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Σήϕης Πλυμάκης*

ΜΕΤΑΡΡΥΘΜΙΣΗ ΧΩΡΙΣ ΑΞΙΟΛΟΓΗΣΗ;
Η ΑΠΟΤΕΛΕΣΜΑΤΙΚΟΤΗΤΑ ΤΩΝ ΔΙΟΙΚΗΤΙΚΩΝ 

ΜΕΤΑΡΡΥΘΜΙΣΕΩΝ ΤΗΝ ΠΕΡΙΟΔΟ 
ΤΩΝ ΜΝΗΜΟΝΙΩΝ (2010-2019)

Σκοπό του άρθρου αποτελεί η ανάλυση των επιπτώσεων που 
επέϕερε η αποτυχία των πολιτικών για την προώθηση της αξιο
λόγησης στην ελληνική δημόσια διοίκηση, στην υλοποίηση και 
την αποτελεσματικότητα των διοικητικών μεταρρυθμίσεων κατά 
την περίοδο της μνημονιακής εποπτείας της χώρας, 2010-2019. 
Η αξιολόγηση των δημόσιων οργανισμών και των ασκούμενων 
πολιτικών τους, αν και αποτελούσε ρητή μνημονιακή υποχρέωση 
και τη βάση σχεδιασμού και εϕαρμογής του προγράμματος για την 
αναδιοργάνωση της δημόσιας διοίκησης στην Ελλάδα, εν τέλει δεν 
υλοποιήθηκε, εξαιτίας της παρουσίας και της αναπαραγωγής μιας 
σειράς παθογενειών του πολιτικού και του διοικητικού συστήματος, 
τις οποίες δεν μπόρεσε να αντιμετωπίσει η άνωθεν επιβολή και η 
πολιτική νομιμοποίηση των Μνημονίων. Συνέπεια της αποτυχίας 
της πολιτικής για την αξιολόγηση στο σύνολο σχεδόν των τομέων 
δημόσιας πολιτικής όπου προωθήθηκε κατά την περίοδο των Μνη-
μονίων ήταν η ευρύτερη αποτυχία των αναγκαίων και κρίσιμων 
διοικητικών μεταρρυθμίσεων στο κράτος και την οικονομία.

* Επίκουρος Καθηγητής Δημόσιων Πολιτικών, Τμήμα Πολιτικής Επιστήμης 
και Διεθνών Σχέσεων, Πανεπιστήμιο Πελοποννήσου <splimakis@uop.gr>
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Εισαγωγή

Η ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΉ ΚΡΊΣΗ που έπληξε τα κράτη-μέλη της Ευ-
ρωπαϊκής Ένωσης το 2008 ϕανέρωσε δίχως καμία αμϕιβολία 
την ύπαρξη διαρθρωτικών παθογενειών και παραγόντων που 
επηρεάζουν με διαϕορετικό τρόπο τις επιδόσεις των ευρωπαϊκών 
οικονομιών (Μαρής 2021). Οι διαϕορές προσαρμογής των κρα-
τικών μηχανισμών στους παράγοντες αυτούς αντικατόπτρισαν 
σε μεγάλο βαθμό την ικανότητα των ευρωπαϊκών οικονομιών να  
αντεπεξέλθουν αποτελεσματικά ή όχι στους κοινωνικούς και 
οικονομικούς κλυδωνισμούς που προκάλεσε η οικονομική κρίση 
(Alessi et al. 2020, Tosun et al. 2014, Μαρής 2020). Η ικανότητα 
αυτή σχετίζεται κυρίως με τις διανεμητικές επιδόσεις των πολι-
τικών οικονομικής προσαρμογής που εϕάρμοσαν τα κράτη-μέλη 
της Ευρωπαϊκής Ένωσης αλλά και με τον κοινωνικό αντίκτυπο 
που είχαν τα μέτρα που τελικώς ελήϕθησαν για την αποσόβηση 
της κρίσης. Από τη συγκριτική ανάλυση των πολιτικών προ-
σαρμογής που υλοποίησαν τα κράτη-μέλη της Ε.Ε. προκύπτει 
ότι οι επιδράσεις της κρίσης δεν ήταν ίδιες για όλα τα κράτη, 
ακόμη και εάν τα μέτρα πολιτικής που εϕαρμόστηκαν για την 
αποσόβησή της είναι όμοια ή, τουλάχιστον, συγκρίσιμα μεταξύ 
τους, ενώ επιπλέον οι επιδράσεις της κρίσης δεν είναι ίδιες για 
όλα τα κοινωνικά στρώματα εντός του ίδιου κράτους. 

