτικά Λαµροού-

λου (2017): ενότητα 2.3, µέρος Β.
21. Βλ. ενδεικτικά Rhodes (2006), Mayntz (1998), Peters & Pierre (2000).
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ωϕέλειας σε κοινωνικούς, ολιτικούς ή οικονοµικούς όρους. Ενώ
στο καθεστώς των κρατικών µονοωλίων η εν λόγω θεσµική
αοστολή εκϕραζόταν εν ολλοίς µε αναϕορά τις κανονιστικές
ροδιαγραϕές της δηµόσιας υηρεσίας,19 στα δεδοµένα της ιδιω-
τικοοίησης η έννοια του δηµόσιου συµϕέροντος αοκτά ρω-
τίστως οικονοµική αναϕορά ροσαρµοσµένη στα δεδοµένα και
στους κανόνες της αγοράς, διατυώνεται δε, όως ήδη αναϕέρ-
θηκε, ως γενικό οικονοµικό συµϕέρον.20

2.2. Θεσµοί, διαδικασίες και δρώντες

Η αλλαγή του εριεχοµένου των δηµόσιων ολιτικών εηρεά-
ζει άµεσα τη θεσµική συγκρότηση και τα λειτουργικά χαρακτη-
ριστικά των κλάδων των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας. Σε αυτό
το είεδο η ορεία αό την κρατικοοίηση στην ιδιωτικοοίη-
ση µεταϕράζεται κατ’ αρχήν ως µετάβαση αό θεσµούς του κρά-
τους (ολιτικούς και διοικητικούς) σε θεσµούς ροσανατολισµέ-
νους στη λειτουργία της αγοράς (οικονοµικούς και ρυθµιστικούς).
Σε αρκετές εριτώσεις, όως στις τηλεικοινωνίες, την ενέρ-
γεια και τις µεταϕορές, το ρότυο οργάνωσης των κλάδων µε-
τακινείται αό τα κρατικά µονοώλια σε ανοικτές στον αντα-
γωνισµό αγορές και οι κανόνες διακυβέρνησης και λειτουργίας
του συστήµατος ροσαρµόζονται αντίστοιχα. 

Κρίσιµο στοιχείο της εν λόγω διαδικασίας αοτελεί ο µε-
ταβαλλόµενος ρόλος του κράτους στο εδίο ολιτικής, οι σχέσεις
και οι λειτουργίες του οοίου τείνουν να αοµακρύνονται αό
το ιεραρχικό ρότυο και να ροσλαµβάνουν ερισσότερο ορι-
ζόντιο χαρακτήρα.21 Παράλληλα αναροσδιορίζονται οι ρόλοι και
οι ταυτότητες των βασικών δρώντων καθώς και ο χαρακτήρας
των µεταξύ τους σχέσεων. Οι κύριες µετατοίσεις αντανα-
κλώνται εν ροκειµένω στη µετατροή του ρόλου: α) του κρά-



22. Αναλυτικά βλ. Λαµροούλου (2011).
23. Για αράδειγµα η αλλαγή του ιδιοκτησιακού καθεστώτος και

των όρων λειτουργίας των ∆ΕΚΟ συνεάγεται την αοµάκρυνσή τους αό
τις (άµεσες) διαδικασίες ολιτικού ελέγχου και λογοδοσίας (µέσω των
τοµεακών υουργείων και της αντίστοιχης Ειτροής της Βουλής), κα-
θώς το λαίσιο ελέγχου ροσδιορίζεται βάσει των κανόνων για τις ΑΕ και
την Εταιρική ∆ιακυβέρνηση. Αντίστοιχα οι όροι λειτουργίας των κλάδων
συνδέονται ρωτίστως µε τη λειτουργία του ανταγωνισµού.

24. Για αράδειγµα στον τοµέα των τηλεικοινωνιών η Εθνική Ει-
τροή Τηλεικοινωνιών και Ταχυδροµείων (ΕΕΤΤ), στον τοµέα της ηλε-
κτρικής ενέργειας η Ρυθµιστική Αρχή Ενέργειας (ΡΑΕ), ο Λειτουργός της
Αγοράς Ηλεκτρικής Ενέργειας (ΛΑΓΗΕ ΑΕ), ο Ανεξάρτητος ∆ιαχειριστής
Μεταϕοράς Ηλεκτρικής Ενέργειας (Α∆ΜΗΕ ΑΕ) και ο ∆ιαχειριστής του
Ελληνικού ∆ικτύου ∆ιανοµής Ηλεκτρικής Ενέργειας (∆Ε∆∆ΗΕ ΑΕ) και
στον τοµέα των µεταϕορών η Ρυθµιστική Αρχή Σιδηροδρόµων (ΡΑΣ).
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τους αό αραγωγό/άροχο σε ρυθµιστή και αό άµεσο (αο-
κλειστικό) ιδιοκτήτη σε µέτοχο· β) των ∆ΕΚΟ αό δηµόσιες
ειχειρήσεις σε (κρατικές/µεικτές/ιδιωτικές) ΑΕ· και γ) των ο-
λιτών αό χρήστες σε καταναλωτές.22 Κοινή συνισταµένη αο-
τελεί η ενίσχυση της οικονοµικής διάστασης και η αοδυνά-
µωση του ολιτικού χαρακτήρα των σχέσεων, όως και εν γέ-
νει η τάση υοκατάστασης των ολιτικών διαδικασιών αό
τους τεχνικούς κανόνες ρύθµισης της αγοράς.23

Η εριγραϕείσα αναδιάταξη των σχέσεων και της ισορρο-
ίας ισχύος µεταξύ των βασικών δρώντων µεταβάλλει εραι-
τέρω τη δυναµική του εδίου ολιτικής και τους όρους έκϕρασης
και ενσωµάτωσης των συλλογικών και ειµέρους συµϕερόντων
στην ολιτική διαδικασία. Σε είεδο δηµόσιων ολιτικών η
µετακίνηση αό την κρατικοοίηση στην ιδιωτικοοίηση συ-
νοδεύτηκε αό την υοχώρηση των ολιτικών θεσµών ελέγχου
και λογοδοσίας και την ενίσχυση δοµών τεχνοκρατικού χαρακτή-
ρα, όως οι ρυθµιστικές αρχές και οι διαχειριστές των δικτύων.24

Ενδεικτική είσης για την αλλαγή της ϕύσης των θεσµών εί-
ναι η εκχώρηση κρίσιµων αρµοδιοτήτων, οι οοίες κατά τη µε-
ταολεµική ερίοδο εαϕίονταν στα συναρµόδια οριζόντια και
τοµεακά υουργεία, σε νεοσύστατους θεσµούς, οι οοίοι λειτουρ-
γούν υό διαϕορετική νοµική µορϕή (Ανώνυµες Εταιρείες) και
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έχουν σαϕώς ειχειρησιακό ροσανατολισµό, όως το ΤΑΙΠΕ∆
και η ΕΕΣΥΠ.