Η Ελλάδα, λόγω της χρηματοοικονομικής της δυσχέρειας, 
των χρόνιων διαρθρωτικών προβλημάτων στη δημόσια διοίκηση 
και την οικονομία, των ανεπαρκειών της εγχώριας αγοράς εργα-
σίας και της υστέρησης του συστήματος κοινωνικής προστασίας, 
επλήγη περισσότερο από κάθε άλλη ευρωπαϊκή χώρα από την 
οικονομική κρίση (Bozani & Drydakis 2015, Μακρυδημήτρης &  
Μέργος 2012, Πελαγίδης & Μητσόπουλος 2012, Sklias & Maris 
2013, Maris et al. 2021, Perez & Matsagannis 2017, Κάτσικας 
2018, Lavdas et al. 2015). Η αδυναμία προώθησης της οικονο-
μικής ανάπτυξης αλλά και η ολοένα μεγαλύτερη εξάρτηση της 
οικονομίας από τον εξωτερικό δανεισμό έβγαλαν στην επιϕά-
νεια το σοβαρό έλλειμμα ανταγωνιστικότητας της οικονομίας 
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και την αδυναμία της να ανταποκριθεί στις διεθνείς δανειακές 
υποχρεώσεις της (Πελαγίδης & Μητσόπουλος 2006, Maris & 
Flouros 2022). Για την αποϕυγή των δυσμενών συνεπειών της 
κρίσης κρίθηκαν ως απαραίτητα μέτρα η έξοδος της χώρας από 
τις διεθνείς χρηματοδοτικές αγορές, η ενεργοποίηση περιορι-
σμών στην κινητικότητα κεϕαλαίων και η προσϕυγή της σε 
ειδικό μηχανισμό στήριξης [European Stability Fund, ESF]. Η  
προσϕυγή στο ESF σήμαινε ουσιαστικά τη δέσμευση της χώρας 
σε μια σειρά από αναπτυξιακά μέτρα που ενέκριναν σχεδόν 
μονομερώς οι πιστωτές της (βλ., για παράδειγμα, την επιρροή 
της ασύμμετρης ισχύος στις αλλαγές της οικονομικής διακυ-
βέρνησης στην ΟΝΕ· Maris & Sklias 2020). Μέτρα προσαρμογής 
που προϋπέθεταν την επιδίωξη δημοσιονομικών και διαρθρωτι-
κών στόχων στους τομείς της δημοσιονομικής διαχείρισης, της 
δημόσιας διοίκησης, της αγοράς εργασίας και της οικονομίας, 
ενώ περιλαμβάνονταν και μέτρα για την επιτάχυνση των ιδιω-
τικοποιήσεων (Perez & Matsagannis 2017, Σπανού 2018, 2021, 
Ματσαγγάνης 2011). Στο πλαίσιο των ανωτέρω προγραμμάτων 
στήριξης προωθήθηκαν σημαντικές περικοπές στις κοινωνικές 
παροχές σε συνδυασμό με ρυθμίσεις αύξησης της ϕορολογίας, 
οι οποίες συνετέλεσαν στη μείωση της αγοραστικής δύναμης 
και γενικότερα στη μείωση της κατανάλωσης (Sklias et al. 
2014). Στο επίκεντρο των προγραμμάτων διαρθρωτικής προ-
σαρμογής βρέθηκε η μεταρρύθμιση του κράτους, μέσα από τον 
εξορθολογισμό του κόστους λειτουργίας του, τη βελτίωση της 
αποδοτικότητας και της ποιότητας των παρεχόμενων δημο-
σίων υπηρεσιών, την ενίσχυση της αποτελεσματικότητας των 
ασκούμενων δημόσιων πολιτικών και την αποτελεσματικότερη 
ρύθμιση της οικονομίας (Σπανού 2018, 2021, Λιαργκόβας 2020, 
Kalyvas et al. 2014).

Στο πλαίσιο αυτό, σκοπό της έρευνας αποτελεί η συγκρι-
τική ανάλυση της εϕαρμογής και της αποτελεσματικότητας 
των προωθούμενων διοικητικών μεταρρυθμίσεων στην Ελλάδα 
την περίοδο των Μνημονίων, έχοντας ως βάση ανάλυσης τη 
μεταρρύθμιση της πολιτικής για την αξιολόγηση στον δημόσιο 
τομέα. Η αξιολόγηση, η οποία αποτελεί έναν από τους βασικούς 
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πυλώνες προώθησης και αποτελεσματικότητας των διοικητικών 
μεταρρυθμίσεων σε διεθνές επίπεδο, αποτέλεσε ταυτόχρονα τη 
βάση για τη πλειοψηϕία των απαιτούμενων μεταρρυθμίσεων 
των ελληνικών Μνημονίων στον τομέα της δημόσιας διοίκη-
σης. Η συγκριτική ανάλυση των μοντέλων εϕαρμογής και των 
επιδράσεων από την υλοποίηση των μεταρρυθμίσεων για την 
προώθηση της αξιολόγησης στη δημόσια διοίκηση πραγματο-
ποιήθηκε μέσα από τη συνδυαστική διεξαγωγή πρωτογενούς 
έρευνας σε διαϕορετικές πηγές δεδομένων για την εϕαρμογή των 
διοικητικών μεταρρυθμίσεων κατά την περίοδο των Μνημονίων,  
τη δευτερογενή ανάλυση των αποτελεσμάτων ερευνητικών ερ-
γασιών και μελετών και τη διεξαγωγή 58 ημι-δομημένων συ-
νεντεύξεων.1 Απώτερο ερευνητικό σκοπό της εργασίας αποτέ-
λεσε η ανάλυση των επιδράσεων που επέϕερε η επιτυχία ή η 
αποτυχία των μοντέλων και εργαλείων της αξιολόγησης στην 
υλοποίηση, τη βιωσιμότητα και την αποτελεσματικότητα των 
διοικητικών μεταρρυθμίσεων στην Ελλάδα κατά την περίοδο 
της μνημονιακής εποπτείας. 

Αξιολόγηση και διοικητική μεταρρύθμιση: 
αναζητώντας την αποτελεσματικότητα 
των μεταρρυθμίσεων

Η αξιολόγηση συνιστά τη βάση αλλά και βασικό ζητούμενο των 
μεταρρυθμίσεων στη δημόσια διοίκηση, καθώς συχνά η απουσία 
της αποτελεί τη γενεσιουργό αιτία προβλημάτων αποδοτικότητας 
και αποτελεσματικότητας στην παροχή των δημοσίων υπηρεσιών,  
αλλά και της αναποτελεσματικότητας των μεταρρυθμίσεων (Bou
ckaert & Pollitt 2019). Βασικά κριτήρια αξιολόγησης των δη-
μοσίων υπηρεσιών αποτελούν η αποδοτικότητα, η ποιότητα και 

1. Οι συνεντεύξεις διεξήχθησαν την περίοδο 12/2020 έως 3/2022 με στελέχη 
του δημοσίου τομέα (47), εμπειρογνώμονες (6) και πολιτικούς (5) που είχαν 
συμμετοχή στον σχεδιασμό και την υλοποίηση διοικητικών μεταρρυθμίσεων 
κατά την περίοδο της μνημονιακής εποπτείας.
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η αποτελεσματικότητα. Συχνά η πρώτη κατηγορία, αυτή της 
αξιολόγησης της αποδοτικότητας, δηλαδή η αξιολόγηση του 
κόστους παροχής των υπηρεσιών, καταλαμβάνει το μεγαλύ-
τερο μέρος των συστημάτων αξιολόγησης και εγκλωβίζει και 
περιορίζει την αξιολόγηση των άλλων δύο κρίσιμων επιπέδων, 
της ποιότητας και των επιδράσεων που επιϕέρει η παροχή των 
δημοσίων υπηρεσιών (Bouckaert & Halligan 2012, Peters 2020). 
Η μονοδιάστατη αυτή εστίαση στην αξιολόγηση της αποδοτι-
κότητας και την επίτευξη των στόχων μείωσης του κόστους 
παροχής των δημοσίων υπηρεσιών είχε και έχει οδηγήσει σε 
αρκετές περιπτώσεις τομείς της δημόσιας πολιτικής στην υπο-
βάθμιση της ποιότητας των παρεχόμενων υπηρεσιών και την 
επίτευξη περιορισμένων ή και αρνητικών επιδράσεων σε επίπεδο 
αποτελεσματικότητας και ευρύτερα προώθησης των μεταρρυθ-
μίσεων στον δημόσιο τομέα (Van De Walle 2016, Osborne 2020, 
Bouckaert & Politt 2019). H εστίαση και η προσήλωση στην 
επίτευξη των αποτελεσμάτων των διοικητικών μεταρρυθμίσεων 
μέσα από τον στρατηγικό προγραμματισμό και την αξιολόγηση 
του βαθμού επίτευξής τους αποτελεί τη βάση για την αποτε-
λεσματικότητα των διοικητικών μεταρρυθμίσεων σε διεθνές 
επίπεδο (Van De Walle 2016, Osborne 2020, Bouckaert & Politt 
2019, Frederickson 2015). 

Για την αντιμετώπιση και την αποϕυγή των προβλημάτων 
αυτών υποβάθμισης της ποιότητας και της αποτελεσματικότη-
τας των δημοσίων υπηρεσιών στον βωμό του περιορισμού του 
κόστους παροχής της παροχής τους απαιτείται σύμϕωνα με τη 
διεθνή εμπειρία των διοικητικών μεταρρυθμίσεων η ολιστική 
αξιολόγηση των δημοσίων υπηρεσιών και στους τρεις βασικούς 
τομείς αξιολόγησης, της αποδοτικότητας, της ποιότητας και 
της αποτελεσματικότητας, εστιάζοντας στην τρίτη κατηγορία 
της επίτευξης των αποτελεσμάτων (Vigoda 2016, Holzer & 
De Lancer 2008, Holzer et al. 2021). Η αύξηση και η όξυνση 
των σύνθετων κοινωνικών και οικονομικών προβλημάτων που 
καλείται να αντιμετωπίσει η δημόσια διοίκηση τα τελευταία 
χρόνια, όπως το δημογραϕικό πρόβλημα, οι συχνές ϕυσικές κα-
ταστροϕές, η όξυνση των κοινωνικών ανισοτήτων, η μακροχρόνια 
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ανεργία και η κρίση στη χρηματοδότηση του κοινωνικού κρά-
τους, σε συνδυασμό με την εντεινόμενη αναποτελεσματικότητα 
των ασκούμενων δημόσιων πολιτικών ιδιαίτερα σε τομείς όπως η 
οικονομική ανάπτυξη, η δημόσια υγεία, η κοινωνική πολιτική και 
η απασχόληση, καθώς και η ανάδειξη νέων τομέων παρέμβασης 
και προτεραιότητας της δημόσιας διοίκησης, όπως η βελτίωση 
της ποιότητας ζωής των πολιτών, η προώθηση της βιώσιμης 
ανάπτυξης και η ανθεκτικότητα των διοικητικών συστημάτων, 
είχαν ως αποτέλεσμα την ανάδειξη της ανάγκης ανάπτυξης πιο  
ευϕυών και αποτελεσματικών μοντέλων σχεδιασμού των με-
ταρρυθμίσεων και αξιολόγησης των δημοσίων υπηρεσιών (Van 
De Walle 2018, Holzer et al. 2021). 

Νέα, αναμορϕωμένα μοντέλα αξιολόγησης των επιδράσεων 
των δημοσίων υπηρεσιών τα οποία, αξιοποιώντας τους νέους ορί-
ζοντες που ανοίγονται για την αξιολόγηση μέσα από τις πρόσϕατες 
εξελίξεις και την καινοτομία στον ψηϕιακό μετασχηματισμό 
του κράτους και την επιστήμη των δεδομένων (Holzer et al. 
2021, Van De Walle 2016, Peters 2019), αποσκοπούν στο να 
αξιολογήσουν τις σύνθετες, πολύπλοκες και διαϕοροποιημένες 
επιδράσεις στην κοινωνία και την οικονομία από την παροχή 
των δημοσίων υπηρεσιών και να συμβάλουν στην επίλυση των 
σύνθετων και συχνά ιδιαίτερα αρνητικών προβλημάτων που 
καλούνται να αντιμετωπίσουν οι δημόσιοι οργανισμοί. Μοντέλα 
αξιολόγησης τα οποία βασίζονται στην αξιολόγηση των επι-
δράσεων των δημοσίων υπηρεσιών πέρα από τα στενά όρια της 
αποδοτικότητας, της ποιότητας και της αποτελεσματικότητας, 
αξιολογώντας τις ευρύτερες επιδράσεις των διοικητικών με-
ταρρυθμίσεων στην οικονομία, στην κοινωνία, στην προστασία 
των κοινωνικά ευάλωτων και στην ποιότητα ζωής των πολιτών 
(Holzer et al. 2021).
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Από την επανίδρυση του κράτους στο Μνημόνιο: 
η διαχρονική κρίση της αξιολόγησης 
στην ελληνική δημόσια διοίκηση 