Ο αναροσδιορισµός των ορίων µεταξύ του δηµόσιου και του
ιδιωτικού τοµέα εηρέασε τέλος τα µέσα και τον συσχετισµό
δυνάµεων µεταξύ των οµάδων συµϕερόντων ου συµµετέχουν
ή εηρεάζουν τις ολιτικές διαδικασίες. Η οργάνωση των (κορ-
ορατιστικού τύου) σχέσεων άρχισε να ροσλαµβάνει ιο ορι-
ζόντιο χαρακτήρα και αράλληλα µεταβλήθηκε η κατανοµή οϕέ-
λους και κόστους των εϕαρµοζόµενων ολιτικών. Η µετάβαση
αό το κλειστό και εσωστρεϕές µοντέλο των κρατικών µονο-
ωλίων στα δεδοµένα της ιδιωτικοοίησης και των ανοικτών
αγορών είχε ως συνέεια την αοδυνάµωση ορισµένων οµάδων
ου είχαν ρονοµιακή ρόσβαση στο σύστηµα και των οοίων
οι ειδιώξεις έρχονταν συχνά σε σύγκρουση µε τη θεσµική αο-
στολή των µηχανισµών αροχής των υηρεσιών κοινής ωϕέ-
λειας. Η κίνηση αυτή συνοδεύτηκε αό την ενίσχυση του ρόλου
νέων ‘αικτών’, όως οι µέτοχοι, οι ρυθµιστικές αρχές και οι
ιδιώτες άροχοι, ου εισήλθαν στις αγορές οδηγώντας σε µια νέα
διανοµή των διαθέσιµων όρων.

3. Εϕαρµογή πολιτικών και θεσµική ανταπόκριση

Σε αναζήτηση ενδείξεων συνοχής ή αόκλισης της διαδικασίας
µετασχηµατισµού των ολιτικών και των θεσµών στους τοµείς
κοινής ωϕέλειας την ερίοδο 1950-2016 διερευνάται στη συνέ-
χεια ο βαθµός ενσωµάτωσης των δηµόσιων ολιτικών στη λει-
τουργία των θεσµών και η ειρροή των τελευταίων στην εϕαρ-
µογή και την (ανα)διαµόρϕωση των ρώτων. Οι κεντρικές µετα-
βλητές ερµηνείας και ροσδιορισµού των θεσµών ως αραγόντων
αλλαγής, αντίστασης ή αδράνειας αέναντι στις εϕαρµοζόµε-
νες µεταρρυθµίσεις εστιάζουν στη σχέση µεταξύ τυικών κα-
νόνων και άτυων διαδικασιών, γενικών και ειµέρους ρυθµί-
σεων και δηµόσιου και ιδιωτικού οϕέλους.



25. Βλ. σχετική τυολογία σε Lowi (1972).
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3.1. Ενσωµάτωση πολιτικών και ανταπόκριση θεσµών

Κριτήριο αξιολόγησης του βαθµού ενσωµάτωσης των ολιτικών
στη λειτουργία των θεσµών αοτελεί κατ’ αρχάς η είτευξη των
στόχων ου θέτει το θεσµικό λαίσιο και ειδικότερα της αο-
στολής ου είναι ροορισµένοι να ειτελούν. Στην Ελλάδα αό
τη µεταολεµική ερίοδο µέχρι σήµερα η υλοοίηση των δηµό-
σιων ολιτικών για τις υηρεσίες κοινής ωϕέλειας σηµειώνει
σχετική αόκλιση µεταξύ των κανονιστικών ροδιαγραϕών και
της ρακτικής εϕαρµογής τους. Συγκεκριµένα τόσο οι ολιτι-
κές κρατικοοίησης όσο η ιδιωτικοοίηση συχνά λειτούργησαν
σε δύο είεδα ροκαλώντας ασυνέχειες µεταξύ των είσηµων
στόχων και των άτυων ειδιώξεων των εµλεκόµενων µερών.
Όσον αϕορά ειδικότερα την εξυηρέτηση του δηµόσιου συµϕέ-
ροντος, όως ήδη έχει αναϕερθεί, η τάση εικράτησης ειµε-
ριστικών λογικών εί των γενικών κανόνων εµϕανίζει έντονο
και διαχρονικό χαρακτήρα. 

Στα δεδοµένα του δηµόσιου καθεστώτος οι εν λόγω στρε-
βλώσεις εκδηλώνονταν ως τάση αοδυνάµωσης του αναδιανε-
µητικού χαρακτήρα των ολιτικών υέρ ρακτικών διανεµητι-
κού τύου.25 Για αράδειγµα ο τρόος άσκησης των κοινωνικών
ολιτικών ή της ολιτικής αασχόλησης µέσω των ∆ΕΚΟ κα-
τέληγε σε ορισµένες εριτώσεις να εξυηρετεί τα συµϕέρο-
ντα συγκεκριµένων οµάδων, οι οοίες δεν ληρούσαν ορθολογι-
κά κριτήρια, αλλά διέθεταν όρους εηρεασµού των ολιτικών
αοϕάσεων. Αντίστοιχες αοκλίσεις αρατηρούνταν στη δια-
δικασία διαµόρϕωσης της τιµολογιακής ολιτικής, µέσω των
σταυροειδών ειδοτήσεων και της θέσισης ειδικών τιµολογίων
και εξαιρέσεων ου συχνά δεν ανταοκρίνονταν σε ραγµατι-
κές κοινωνικές και οικονοµικές ανάγκες, αλλά και εν γένει στις
(συχνά ανορθολογικές) ειλογές οικονοµικής διαχείρισης (Κα-
νελλόουλος 1984). Στρεβλώσεις εέϕεραν είσης σε ορισµένες
εριτώσεις οι σχέσεις και οι άτυες συµϕωνίες ισχυρών οικο-
νοµικών συµϕερόντων µε τις ∆ΕΚΟ, όως µεγάλες εταιρείες και



26. Παράδειγµα της αδύναµης θεσµικής ροσαρµογής αοτελεί το ρό-
γραµµα κοινωνικοοίησης των ∆ΕΚΟ (δεκαετία 1980). Η εµειρία εϕαρ-
µογής δείχνει ότι οι (είσηµες) ολιτικές λειτούργησαν µάλλον σε κανο-
νιστικό και συµβολικό είεδο, ενώ ρακτικά ο ροβαλλόµενος ‘κοινω-
νικός έλεγχος’ αρέµεινε µια αϕηρηµένη αναϕορά του θεσµικού λαισίου
(Papoulias & Lioukas 1995, Παούλιας 1994).

27. Βλ. Λαµροούλου (2011): µέρος Β, κεϕ. 3-4.
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ροµηθευτές, αλλά και ο τρόος άσκησης του συνδικαλισµού
(Κραβαρίτης 2004, Παούλιας 2007). 

Ως αοτέλεσµα αυτών των ϕαινοµένων οι ∆ΕΚΟ, αρότι διέ-
θεταν σηµαντικές δυνατότητες κοινωνικής και οικονοµικής αό-
δοσης, αοτέλεσαν (σε διαϕορετικό βαθµό) εδίο ελατειακών
διακανονισµών και συχνά χρησιµοοιήθηκαν αό το ολιτικό-
κοµµατικό σύστηµα για σκοούς άλλους αό τη θεσµική τους
αοστολή. Στην ερίτωση αυτή οι θεσµοί λειτουργούσαν κα-
ταχρηστικά υέρ συµϕερόντων ου είχαν ρονοµιακή ρόσβα-
ση σε αυτούς ή /και διαµόρϕωναν τη δική τους εσωτερική λογι-
κή τείνοντας να αυτονοµηθούν αό το εριβάλλον τους. Ως εκ
τούτου η λειτουργία τους δεν ανταοκρινόταν άντα στις κα-
νονιστικές και θεσµικές ροδιαγραϕές, ενώ συχνά εηρέαζαν (ή
στρέβλωναν) µε τη σειρά τους τη διαδικασία διαµόρϕωσης και
τα αοτελέσµατα των ολιτικών.26

Στις συνθήκες της ιδιωτικοοίησης οι στρεβλώσεις του ο-
λιτικού και θεσµικού λαισίου των τοµέων των υηρεσιών κοι-
νής ωϕέλειας είναι διαϕορετικής ϕύσης. Οι αοκλίσεις αό τη
συνθήκη του δηµόσιου ή γενικού οικονοµικού συµϕέροντος εντο-
ίζονται ρωτίστως στις αδυναµίες του ρυθµιστικού εριβάλλο-
ντος. Η (ανα)κατανοµή ου εέϕερε η αλλαγή ολιτικής ϕαίνε-
ται να ευνόησε οµάδες συµϕερόντων αό το εδίο της αγοράς,
όως για αράδειγµα οι ιδιώτες άροχοι. Οι τελευταίοι σε αρ-
κετές εριτώσεις κινήθηκαν κερδοσκοικά, εκµεταλλευόµε-
νοι τα κίνητρα για την ανάτυξη του ανταγωνισµού, για α-
ράδειγµα κατά την ρώτη ϕάση αελευθέρωσης της αγοράς
τηλεικοινωνιών και της (λιανικής) αγοράς ηλεκτρικής ενέρ-
γειας.27 Ελλείψεις εµϕανίζει είσης ο τρόος συγκρότησης και
λειτουργίας των ρυθµιστικών αρχών, ιδίως όσον αϕορά την εάρ-



28. Σχετική είναι η στάθµιση των στοιχείων και των ειδιώξεων ου
ροσδιορίζονται στη βάση της διάκρισης µεταξύ κοινωνικής και οικονο-
µικής ρύθµισης (Bartle 2005: 64-66, Clifton, et al. 2012).

29. Βλ. Λαµροούλου (2017): 216-219.
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κεια όρων και την αυτονοµία τους αό το ολιτικό σύστηµα
(Αλεξόουλος κ.ά. 2009, International Energy Agency 2011). Η
εν λόγω έλλειψη ενδεχοµένως υοδηλώνει αδύναµη θεσµική αντα-
όκριση, στον βαθµό ου ο τρόος συγκρότησης και λειτουργίας
των ρυθµιστικών αρχών δεν διασϕαλίζει την (ααιτούµενη) ύαρ-
ξη ισχυρών θεσµών υοστήριξης της αναϕερθείσας αλλαγής α-
ραδείγµατος ολιτικής αό τη ‘θετική’ στη ‘ρυθµιστική’ α-
ρέµβαση. Συναϕώς η αράλληλη ικανοοίηση των στόχων του
δηµόσιου συµϕέροντος και των κανόνων της αγοράς συχνά εµϕα-
νίζεται ροβληµατική (Bauby 2002, CEEP-CIRIEC 2000, Héri-
tier 2001), καταδεικνύοντας άλλη µια αδυναµία της διαδικασίας
ροσαρµογής ως ρος την εξισορρόηση των κοινωνικών και
οικονοµικών συνιστωσών ου συνδέονται µε τις υηρεσίες κοι-
νής ωϕέλειας.28

Όσον αϕορά την είτευξη των στόχων των ολιτικών, στις
εριτώσεις των αελευθερωµένων κλάδων οι αναµενόµενες θε-
τικές ειδράσεις του ανταγωνισµού, οι οοίες αοτέλεσαν κε-
ντρικό νοµιµοοιητικό ειχείρηµα των εϕαρµοζόµενων µεταρ-
ρυθµίσεων, οικίλλουν. Στον τοµέα των ηλεκτρονικών εικοινω-
νιών δεδοµένης και της καταλυτικής είδρασης της τεχνολογίας
τα αοτελέσµατα των ολιτικών ανταοκρίνονται ως έναν βαθ-
µό στη ρητορεία των ολιτικών ιδιωτικοοίησης, κυρίως σε
ό,τι αϕορά τα οϕέλη του ανταγωνισµού (ειλογή, τιµή και οιό-
τητα υηρεσιών). Αντίθετα στον τοµέα της ενέργειας το (θε-
σµικά ροβλεόµενο) άνοιγµα της αγοράς συναντά στην ρά-
ξη σηµαντικούς εριορισµούς, ενώ το όϕελος της ιδιωτικοοίη-
σης όχι µόνο δεν είναι εµϕανές, αλλά αρατηρείται σηµαντική
ειδείνωση των όρων αροχής, η οοία αοτυώνεται ρωτί-
στως ως αύξηση των τιµών.29 Συναϕή ροβλήµατα εµϕανίζει
ο κλάδος των αστικών µεταϕορών, ο οοίος δεν αελευθερώ-
θηκε, αλλά αναδιαρθρώθηκε υό την ίεση για εριστολή του



30. Π.χ. αυξήσεις των κοµίστρων στις αστικές συγκοινωνίες (ΟΑΣΑ).
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κόστους, ωστόσο οι όροι αροχής των υηρεσιών καταγράϕουν
ειδείνωση.30

Υό το ρίσµα των ανωτέρω εισηµάνσεων κατά την αντι-
αραβολή του δηµόσιου καθεστώτος µε την ιδιωτικοοίηση εντο-
ίζεται µια κρίσιµη οιοτική διαϕορά: την ερίοδο των κρατι-
κοοιήσεων οι ολιτικές και θεσµικές αδυναµίες αϕορούσαν κυ-
ρίως τις αθογένειες του ολιτικο-διοικητικού συστήµατος, ενώ
στις συνθήκες της ιδιωτικοοίησης οι κίνδυνοι ροέρχονται συν-
δυαστικά αό την λευρά της αγοράς και αράλληλα αό την
αδυναµία του κράτους να ρυθµίσει αοτελεσµατικά τη λειτουρ-
γία του κλάδου στον οοίο ανατύσσονται οι δραστηριότητες
κοινής ωϕέλειας. 

3.2. Αποτίµηση και ερµηνευτικοί παράγοντες

Προσεγγίζοντας συνθετικά τα ευρήµατα αό την εϕαρµογή των
ολιτικών κρατικοοίησης και ιδιωτικοοίησης κοινό χαρα-
κτηριστικό της εριόδου 1950-2016 αοτελεί η συχνά αδύναµη
ικανότητα των θεσµών να ανταοκριθούν στην είσηµη αο-
στολή τους, ιδίως ως ρος την εξυηρέτηση του δηµόσιου συµ -
ϕέροντος. Ωστόσο ο βαθµός ενσωµάτωσης των ολιτικών στη
λειτουργία των θεσµών και η ανταόκριση των θεσµών στις
αλλαγές ολιτικής εξαρτώνται αό αράγοντες διαϕορετικής
ϕύσης και έντασης. 