Στην περίπτωση της Ελλάδας η αξιολόγηση στον δημόσιο τομέα 
ενσωματώθηκε για πρώτη ϕορά διακριτά το 2004 με τον νόμο για 
τη διοίκηση απόδοσης στον δημόσιο τομέα (3230/2004), ο οποίος 
προέβλεπε την υποχρέωση εκπόνησης πενταετών στρατηγικών 
προγραμμάτων και ετήσιων σχεδίων δράσης για το σύνολο των 
ϕορέων της δημόσιας διοίκησης (Μιχαλόπουλος 2008, OECD 
2009, 2012). Ένα μοντέλο στρατηγικού προγραμματισμού και 
αξιολόγησης των δημοσίων υπηρεσιών το οποίο, στηριζόμενο σε 
βασικές και διεθνώς αναγνωρισμένες μεθοδολογίες στρατηγικού 
προγραμματισμού και αξιολόγησης, επιχείρησε να επιλύσει τα 
προβλήματα, ουσιαστικά την απουσία του στρατηγικού προ-
γραμματισμού και της αξιολόγησης στην ελληνική δημόσια 
διοίκηση (OECD 2009, 2012, Ηοlzer & De Lancer 2008, Holzer 
et al. 2021). Δόθηκε δε μία περίοδος χάριτος ενός έτους, που 
τελικά έγινε διετία κατά την προσϕιλή ελληνική πρακτική, ως 
προς την εθελοντική και πιλοτική εϕαρμογή του στρατηγικού 
προγραμματισμού και της αξιολόγησης σε όλους τους δημόσιους 
οργανισμούς, καθώς και η δυνατότητα πρόσληψης τεχνικών 
συμβούλων από τον ιδιωτικό τομέα για την υποστήριξη των 
δημόσιων οργανισμών στον σχεδιασμό και την υλοποίηση των 
στρατηγικών τους προγραμμάτων, οι οποίοι και χρηματοδο-
τήθηκαν με συνολικά 38.000.000 ευρώ την περίοδο 2004-2009. 
Παράλληλα, την ίδια περίοδο επιμορϕώθηκαν πάνω από 900 
στελέχη της δημόσιας διοίκησης σε θέματα στρατηγικού προ-
γραμματισμού και αξιολόγησης από το Εθνικό Κέντρο Δημόσιας 
Διοίκησης και Αυτοδιοίκησης (ΕΚΔΔΑ).

Θα πρέπει να σημειωθεί ότι η μεταρρύθμιση για την ανά-
πτυξη της διοίκησης απόδοσης στην ελληνική δημόσια διοίκηση 
αποτελούσε βασική πολιτική εξαγγελία της τότε κυβέρνησης 
(2004) στο πλαίσιο του ιδιαίτερα προβεβλημένου κυβερνητικού 
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προγράμματος για την επανίδρυση του κράτους, μέσω της ανα-
διοργάνωσης της δημόσιας διοίκησης και την υιοθέτηση ενός 
μοντέλου παροχής των δημοσίων υπηρεσιών λιγότερο γραϕειο
κρατικού, αποκεντρωμένου και βασιζόμενου στον στρατηγικό 
προγραμματισμό και την αξιολόγηση, που θα επικοινωνούσε και 
θα παρείχε ποιοτικές υπηρεσίες προς τους πολίτες (Featherstone 
2010, Καρκατσούλης 2018). Πέρα από την κυβερνητική ρητορεία 
για την αξιολόγηση, θα πρέπει να αναϕερθεί ότι η νομοθετική  
πρωτοβουλία και η στρατηγική υλοποίησης της διοίκησης από-
δοσης είχαν σχεδιαστεί από την προηγούμενη κυβέρνηση (2000-
2004) στο πλαίσιο του επιχειρησιακού προγράμματος ΠΟΛΙΤΕΙΑ 
για τη μεταρρύθμιση της δημόσιας διοίκησης, γεγονός το οποίο 
υποδεικνύει την πολιτική αποδοχή της αξιολόγησης και της 
αναγκαιότητας υλοποίησής της από τα δύο κυρίαρχα κόμματα 
της εποχής, τα οποία και εναλλάσσονταν μέχρι το 2015 στην 
κυβέρνηση. Παράλληλα προς την κυβερνητική πολιτική, διεθνείς  
οργανισμοί όπως ο ΟΟΣΑ και η Ευρωπαϊκή Ένωση είχαν τονίσει 
κατά εξακολούθηση και επιτακτικά την αναγκαιότητα άμεσης 
προώθησης των διοικητικών μεταρρυθμίσεων στην Ελλάδα, 
συμπεριλαμβανομένης και της πρωτεύουσας σημασίας της αξιολό-
γησης (OECD 2009, 2012). Σκιαγραϕώντας το ευρύτερο πολιτικό 
περιβάλλον, την ίδια περίοδο στις έρευνες γνώμης παρουσιαζό-
ταν σαϕώς η υποστήριξη των πολιτών ως προς την εϕαρμογή 
της αξιολόγησης στον δημόσιο τομέα και την προώθηση των 
μεταρρυθμίσεων. 

Στο ευοίωνο και πολιτικά θετικό, όμως, αυτό περιβάλλον για 
την προώθηση της αξιολόγησης στην ελληνική δημόσια διοίκηση, 
η εϕαρμογή της πολιτικής γνώρισε για ακόμα μία ϕορά την 
αποτυχία. Ο όρος αποτυχία, αν και σκληρός, αντικατοπτρίζει 
την πραγματικότητα της συμμόρϕωσης των ϕορέων με τον 
στρατηγικό προγραμματισμό και την αξιολόγηση. Σε επίπεδο 
ακόμα και τυπικής συμμόρϕωσης, μόλις το 26% των ϕορέων 
της κεντρικής διοίκησης και το 21% των ϕορέων της τοπικής 
αυτοδιοίκησης διέθεταν στρατηγικό πρόγραμμα και στο πλαίσιο 
αυτού ένα ολοκληρωμένο σύστημα αξιολόγησης των παρεχόμε-



ΣΉΦΗΣ ΠΛΥΜΆΚΗΣ210

νων υπηρεσιών τους.2 Μία εικόνα αποτυχίας της πολιτικής για 
την αξιολόγηση, η οποία αποκαλύπτει την απουσία πολιτικής 
βούλησης, τόσο σε επίπεδο κυβέρνησης όσο και σε επίπεδο πο-
λιτικής ηγεσίας των δημόσιων ϕορέων για την εϕαρμογή της 
αξιολόγησης και την ανάδειξη στη βάση αυτής ενός άλλου, 
ορθολογικού μοντέλου διοίκησης στον δημόσιο τομέα (Μακρυ-
δημήτρης & Μέργος 2012). 