Υό µια νεοθεσµική θεώρηση αυτοί µορούν να διακριθούν
σε ορισµένες τυικές κατηγορίες, κατ’ αντιστοιχία των θεωρη-
τικών ρευµάτων ου χρησιµοοιεί η αρούσα ανάλυση. Κατ’ αρ-
χάς η ροηγούµενη ιστορική ορεία συγκρότησης και εξέλιξης
του δηµόσιου τοµέα στην Ελλάδα εξηγεί σε σηµαντικό βαθµό
τον χαρακτήρα και τον τρόο αντίδρασης των θεσµών στην ίε-
ση για αλλαγή ή µεταρρύθµιση. Κατά τη µεταολεµική ερίο-
δο κυρίαρχη τάση αοτέλεσε ο έντονος κρατισµός, ο οοίος αο-
τυώθηκε στη διόγκωση του δηµόσιου τοµέα και ιδίως αό τη
δεκαετία του 1980 στη µετατροή του σε εδίο (υερβάλλουσας)



31. Παραδείγµατος χάριν στις συνθήκες της ιδιωτικοοίησης αρκε-
τές ∆ΕΚΟ αρά τη µετοχοοίηση/αναδιοργάνωση/(µερική /ολική) αοκρα-
τικοοίησή τους ή /και την αελευθέρωση των αντίστοιχων αγορών, δια-
τηρούν σηµαντικά στοιχεία της νοοτροίας κρατικής ειχείρησης και εξα-
κολουθούν να υόκεινται σε έντονες ολιτικές αρεµβάσεις (ροσωικές
συνεντεύξεις).
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ολιτικοοίησης-κοµµατικοοίησης (Samatas 1986, Spanou
2001, Sotiropoulos 2004). Αυτές οι καταβολές διατηρήθηκαν σε
σηµαντικό βαθµό και µετά τις αλλαγές ου εέϕερε η ιδιωτι-
κοοίηση. Οι τελευταίες ήταν σχετικά εµϕανείς στις τυικές
και τεχνικές αραµέτρους του συστήµατος, αλλά όχι εξίσου σα -
ϕείς σε είεδο άτυων σχέσεων και ρακτικών. Αναϕορικά
µε αυτό το είεδο τα στοιχεία της ‘εξάρτησης αό την ροη-
γούµενη ορεία’ εξακολουθούν να εηρεάζουν τις ολιτικές και
θεσµικές λειτουργίες των τοµέων των υηρεσιών κοινής ωϕέ-
λειας, λέον όµως εκδηλώνονται µε ιο έµµεσο τρόο.31

Συναϕή αράγοντα στρέβλωσης των ολιτικών και αντί-
στασης στις αλλαγές αοτελούν οι ολιτικές αρεµβάσεις και
η εικράτηση κινήτρων εξυηρέτησης ειµέρους (ιδιωϕελών)
στόχων (δηµόσια-ορθολογική ειλογή). Η διατήρηση των άτυ-
ων εµλοκών, η τάση εσωστρεϕούς λειτουργίας των θεσµών,
η ανααραγωγή του ελατειακού συστήµατος και οι ρακτι-
κές ιδιωϕελούς-‘προσοδοθηρικού’ τύου εµϕανίζουν αξιοση-
µείωτη διάρκεια ενάντια σε όοιες ροσάθειες µεταρρύθµισης
(Mitsopoulos & Pelagidis 2009, Sotiropoulos 2012, Χαραλά-
µης 2012). Συνεεία αυτών των αραγόντων η ροσαρµογή
συχνά εµϕανίζεται ειϕανειακή, ειλεκτική ή /και συµβολική.

Πέραν των αναλογιών µε τις θεωρητικές υοθέσεις η ο-
ρεία των ολιτικών και θεσµικών µετασχηµατισµών στους το-
µείς κοινής ωϕέλειας αοτελεί τη συνισταµένη µιας αλυσίδας
ειδικότερων αιτιακών αραγόντων, οι οοίοι λειτούργησαν υο-
στηρικτικά ή αντισταθµιστικά στις ροσάθειες αλλαγής (Σχή-
µα 2). Μεταξύ αυτών εξαιρετικά σηµαντικό υήρξε το εξωτερικό
εριβάλλον και το ιστορικό λαίσιο εντός του οοίου σχεδιά-
στηκαν και εϕαρµόστηκαν οι δηµόσιες ολιτικές. Το µεταο-



32. Βλ. ενδεικτικά Barzelay (2001), Hood (1991), Lane (2000).
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λεµικό υόδειγµα διαµορϕώθηκε στη βάση των ειρροών των
κεϋνσιανών ολιτικών και του ευρωαϊκού κράτους ρόνοιας· το
µοντέλο των δεκαετιών του 1990 και του 2000 αντιθέτως υό την
είδραση του οικονοµικού ϕιλελευθερισµού και της διαδικασίας
της ευρωαϊκής ενοοίησης, ενώ ιδίως αό το 2010 ισχυρός α-
ράγοντας διαµόρϕωσης των ολιτικών υήρξε η είτωση της
εκδηλωθείσας κρίσης χρέους. Σχετική είναι η αλλαγή των οικο-
νοµικών ολιτικών αό εεκτατικού-ανατυξιακού σε σταθε-
ροοιητικού τύου (Pagoulatos 2003, Καζάκος 2001) και η ειρ-
ροή ιδεολογικών ρευµάτων (νεο)ϕιλελεύθερου ροσανατολισµού,
ου συνδέθηκαν µε συγκεκριµένα ρότυα διοικητικών µε-
ταρρυθµίσεων, όως το Νέο ∆ηµόσιο Μάνατζµεντ.32

Το διεθνές εριβάλλον αοτέλεσε είσης αράγοντα µετα-
βολής των εθνικών αραµέτρων ροσδιορισµού της ολιτικής
για τις υηρεσίες κοινής ωϕέλειας. Η αγκοσµιοοίηση δια-
δραµάτισε καταλυτικό ρόλο στη µεταβολή του εδίου λειτουρ-
γίας των βιοµηχανιών δικτύου [network industries] και των ο-
λιτικών µεταρρύθµισής τους κυρίως αναϕορικά µε την αελευ-
θέρωση των αγορών εισάγοντας νέα ρότυα ολιτικής και
διακυβέρνησης (Bartle 2005, Humphreys & Padgett 2006). Η
ένταση της µεταϕοράς πολιτικής (Dolowitz & Marsh 2000,
Evans 2009) αό το ενωσιακό στο εθνικό είεδο, η οοία έλα-
βε χώρα εν ολλοίς µε κάθετο [top-down] τρόο, είναι υψηλό-
τερη στους εναρµονισµένους τοµείς (ηλεκτρονικές εικοινωνίες,
ενέργεια, µεταϕορές), όου εήλθαν εµϕανείς αλλαγές στο θε-
σµικό λαίσιο, τη λειτουργία των κλάδων και τους µηχανισµούς
ρύθµισης. Η ειρροή του υερεθνικού ειέδου στη διαµόρ -
ϕωση των εθνικών ολιτικών κατέστη ακόµα ιο άµεση την
ερίοδο της κρίσης χρέους, καθώς σηµαντικό µέρος των ολι-
τικών ιδιωτικοοίησης, αναδιάρθρωσης και αελευθέρωσης
διαµορϕώθηκε υό την ίεση των υερεθνικών (ευρωαϊκών/
διεθνών) ααιτήσεων και αρεµβάσεων. Βεβαίως αράλληλα
µε τις ολιτικές διαδικασίες δεν θα ρέει να αραβλέεται η
εξέλιξη των τεχνολογικών συνθηκών, οι οοίες εηρέασαν ση-
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µαντικά τις ασκούµενες ολιτικές και τη ϕύση των θεσµών στους
τοµείς κοινής ωϕέλειας. Ενδιαϕέρον είναι ότι στις συνθήκες
της κρίσης το ιδεολογικό λαίσιο (κρατισµός, ϕιλελευθερισµός)
σαϕώς υοχωρεί έναντι των τεχνικών κριτηρίων λειτουργίας των
τοµέων κοινής ωϕέλειας (ανταγωνισµός) και ιδίως µετά το 2010
των δηµοσιονοµικών αναγκών. 

ΣΧΗΜΑ 2

∆ηµόσιες πολιτικές & θεσµική ανταπόκριση: 
προσδιοριστικοί παράγοντες

4. Συνέχειες και ασυνέχειες: η αντεστραµµένη εικόνα 
της µεταρρύθµισης των θεσµών

Η εισκόηση των ολιτικών και θεσµικών αλλαγών στους το-
µείς των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας την ερίοδο 1950-2016 σκια-
γράϕησε τα σηµεία συνοχής και αόκλισης της ορείας ρο-
σαρµογής αό την κρατικοοίηση στην ιδιωτικοοίηση. Ο βαθ-
µός συνέχειας ή ασυνέχειας ροσδιορίζεται αρακάτω σε ιο συ -

ΑΝΤΙΚΕΙΜΕΝΙΚΟΙ ΠΑΡΑΓΟΝΤΕΣ 
Εξωτερικές πιέσεις  

Τεχνολογικές συνθήκες 
Ε.Ε.-εσωτερική αγορά 

Παγκοσμιοποίηση αγορών 

ΤΕΧΝΙΚΕΣ ΠΑΡΑΜΕΤΡΟΙ 
Αντικειμενικές αδυναμίες εφαρμογής 
Έλλειψη τεχνογνωσίας 
Ανεπαρκής προετοιμασία πολιτικών 
Ελλιπής σχεδιασμός και υποστήριξη 

ΠΟΛΙΤΙΚΟΙ ΛΟΓΟΙ
Πολιτικό κόστος 
Άτυπες παρεμβάσεις 
Ομάδες πίεσης-δίκτυα συμφερόντων 

ΝΟΟΤΡΟΠΙΑ-ΚΟΥΛΤΟΥΡA
Ιστορικές καταβολές 
Παράδοση ιδιότυπου κρατισμού 
Παγιωμένες νοοτροπίες 

ΑΝΤΙΣΤΑΣΗ/ 
ΑΔΡΑΝΕΙΑ 

ΑΝΤΑΠΟΚΡΙΣΗ ΘΕΣΜΩΝ  
ΣΕ ΠΟΛΙΤΙΚΕΣ 

& ΜΕΤΑΡΡΥΘΜΙΣΕΙΣ 

ΠΟΛΙΤΙΚΟΙ ΛΟΓΟΙ 
Ιδεολογία: Κράτος vs Αγορά  

Νομιμοποίηση παρέμβασης/αποχής κράτους 
Θεωρία Δημόσιας Επιλογής 

Οικονομικά (νεο)φιλελεύθερες πολιτικές 

ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΕΣ ΠΙΕΣΕΙΣ 
Δημοσιονομικές ανάγκες  
Βελτίωση απόδοσης ΔΕΚΟ 

Κρίση χρέους 

ΑΛΛΑΓΗ 

ΑΝΤΙΔΡΑΣΗ ΚΟΙΝΩΝΙΑΣ 
Υποστήριξη/αδιαφορία κοινωνίας 

ΑΝΤΙΔΡΑΣΗ ΚΟΙΝΩΝΙΑΣ
Αντίθεση κοινωνίας 



33. Ενδεικτικά βλ. Παούλιας (1991), Μακρυδηµήτρης (1995), Feather -
stone (2005), Πελαγίδης (2005), Monastiriotis & Antoniades (2009), Spanou
& Sotiropoulos (2011), Ladi (2012). 

34. Και σε είεδο ροθέσεων-ρογραµµατισµού στις αρχές της ίδιας
δεκαετίας ωστόσο, όως ήδη αναϕέρθηκε, δεν υήρξε ρακτική εϕαρµογή.

35. Σε αυτή την ερίτωση είναι ενδιαϕέρον ότι η αλλαγή ολιτικής
δεν ήταν αοτέλεσµα αλλαγής κυβέρνησης, αλλά αλλαγής στην ηγεσία του
κυβερνώντος κόµµατος και στη σύνθεση της κυβέρνησης.
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γκεκριµένο λαίσιο αντιαραβολής µεταξύ: α) στόχων και αο-
τελεσµάτων ολιτικής και β) αοστολής και λειτουργίας θεσµών.
Αό αυτή την αοτίµηση ειβεβαιώνονται κατ’ αρχάς ορισµέ-
νες γενικές διαιστώσεις όσον αϕορά τις ιδιαιτερότητες και τις
αδυναµίες της διαδικασίας σχεδιασµού και εϕαρµογής των δη-
µόσιων ολιτικών και των µεταρρυθµίσεων στην Ελλάδα.33 Η
αόκλιση του κανονιστικού λαισίου µε τις ρακτικές εκροές
των ολιτικών, η χειραγώγηση των θεσµών αό το ολιτικο-
κοµµατικό σύστηµα, η ‘εσωστρεϕής’ λειτουργία και η αδυνα-
µία τους αέναντι σε ισχυρά άτυα δίκτυα και ειµέρους οµά-
δες συµϕερόντων αοτελούν βασικά χαρακτηριστικά αυτής.
Σαϕώς στον βαθµό ου οι θεσµοί αοτελούν ‘καθρέϕτη’ του ο-
λιτικού συστήµατος, η οιότητα των ολιτικών ανααράγεται
στο είεδο οργάνωσης και λειτουργίας των µηχανισµών ου
καλούνται να τις εϕαρµόσουν και να τις (ανα)τροϕοδοτήσουν
και το αντίστροϕο. 