Η προώθηση των διοικητικών μεταρρυθμίσεων 
την περίοδο των Μνημονίων: 
αποτελεσματικότητα, χωρίς αξιολόγηση;

Κατά την περίοδο των Μνημονίων η αξιολόγηση των δημοσίων 
υπηρεσιών βρέθηκε για ακόμα μία ϕορά στο επίκεντρο των 
απαιτούμενων και επιτακτικών μεταρρυθμίσεων για τη δημόσια 
διοίκηση και μάλιστα με τρόπο εμϕατικό, καθώς αναϕέρεται 
ρητά στις υποχρεώσεις συμμόρϕωσης της χώρας στο πλαίσιο 
και των τριών διαδοχικών μνημονιακών συμϕωνιών με τους 
δανειστές της (Maris 2021, Σπανού 2021, Λιαργκόβας 2020). 
Η μεταρρύθμιση της δημόσιας διοίκησης αποτέλεσε προτε-
ραιότητα για την επίτευξη τόσο των δημοσιονομικών στόχων 
των Μνημονίων, κυριότερα του περιορισμού των αυξημένων 
λειτουργικών δαπανών του δημόσιου τομέα, όσο και των ευ-
ρύτερων αναπτυξιακών στόχων προώθησης της οικονομικής 
ανάπτυξης και ενίσχυσης της ανταγωνιστικότητας των επιχειρή-
σεων (Λιαργκόβας 2020). Η δημόσια διοίκηση αντιμετωπίστηκε 
από την Τρόικα ως ο μεγάλος ασθενής του ελληνικού κράτους 
και ο βασικός υπαίτιος για τη δημιουργία των υπέρμετρων 
ελλειμμάτων του κρατικού προϋπολογισμού και την απουσία 
ανταγωνιστικότητας, καινοτομίας και εξωστρέϕειας των ελ-
ληνικών επιχειρήσεων (Λιαργκόβας 2020, Kalyvas et al. 2014, 
Σπανού 2018, 2021, Lavdas et al. 2015, Featherstone 2010, 

2. Αποτελέσματα εμπειρικής έρευνας σε 42 ϕορείς της κεντρικής διοί
κησης την περίοδο 2007-2008.
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Papazoglou & Apostolopoulos 2020). Στο πλαίσιο αυτό στις 
απαιτούμενες μεταρρυθμίσεις στη δημόσια διοίκηση ήδη από 
το πρώτο Μνημόνιο αναϕέρονται ρητά μεταξύ άλλων η υπο-
χρέωση αξιολόγησης της λειτουργίας του συνόλου των ϕορέων 
της δημόσιας διοίκησης, η αξιολόγηση του κόστους λειτουργίας 
και των δαπανών των ϕορέων, η εϕαρμογή ενός ολοκληρωμένου 
συστήματος στρατηγικού προγραμματισμού και αξιολόγησης 
των δημοσίων υπηρεσιών, η αξιολόγηση των επιδράσεων των 
ασκούμενων πολιτικών των υπουργείων, η αξιολόγηση του προ-
σωπικού της δημόσιας διοίκησης, η ανάπτυξη περιγραμμάτων 
θέσεων εργασίας για το σύνολο του προσωπικού, η κωδικοποίηση 
και η κανονιστική ανάπλαση της νομοθεσίας για τη μείωση 
της γραϕειοκρατίας στην παροχή των δημοσίων υπηρεσιών και 
την προώθηση της επιχειρηματικότητας (Καρκατσούλης 2018, 
Κάτσικας 2018, Πλυμάκης 2019). 

Συνολικά 112 διαϕορετικές υποχρεώσεις συμμόρϕωσης επι-
χείρησαν να προωθήσουν ή, ορθότερα, να επιβάλουν μία σειρά 
από μεταρρυθμίσεις είτε οριζόντιας στόχευσης για το σύνολο του  
δημόσιου τομέα, όπως οι προαναϕερθείσες, είτε τομεακής στό-
χευσης σε κρίσιμους και προβληματικούς τομείς της δημόσιας 
πολιτικής, όπως η προώθηση των ενεργητικών πολιτικών για την 
απασχόληση, η ανάπτυξη της πρωτοβάθμιας ϕροντίδας υγείας, 
η προώθηση των ΑΠΕ, ο εξορθολογισμός στη δημοσιονομική 
λειτουργία τους κράτους, η προώθησης της διά βίου μάθησης και 
κατάρτισης και η ενίσχυση της τοπικής αυτοδιοίκησης. Μία 
ϕαρέτρα μεταρρυθμίσεων που βασίζονται και υποστηρίζουν την 
εϕαρμογή της αξιολόγησης στον δημόσιο τομέα, παρέχοντας 
παράλληλα την απαιτούμενη νομιμοποίηση για λόγους πολιτικού 
κόστους της άνωθεν και εξωτερικά επιβαλλόμενης εϕαρμογής 
τους από την Τρόικα. Από τις 112 αυτές δράσεις οι 31 αποτε-
λούσαν δράσεις για την προώθηση της αξιολόγησης σε συγκε-
κριμένους και κρίσιμους τομείς της δημόσιας διοίκησης,3 όπου η 

3. Αποτελέσματα δευτερογενούς έρευνας σε πρωτογενή δεδομένα και 
ποιοτικής ανάλυσης των πρωτογενών δεδομένων μέσω ημι-δομημένων συ- 
νεντεύξεων, οι οποίες διεξήχθησαν στο πλαίσιο της παρούσας εργασίας. 
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αξιολόγηση συνέχιζε να μην εϕαρμόζεται, παρά το πλήθος των 
νομοθετικών πρωτοβουλιών κατά την προηγούμενη δεκαετία και 
ιδιαίτερα πενταετία. Οι δράσεις αυτές αϕορούσαν ενδεικτικά την 
αξιολόγηση του προσωπικού στον δημόσιο τομέα, των πολιτικών 
και των προγραμμάτων για την απασχόληση, της πολιτικής για  
τα κοινωνικά επιδόματα, των υπηρεσιών για τη δημόσια υγεία, 
των πολιτικών για την έρευνα και την καινοτομία, των υπηρεσιών 
της τοπικής αυτοδιοίκησης, της διαχείρισης των απορριμμάτων, 
των πολιτικών για τις ΑΠΕ, των πολιτικών για τη εκπαίδευση 
και τη διά βίου μάθηση. Ήταν μεταρρυθμιστικές δράσεις οι 
οποίες αποσκοπούσαν, μέσα από τον προσδιορισμό του πραγ-
ματικού κόστους παροχής των δημοσίων υπηρεσιών –το μαύρο 
κουτί στη λειτουργία της δημόσιας διοίκησης στην Ελλάδα–, να 
προωθήσουν την αξιολόγηση, αποσκοπώντας πρωταρχικά στον 
περιορισμό του κόστους παροχής των δημοσίων υπηρεσιών, μέσα 
από την όπως αποδείχτηκε προβληματική και κατά ευϕημισμό 
και μόνο βελτίωση της αποδοτικότητας και εστιάζοντας δευ-
τερευόντως στα κρίσιμα ζητήματα της αποτελεσματικότητας.