Ενδιαϕέρουσα διαίστωση αοτελεί το ότι οι κυβερνήσεις
ου διαχειρίστηκαν διαχρονικά την ολιτική για τις υηρεσίες
κοινής ωϕέλειας, ανεξάρτητα αό την είσηµη ιδεολογία και τις
θέσεις ου είχαν όσο βρίσκονταν στην αντιολίτευση, δεν εέ -
ϕεραν σηµαντική ρήξη µε τις ειλογές των ροηγούµενων κυ-
βερνήσεων. Η αλλαγή ήταν σταδιακή και αέδωσε σε βάθος
χρόνου. Αόκλιση αό αυτόν τον κανόνα αρατηρείται στα µέ-
σα της δεκαετίας του 1990,34 όου εντοίζεται ένα κρίσιµο ση-
µείο αλλαγής ολιτικής,35 και κυρίως αό το 2010, όου η εί-
δραση της κρίσης της ευρωζώνης εέβαλε ιο άµεσες και µεγα-
λύτερης κλίµακας αλλαγές. Ωστόσο στα ενδιάµεσα διαστήµατα



36. Παραδείγµατος χάριν ο κρατισµός, η έντονη ολιτικοοίηση και
ρογράµµατα ολιτικής όως ο ‘εκδηµοκρατισµός’ του δηµόσιου τοµέα και
η εισαγωγή θεσµών συµµετοχής και κοινωνικού ελέγχου στις ∆ΕΚΟ στο
λαίσιο της ‘κοινωνικοοίησης’ (.χ. η Αντιροσωευτική Συνέλευση Κοι-
νωνικού Ελέγχου).

37. Ενδεικτικά βλ. Majone (1999), Peters (1999): 50-51, Thatcher (2002).
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ϕαίνεται να διατηρείται ένας σχετικός βαθµός ‘συνέχειας’ ή ορια-
κών ροσαρµογών στις εϕαρµοζόµενες ολιτικές κρατικοοίη-
σης ή ιδιωτικοοίησης. Στη δεύτερη ερίτωση, όως ήδη έχει
αναϕερθεί, σηµαντική ήταν η ίεση ροσαρµογής των ολιτι-
κών υό την είδραση της διαδικασίας εξευρωαϊσµού ιδίως
στους τοµείς των τηλεικοινωνιών, της ενέργειας και των µε-
ταϕορών.

Πεδίο διαϕοροοίησης ή ‘ασυνέχειας’ αοτελεί το νοµιµο-
οιητικό λαίσιο και οι αξιακές αναϕορές των ολιτικών για τις
υηρεσίες κοινής ωϕέλειας. Τα κοινωνικά και ολιτικά κριτή-
ρια της µεταολεµικής εριόδου αντικαταστάθηκαν αό ερισ-
σότερο τεχνικές και οικονοµικές έννοιες στα µέσα της δεκαε-
τίας του 1990, ενώ η ρητορεία των µεταρρυθµίσεων την εόµε-
νη δεκαετία µεταστράϕηκε στα οϕέλη της ανταγωνιστικής
αγοράς και ρόσϕατα στις δηµοσιονοµικές ανάγκες. Κατ’ ανα-
λογία του µεταβαλλόµενου εριεχοµένου των δηµόσιων ολιτι-
κών διαµορϕώθηκε η ϕύση των θεσµών: οι µεταρρυθµίσεις ο-
λιτικού ροσανατολισµού της ρώτης εριόδου ανααρήγαν τα
αντίστοιχα χαρακτηριστικά στις ∆ΕΚΟ,36 ενώ η ιδιωτικοοίη-
ση συνοδεύτηκε αό τη δηµιουργία θεσµών οικονοµικού και τε-
χνοκρατικού τύου, όως οι ρυθµιστικές αρχές, το ΤΑΙΠΕ∆ και
η ΕΕΣΥΠ. Ωστόσο σηµαντικό διακύβευµα σε όλη την υό µε-
λέτη ερίοδο αοτελούν οι όροι ελέγχου και λογοδοσίας των θε-
σµών. Προβλήµατα τύου εντολέα-εντολοδόχου37 και σχετική
ασάϕεια στα όρια της ανεξαρτησίας των θεσµών αό το ολι-
τικό σύστηµα και αό εξωτερικά συµϕέροντα εµϕανίζονται τό-
σο στο δηµόσιο καθεστώς όσο και στις συνθήκες της ιδιωτικο-
οίησης, ενώ η δηµοκρατική και κοινωνική νοµιµοοίηση α-
ραµένει αδύναµη ιδίως στη δεύτερη ερίτωση. 



38. Ενδεικτικός είναι ο βαθµός συγχρονισµού µε τις κυβερνητικές αλ-
λαγές της αλλαγής/αντικατάστασης των ∆Σ των ειχειρήσεων, τα µέλη
των οοίων τυικά διορίζονται µε θητεία. 
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Όσον αϕορά τον χαρακτήρα κοινής ωϕέλειας και την έννοια
του δηµόσιου/γενικού συµϕέροντος, ενώ αραµένουν ως νοµιµο-
οιητικές αναϕορές των εϕαρµοζόµενων ολιτικών, ρακτικά
ο τρόος αντίληψης και κατοχύρωσής τους σε θεσµικό είεδο
αντιστοιχεί σε διαϕορετικό λαίσιο και εργαλεία διασϕάλισης
αναλόγως της υαγωγής των δραστηριοτήτων στον δηµόσιο ή
στον ιδιωτικό τοµέα. Αντίστοιχα µεταβάλλεται το κανονιστικό
και αξιακό λαίσιο της δράσης των θεσµών. Ωστόσο και στις
δύο εριτώσεις, όως ήδη αναλύθηκε, οι υϕιστάµενες εγγυή-
σεις συχνά δεν εαρκούν για τη διασϕάλιση αυτών των αξιών
στην ράξη. Ειλέον στις συνθήκες της ιδιωτικοοίησης ρο-
κύτει ζήτηµα ευρύτερης ασυµβατότητας των αρχών του δηµό-
σιου συµϕέροντος µε τους κανόνες λειτουργίας της αγοράς και
του ιδιωτικού τοµέα.

Υψηλότερος βαθµός και µεγαλύτερη δεκτικότητα αλλαγής
των θεσµών αρατηρούνται όταν η ίεση είναι εξωτερική αό
ό,τι όταν η ροσαρµογή εαϕίεται στον ίδιο τον θεσµό. Ωστό-
σο η µεταβολή των τυικών χαρακτηριστικών δεν οδηγεί κατ’
ανάγκη σε αλλαγή νοοτροίας, ενώ η ισορροία της συµβολι-
κής και της ρακτικής σηµασίας των ολιτικών και των θε-
σµικών µεταρρυθµίσεων συχνά κλίνει υέρ της ρώτης διάστα-
σης. Χαρακτηριστικό αράδειγµα αοτελεί η αλλαγή της νο-
µικής ϕύσης και του ιδιοκτησιακού καθεστώτος των ∆ΕΚΟ.
Παρότι τυικά αοτελούν ΑΕ µε διαϕορετικούς βαθµούς αο-
κρατικοοίησης, εξακολουθούν εν ολλοίς –µε λίγες εξαιρέσεις
(.χ. ΟΤΕ)– να λειτουργούν µε νοοτροία κρατικής ειχείρησης,
ιδίως όου το οσοστό του ελληνικού δηµοσίου αραµένει υψη-
λό (.χ. ΟΑΣΑ). Παράλληλα το κράτος, έραν των δικαιωµάτων
ου αορρέουν αό την ιδιότητα του µετόχου, συνεχίζει να ασκεί
έλεγχο στις διοικήσεις.38 Συχνά είσης αρατηρούνται στοιχεία
ιδιότυης και ‘ειλεκτικής’ ροσαρµογής των θεσµών, ένα µέ-
ρος των οοίων µεταρρυθµίζεται, ενώ άλλα τµήµατά τους δια-