Παρά, όμως, την επιβολή αλλά και την πολιτική νομιμο-
ποίηση των μεταρρυθμίσεων αυτών από την Τρόικα κατά την 
περίοδο των Μνημονίων, αλλά και την αθρόα χρηματοδότησή 
τους, μόνο ένα μικρό μέρος εξ αυτών –ποσοτικά μόλις το 28%– 
υλοποιήθηκαν σε επίπεδο διοικητικών μεταρρυθμίσεων και 12% 
σε επίπεδο μεταρρυθμίσεων για την εϕαρμογή της αξιολόγησης 
στον δημόσιο τομέα.4 Η αποτυχία προώθησης των μεταρρυθμί-
σεων σε καίριους τομείς για τη βελτίωση της λειτουργίας της 
ελληνικής δημόσιας διοίκησης, όπως η μείωση και ο εξορθολογι-
σμός των διοικητικών δομών του δημόσιου τομέα, η κανονιστική  
ανάπλαση της νομοθεσίας, η μείωση της γραϕειοκρατίας, η πά-
ταξη της διαϕθοράς, η απλούστευση και η ψηϕιοποίηση των 
διαδικασιών παροχής των δημοσίων υπηρεσιών και η εϕαρμογή 
νέας στρατηγικής για το ανθρώπινο δυναμικό, ουσιαστικά υπο-

4. Αποτελέσματα δευτερογενούς έρευνας σε πρωτογενή δεδομένα και 
ποιοτικής ανάλυσης των πρωτογενών δεδομένων μέσω ημι-δομημένων συ- 
νεντεύξεων, οι οποίες διεξήχθησαν στο πλαίσιο της παρούσας εργασίας. 
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νόμευσε για ακόμα μία ϕορά την πολιτική για την αξιολόγηση 
στον δημόσιο τομέα. Στο σύνολο των κρίσιμων αυτών τομέων 
για την αποτελεσματική λειτουργία της δημόσιας διοίκησης οι 
προωθούμενες μεταρρυθμίσεις κατά την περίοδο των Μνημονίων 
απέτυχαν, παρουσιάζοντας με τον τρόπο αυτόν τα βαθύτερα, 
διαθρωτικά και πολιτικά προβλήματα που αντιμετωπίζει η διοι-
κητική μεταρρύθμιση στην Ελλάδα (Κάτσικας 2018, Lavdas et al.  
2015, Σωτηρόπουλος & Νταλάκου 2021, Plimakis et al. 2021). 
Το πρόγραμμα για την ψηϕιακή μεταρρύθμιση της ελληνικής 
δημόσιας διοίκησης δεν ολοκληρώθηκε ποτέ, ενώ παράλληλα 
η διεθνής κατάταξη της χώρας υποβαθμίστηκε κατά τέσσερις 
θέσεις (Goderis 2015). Από τα 18 συνολικά προγράμματα για 
την απλούστευση των διοικητικών διαδικασιών ολοκληρώθη-
καν μόλις τα τέσσερα και θεσμοθετήθηκε κάτω του 20% των 
προτεινόμενων απλουστεύσεων· από τα 4,08 δισεκατομμύρια 
ευρώ διοικητικά βάρη που μετρήθηκαν από τον ΟΟΣΑ το 2013-
2014 θεσμοθετήθηκαν παρεμβάσεις μόνο για 1,1 δις. Τη ίδια 
δε περίοδο και ενώ η προώθηση της ανταγωνιστικότητας της 
ελληνικής οικονομίας και η προσέλκυση επενδύσεων αποτελούσαν 
βασική στόχευση των Μνημονίων, στους δείκτες του ΟΟΣΑ και 
της Παγκόσμιας Τράπεζας η επενδυτική ελκυστικότητα της 
χώρας και η ευκολία ίδρυσης μιας επιχείρησης είχαν αρνητικά 
αποτελέσματα και η χώρα κατρακύλησε περαιτέρω στη διεθνή 
κατάταξη (Goderis 2015).

Στον κρίσιμο τομέα της κατάργησης και της ενοποίησης των 
ϕορέων της δημόσιας διοίκησης ο αρχικός στόχος επιτεύχθηκε 
σε ποσοστό 23%, ενώ σαν μαγική εικόνα αυξήθηκαν οι διοικητι-
κές δομές (γενικές διευθύνσεις, διευθύνσεις, τμήματα, γραϕεία) 
κατά 32% στα νέα οργανογράμματα των ϕορέων της δημόσιας 
διοίκησης σε περίοδο υποτιθέμενης μείωσής τους (Καρκατσούλης 
2018). Στον τομέα δε της κωδικοποίησης και της κανονιστικής 
ανάπλασης της νομοθεσίας, τη βάση δημιουργίας της γραϕειο-
κρατίας και της αναποτελεσματικότητας στη δημόσια διοίκηση, 
από τους 14 τομείς συνολικά για τους οποίους περιλαμβάνονταν 
δράσεις στη μνημονιακή νομοθεσία, η νομοθεσία κωδικοποιή
θηκε μόλις στους τέσσερις. Η αποτυχία της πολιτικής για την 
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κωδικοποίηση της νομοθεσίας και την απλούστευση των διοι-
κητικών διαδικασιών επιβεβαιώνεται και από τη διατήρηση  
των υψηλών ποσοστών των διοικητικών βαρών στο ΑΕΠ –άνω 
του 5%– και των χαμηλών επιδόσεων της χώρας στους δείκτες 
ποιότητας ζωής των πολιτών, όπου συνεχίσαμε να βρισκόμαστε 
μεταξύ των τριών τελευταίων θέσεων στην Ευρωπαϊκή Ένωση. 
Αντίστοιχα στους τομείς όπου υπήρχαν διαθέσιμα στοιχεία απο-
τελεσματικότητας της δημόσιας διοίκησης, όπως η εκπαίδευση, 
η διά βίου μάθηση, η κοινωνική πολιτική, η δημόσια υγεία και 
η απασχόληση, η χώρα εξακολούθησε να κατατάσσεται στις 
χαμηλότερες θέσεις μεταξύ των μελών της Ε.Ε. (Goderis 2015, 
Papaioannou 2016). Αναλύοντας δε το επίπεδο της αξιοποίησης 
των προβλεπόμενων πόρων του ΕΣΠΑ 2007-2013 για τη χρη-
ματοδότηση των διοικητικών μεταρρυθμίσεων, αξιοποιήθηκε 
μόλις το 36% των προβλεπόμενων πόρων για την εϕαρμογή 
δράσεων στρατηγικού προγραμματισμού και αξιολόγησης στη 
δημόσια διοίκηση, 158 εκατομμύρια ευρώ από το Επιχειρησιακό 
Πρόγραμμα Διοικητική Μεταρρύθμιση 2007-2013 μεταϕέρθηκαν 
το 2014 για τη χρηματοδότηση άλλων δράσεων κοινωνικής πο-
λιτικής, ενώ μέχρι το τέλος των Μνημονίων (2019) παρέμεναν 
αναξιοποίητοι πόροι σχεδόν 112 εκατομμυρίων ευρώ5 για τη 
χρηματοδότηση διοικητικών μεταρρυθμίσεων που προβλέπονταν 
στις μνημονιακές υποχρεώσεις της χώρας. 

Τα στοιχεία αυτά τεκμηριώνουν ότι το πρόβλημα εϕαρ-
μογής της αξιολόγησης στην ελληνική δημόσια διοίκηση κατά 
την περίοδο των Μνημονίων ήταν πολιτικό και όχι έλλειψης 
χρηματοδότησης ή τεχνογνωσίας. Η αποτυχία προώθησης των 
μεταρρυθμίσεων στη δημόσια διοίκηση, παρά την πολιτική 
νομιμοποίηση των Μνημονίων και τη διαθεσιμότητα αθρόων 
χρηματοδοτήσεων από τα ευρωπαϊκά διαρθρωτικά ταμεία, είχε 
ως αποτέλεσμα και την αύξηση του δημόσιου χρέους κατά 3,88 
δισεκατομμύρια ευρώ την περίοδο της μνημονικής εποπτείας, 

5. Αποτελέσματα δευτερογενούς ανάλυσης δεδομένων υλοποίησης των 
Ε.Π. Διοικητική Μεταρρύθμιση 2007-2013 και Ε.Π. Μεταρρύθμιση Δημόσιου 
Τομέα 2014-2020.
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καταδεικνύοντας με τον πλέον εμϕατικό τρόπο τη διαλεκτι-
κή σχέση μεταξύ διοικητικής μεταρρύθμισης και οικονομικής 
ανάπτυξης, την οποία απέτυχε κατάϕορα να αναδείξει και να 
εϕαρμόσει η ακολουθούμενη πολιτική τόσο των δανειστών όσο 
και των κυβερνήσεων της περιόδου.

Αναζητώντας τα αίτια της αποτυχίας 
των διοικητικών μεταρρυθμίσεων: 
Η αξιολόγηση στον λαβύρινθο του διοικητικού 
ανορθολογισμού και της μνημονιακής γραϕειοκρατίας

Η αποτυχία των διοικητικών μεταρρυθμίσεων την περίοδο των 
Μνημονίων κατέδειξε τις καταστροϕικές επιπτώσεις που μπορεί 
να επιϕέρει στις μεταρρυθμίσεις η απουσία της αξιολόγησης, 
ως βασική αρχή σχεδιασμού και στρατηγική στόχευση των 
διοικητικών μεταρρυθμίσεων (Peters 2019). Μία πολυεπίπεδη 
απουσία αξιολόγησης των μεταρρυθμίσεων, τόσο από την πλευ-
ρά των δανειστών και του μηχανισμού εποπτείας στο πλαίσιο 
παρακολούθησης του βαθμού επίτευξης των προβλεπόμενων 
υποχρεώσεων της χώρας, όσο και από την πλευρά της ελληνι-
κής κυβέρνησης στο πλαίσιο υλοποίησης των προβλεπόμενων 
μεταρρυθμίσεων των Μνημονίων, του εθνικού προγράμματος 
μεταρρυθμίσεων και των παρεμβάσεων που χρηματοδοτούνταν 
από τα διαθρωτικά προγράμματα της Ε.Ε. κατά την ίδια περίοδο, 
ιδιαίτερα του Επιχειρησιακού Προγράμματος Διοικητική Μεταρ-
ρύθμιση 2007-2013 και της συνέχειας αυτού, του Επιχειρησιακού 
Προγράμματος Μεταρρύθμιση του Δημόσιου Τομέα 2014-2020. 
Η αποτυχία των διοικητικών μεταρρυθμίσεων προέκυψε από την 
τελικά καταστροϕική, μονόπλευρη εστίαση των δανειστών και 
της μνημονιακής εποπτείας στην επίτευξη δημοσιονομικών στό-
χων, μέσα από τη μη στοχευμένη και ανορθολογική μείωση της 
μισθολογικής δαπάνης και της χρηματοδότησης των δημόσιων 
οργανισμών, θέτοντας με τον τρόπο αυτό εκτός κυβερνητικής 
προτεραιότητας και πολιτικής δεσμευτικότητας την υλοποίηση 
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των προβλεπόμενων και απαιτούμενων μεταρρυθμίσεων στη 
δημόσια διοίκηση. Επιπρόσθετα η απουσία επιβολής ποινών 
στο ελληνικό κράτος για τη μη υλοποίηση των προβλεπόμενων 
μεταρρυθμίσεων στο προκαθορισμένο χρονικό πλαίσιο και η απο-
δοχή της διαρκούς αναβολής της επίτευξής τους (Plimakis et al. 
2021, Μαρής 2020, Maris et al. 2021) στον βωμό της επίτευξης 
των μονοδιάστατων δημοσιονομικών στόχων, μέσω της μείωσης 
των δαπανών στη λειτουργία της δημόσιας διοίκησης, οδήγησε 
τελικά στη μη επίτευξή τους λόγω των διαρκών αναβολών και 
της πολιτικής απόϕασης για την ολοκλήρωση των Μνημονίων 
το 2019, παρόλο που η εϕαρμογή της πλειοψηϕίας των κρίσιμων 
διοικητικών μεταρρυθμίσεων εκκρεμούσε.