39. Χαρακτηριστική ερίτωση αοτελεί η αντιαραβολή των υη-
ρεσιών των ∆ΕΚΟ ου έρχονται σε εαϕή µε τους ολίτες (όου η αλλαγή
είναι ιο εµϕανής) και των µονάδων οι οοίες διαχειρίζονται τις διοικη-
τικές λειτουργίες και είναι στελεχωµένες µε ροσωικό ου είχε ροσλη -
ϕθεί ρο αοκρατικοοίησης/αναδιοργάνωσης (ροσωικές συνεντεύξεις).

40. Ρυθµιστικές Αρχές, ΤΑΙΠΕ∆, ΕΕΣΥΠ, Μονάδα Αοκρατικοοιή-
σεων και ∆ιαχείρισης Κινητών Αξιών (Υ. Οικονοµικών).
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τηρούν τα χαρακτηριστικά ου αντιστοιχούσαν στο ροηγού-
µενο καθεστώς.39

Τέλος σηµαντικό σηµείο διαϕοροοίησης µεταξύ της θεσµι-
κής συγκρότησης των τοµέων κοινής ωϕέλειας υό καθεστώς
κρατικοοίησης ή ιδιωτικοοίησης αοτελεί η ϕύση και η λει-
τουργία του αντίστοιχου εδίου ολιτικής. Το ιεραρχικό και συ-
γκεντρωτικό µοντέλο διακυβέρνησης της µεταολεµικής και
µετεµϕυλιακής εριόδου ροσέλαβε αό τα µέσα της δεκαετίας
του 1990 σταδιακά ιο σύνθετο και οριζόντιο χαρακτήρα. Πα-
ράλληλα για την υλοοίηση των ολιτικών ειλέχθηκε συχνά
η δηµιουργία νέων θεσµών40 και όχι η χρησιµοοίηση των υϕι-
σταµένων, η οοία ενδεχοµένως λειτούργησε (και) ως µέσο αο -
ϕυγής συγκρούσεων µε εδραιωµένα συµϕέροντα ου είχαν ε-
ρισσότερα κίνητρα να ‘µλοκάρουν’ τις ροσάθειες αλλαγής.
Ωστόσο οι νέες δοµές, ιδίως οι ρυθµιστικού τύου, ϕάνηκε ότι
ήταν εν ολλοίς αροετοίµαστες να αντεεξέλθουν στο έργο ου
τους ανατέθηκε και σηµειώθηκαν σηµαντικές καθυστερήσεις µέ-
χρι την ενίσχυσή τους µε τους αναγκαίους όρους.

Εν συνόψει τα χαρακτηριστικά και η λειτουργία του θεσµι-
κού εριβάλλοντος εηρέασαν σε σηµαντικό βαθµό την αόδο-
ση των ασκούµενων ολιτικών. Η εκχώρηση λειτουργιών αό
το κεντρικό κράτος σε αοκεντρωµένες δοµές και στην αγορά
αντιστοιχεί σε µια σύνθετη εικόνα διακυβέρνησης του εδίου των
υηρεσιών κοινής ωϕέλειας. Περαιτέρω δηµιουργήθηκε σηµα-
ντικό κόστος συντονισµού, ελέγχου και διαδικασιών ειβαρύ-
νοντας και συχνά διογκώνοντας ροηγούµενες αδυναµίες του
κρατικού µηχανισµού. Η αρατηρούµενη ασάϕεια αρµοδιοτή-
των, ολιτικής κατεύθυνσης και κατανοµής λειτουργιών µετα-
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ξύ κράτους-∆ΕΚΟ ή κράτους-∆ΕΚΟ-αγοράς αοτελεί κοινό σύ-
µτωµα όλης της υό µελέτης εριόδου. Ωστόσο στην κρατι-
κοοίηση ενδιαϕέρουν κυρίως τα όρια αυτονοµίας-ελέγχου µετα-
ξύ των ∆ΕΚΟ και του ολιτικού συστήµατος, ενώ στην ιδιωτι-
κοοίηση η ιο σύνθετη σχέση µεταξύ του κράτους και της
αγοράς και σε δεύτερο είεδο των εσωτερικών µηχανισµών και
ιεραρχιών του συστήµατος ρύθµισης, λειτουργίας και ελέγχου
των κλάδων και των ειχειρήσεων.

Συµπεράσµατα

Η ανάλυση ου ροηγήθηκε ειχείρησε να αναδείξει τα στοιχεία
της αλληλείδρασης µεταξύ της ολιτικής και των θεσµών στο
εδίο των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας την ερίοδο 1950-2016.
Κεντρικό άξονα αναϕοράς αοτέλεσε η ορεία µετάβασης αό
την κρατικοοίηση στην ιδιωτικοοίηση. Η διαδικασία µεταρ-
ρύθµισης του µεταολεµικού µοντέλου των κρατικών µονοω-
λίων χαρακτηρίζεται αό διακριτές ϕάσεις και σηµεία αλλαγής,
ενώ το µείγµα ολιτικής ου ροσδιόρισε το σηµερινό υόδειγ-
µα αοτελεί σύνθεση ειµέρους ρογραµµάτων και ολιτικών:
εκσυγχρονισµός, µετοχοοίηση, αοκρατικοοίηση, αναδιάρθρω-
ση, αελευθέρωση, εαναρρύθµιση, εξευρωαϊσµός.

Σε νεο-θεσµικούς όρους τα κρίσιµα σηµεία αλλαγής του κυ-
ρίαρχου υοδείγµατος εντοίζονται στα µέσα της δεκαετίας του
1990 και στα τέλη του 2009 κυρίως συνεεία ιέσεων ροσαρ-
µογής σε εξωτερικές δεσµεύσεις, σε συνδυασµό µε τις διεθνείς
και τεχνολογικές εξελίξεις. Η µετατόιση των δηµόσιων ο-
λιτικών για τις υηρεσίες κοινής ωϕέλειας στο συνεχές κρατι-
κοοίηση-ιδιωτικοοίηση ήταν σταδιακή και εέϕερε αντίστοι-
χες ροσαρµογές στο είεδο των θεσµικών µηχανισµών και
λειτουργιών, οι οοίες εηρέασαν µε τη σειρά τους τις ολιτι-
κές αοϕάσεις. Σηµαντικό εύρηµα αοτελεί η αντανάκλαση των
αδυναµιών της διαδικασίας σχεδιασµού και υλοοίησης των ο-
λιτικών στην οιότητα των θεσµών και αντίστροϕα. Οι εν λόγω
αδυναµίες αοδόθηκαν ως ‘ασυνέχειες’ και εξειδικεύτηκαν µε
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άξονα τις αοκλίσεις µεταξύ κανονιστικών ροδιαγραϕών και
ρακτικής εϕαρµογής (θεσµική ενσωµάτωση) των ολιτικών και
τον βαθµό ικανοοίησης της συνθήκης του δηµόσιου συµϕέρο-
ντος αό τη λειτουργία των θεσµών. 

Οι ερµηνευτικοί αράγοντες αναζητήθηκαν κατ’ αρχήν στις
αναλυτικές ροσεγγίσεις της νεοθεσµικής θεωρίας. Οι χρόνιες
δοµικές και λειτουργικές αδυναµίες του ολιτικού και διοικητι-
κού µηχανισµού (ιστορική ροσέγγιση), η τάση οικειοοίησης
των θεσµών για την εξυηρέτηση ιδιωϕελών ειδιώξεων (ορ-
θολογική ροσέγγιση) και η είδραση των στοιχείων της κουλ-
τούρας και της νοοτροίας (κοινωνιολογική ροσέγγιση) συνθέ-
τουν το γενικό ερίγραµµα. Οι εν λόγω τάσεις λαισιώνονται
αό ορισµένες ιδιαιτερότητες της ελληνικής ερίτωσης, οι
οοίες συχνά ροσλαµβάνουν µόνιµο χαρακτήρα στρεβλώσεων
στη λειτουργία των θεσµών τόσο του δηµόσιου όσο και του ιδιω-
τικού τοµέα και εν µέρει συνδέονται µε τις αραδοχές της θεω-
ρίας της δηµόσιας επιλογής. 

Με κριτήριο τον τύο και το εριεχόµενο των ασκούµενων
ολιτικών κεντρικό σηµείο διερεύνησης αοτέλεσε η ϕύση και
ο βαθµός της θεσµικής ανταόκρισης στον µεταβαλλόµενο ρόλο
του κράτους. Τόσο στο δηµόσιο καθεστώς όσο και στις συνθή-
κες της ιδιωτικοοίησης υήρξαν σηµαντικά κενά στον τρόο
ενσωµάτωσης των ολιτικών στις θεσµικές διαδικασίες. Η αδυ-
ναµία αυτή εκϕράστηκε ρωτίστως ως ελλιής ανταόκριση
των µηχανισµών αροχής των υηρεσιών κοινής ωϕέλειας στην
αοστολή εξυηρέτησης του δηµόσιου συµϕέροντος. Ανεξαρτή-
τως των ειµέρους εκδηλώσεων οι ανεάρκειες ου εισηµάν-
θηκαν ανααράγουν εν ολλοίς τη σχέση µεταξύ του τυικού
και του άτυου ειέδου λειτουργίας των ολιτικών και των
θεσµών. Συναϕώς η τάση εικράτησης ειµέρους συµϕερόντων
έναντι του δηµόσιου συµϕέροντος εµϕανίζεται ως σταθερή αντα-
γωνιστική αράµετρος στην εξυηρέτηση της (τυικά ροδια-
γεγραµµένης) αοστολής και στη λειτουργία των θεσµών. 

Η διαχρονικότητα αυτών των ϕαινοµένων αντιστοιχεί σε
διαϕορετικό ερµηνευτικό λαίσιο αναλόγως του τύου και της
ϕύσης των θεσµών του κράτους και της αγοράς. Εν ροκειµένω
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η µετατόιση αό θεσµούς ολιτικοδιοικητικού χαρακτήρα της
µεταολεµικής εριόδου (κρατικοοίηση) σε θεσµούς ρυθµιστι-
κού και οικονοµικού τύου της τελευταίας εικοσαετίας (ιδιω-
τικοοίηση) συνοδεύτηκε µεν αό την άµβλυνση ορισµένων α-
θογενειών, κυρίως όσον αϕορά την ολιτικοοίηση-κοµµατικο-
οίηση των θεσµών, αράλληλα όµως όξυνε χρόνιες διοικητικές
και δηµιούργησε νέες ρυθµιστικές αδυναµίες. Ως αοτέλεσµα
οδήγησε στην εµϕάνιση διαϕορετικών κινδύνων για το δηµό-
σιο συµϕέρον αό την λευρά της αγοράς.

Εν κατακλείδι η διερεύνηση της ορείας αλλαγής της ο-
λιτικής για τις υηρεσίες κοινής ωϕέλειας αό τη µεταολε-
µική ερίοδο µέχρι σήµερα ανέδειξε ευρύτερα διακυβεύµατα
κοινωνικής, ολιτικής και οικονοµικής ϕύσης, τα οοία ενσω-
µατώνονται και ανααράγονται στο είεδο των θεσµικών λει-
τουργιών. Ενδιαϕέρον εύρηµα αοτέλεσε το ότι η σχέση ολιτι-
κής και θεσµών εµϕανίζει σταθερές αθογένειες ανεξάρτητα αό
το ειδικότερο εριεχόµενο των ασκούµενων ολιτικών. Ωστό-
σο οι αδυναµίες εµϕανίζονται ερισσότερο σύνθετες στις συν-
θήκες της ιδιωτικοοίησης, καθώς οι τεχνικές και ουσιαστικές
ανεάρκειες των (ολιτικών-διοικητικών) θεσµών αρέµβασης
του κράτους εανέρχονται µε µεγαλύτερη ένταση υό την ίε-
ση της συνύαρξης ή υοκατάστασής τους αό τους θεσµούς
της αγοράς. Ως εκ τούτου, αρότι τα ιστορικά και ρακτικά όρια
του µεταολεµικού µοντέλου έχουν αδιαµϕισβήτητα εξαντλη-
θεί, η µεταρρύθµισή του µέσω των ολιτικών ιδιωτικοοίησης
µέχρι στιγµής ϕαίνεται να µην έχει διασϕαλίσει εαρκώς τα
θεσµικά ζητούµενα ου θα συγκροτούσαν θετικές ‘συνέχειες’ στη
λειτουργία του κράτους και της αγοράς για τις υηρεσίες κοι-
νής ωϕέλειας.
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A B S T R A C T

Manto Lampropoulou

State and public utilities: 
Public policies and institutional adjustments, 1950-2016

This paper aims at exploring the process of policy reform in the field
of public utilities (network industries) in Greece and the subsequent
institutional adjustments from 1950 to 2016. Utilities policy paradigms
correspond to distinct historical phases and different organizational
patterns of state and market institutions. As the post-war state mo-
nopolies tend to shift to a new paradigm that is characterized by grea -
ter involvement of the private sector, nationalization policies have
been gradually replaced by privatization and liberalization ones. The
central hypothesis suggests that these changes have not been linear
and coherent, but they have been characterized by notable disconti-
nuities and gaps that are reflected in the features and the nature of
institutions in the utilities sector. With the aim of investigating and
explaining the interplay between policy change and institutional ad-
justments, a critical issue is the way by which utilities policies have
been institutionalized and embedded in the operation of institutions
and, conversely, the impact of institutions on the process of policy
formation and implementation.
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