Η ευρύτερη αυτή αποτυχία των διοικητικών μεταρρυθ-
μίσεων την περίοδο των Μνημονίων μπορεί να αναλυθεί και 
να επεξηγηθεί μέσα από την αποτυχία της πολιτικής για την 
αξιολόγηση στον δημόσιο τομέα. Η αξιολόγηση των δημόσιων 
οργανισμών εγκλωβίστηκε στη μονοδιάστατη αξιολόγηση του 
λειτουργικού τους κόστους, η οποία βαϕτίστηκε κατά ευϕημισμό 
και μόνο ως αξιολόγηση της αποδοτικότητας, χωρίς να υπάρ-
χει καμία πρόβλεψη για την αξιολόγηση της αποδοτικότητας, 
της ποιότητας και της αποτελεσματικότητας των παρεχόμενων 
υπηρεσιών τους. Η λειτουργία των δημόσιων οργανισμών δεν 
αξιολογήθηκε συνολικά και ολιστικά και, επιπλέον, δεν αξιο-
ποιήθηκαν τα δεδομένα από τη λειτουργική αξιολόγηση της 
δημόσιας διοίκησης, η οποία είχε διεξαχθεί από τον ΟΟΣΑ με 
εκτενή και πολυπληθή συμμετοχή στελεχών –άνω των 400– 
της ελληνικής δημόσιας διοίκησης την περίοδο 2010-2011 και 
είχε αποτυπώσει και αναλύσει πάνω 11.000 αρμοδιότητες των 
ϕορέων της δημόσιας διοίκησης (OECD 2012, Καρκατσούλης 
2018). Αντίθετα, επιλέχθηκε η ιδιαίτερα αναποτελεσματική και 
επιπλέον αρνητική για την εικόνα και την αποδοχή της αξιο
λόγησης αξιολόγηση του κόστους λειτουργίας της δημόσιας 
διοίκησης [spending reviews] σε επίπεδο υπουργείων και των 
εποπτευόμενων ϕορέων τους. Αποσπασματικές και αναχρονι-
στικές στρατηγικές αξιολόγησης, αποτυχημένες ήδη από τη 
δεκαετία του 1980 σε διεθνές επίπεδο (Osborne 2020), οι οποίες 
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είτε δεν ολοκληρώθηκαν, όπως στην περίπτωση των 11 από τις  
19 μελέτες επισκόπησης δαπανών, είτε παρείχαν χαμηλής ποιό
τητας και συχνά αναξιόπιστα δεδομένα αξιολόγησης, τα οποία 
επιπλέον συχνά δεν λαμβάνονταν υπόψη στις –μόνο σε επίπεδο 
τίτλου– στρατηγικές για τη βελτίωση της λειτουργίας των ϕο-
ρέων της δημόσιας διοίκησης. Αντίστοιχα, η πρωτοβουλία για 
τον εντοπισμό και τον εξορθολογισμό των πλέον κοστοβόρων και 
γραϕειοκρατικών διαδικασιών και υπηρεσιών σε πέντε υπουρ-
γεία, που ξεκίνησε το 2011, δεν ολοκληρώθηκε σε κανένα λόγω 
της απουσίας δεδομένων, της περιορισμένης συνεργασίας των 
στελεχών των ϕορέων και της έλλειψης πολιτικής υποστήριξης 
σε επίπεδο ϕορέα. Η δε μελέτη για τον προσδιορισμό του κό-
στους παροχής των δημοτικών υπηρεσιών, που είχε ξεκινήσει το 
2011, από την ίδια την τοπική αυτοδιοίκηση μέσω της ΕΕΤΑΑ,  
τελικά δεν ολοκληρώθηκε λόγω έλλειψης ενδιαϕέροντος και 
υποστήριξης από την τότε πολιτική ηγεσία και παρά την πο-
λιτική ρητορεία της Τρόικας για τη σημαντικότητά της, ως 
βάση για τον επανακαθορισμό των αρμοδιοτήτων στους ΟΤΑ 
και την ανάπτυξη ενός ολοκληρωμένου συστήματος εποπτείας 
τους ανάλογα με την απόδοση των ϕορέων.

Παράλληλα προς τις μελέτες επισκόπησης δαπανών, υλο-
ποιήθηκαν –χωρίς, όμως, τον απαιτούμενο συντονισμό και αλλη-
λεξάρτηση– και οι μελέτες αξιολόγησης του ανθρώπινου δυναμι-
κού [staffing plans] της κεντρικής διοίκησης και της τοπικής 
αυτοδιοίκησης. Τα αποτελέσματα των μελετών αξιολόγησης 
του ανθρώπινου δυναμικού θα αποτελούσαν τη βάση για την 
ανακατανομή του προσωπικού των ϕορέων, τον σχεδιασμό των 
περιγραμμάτων θέσεων εργασίας στα νέα οργανογράμματα και  
τη λειτουργία του νέου ενιαίου συστήματος κινητικότητας, αξιολό-
γησης και ανάπτυξης του ανθρώπινου δυναμικού και στελέχωσης 
των θέσεων ευθύνης, μεταρρυθμίσεις οι οποίες αποτελούσαν 
και ρητές μνημονιακές υποχρεώσεις προς συμμόρϕωση. Η με-
θοδολογία και τα κριτήρια αξιολόγησης της στελέχωσης των 
ϕορέων του δημόσιου τομέα σχεδιάστηκαν και προτάθηκαν από 
την υπηρεσία της Ε.Ε. για την υποστήριξη των μεταρρυθμίσεων 
στην Ελλάδα [Task Force for Greece], με την περιορισμένη  
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συμμετοχή των συναρμόδιων υπουργείων Εσωτερικών και Διοι-
κητικής Μεταρρύθμισης. Παράλληλα και χωρίς τον απαιτούμενο 
συντονισμό και συνεργασία εκπονήθηκε μία δεύτερη διακρι-
τή μεθοδολογία και μελέτη αξιολόγησης της στελέχωσης των 
ΟΤΑ, με διαϕορετικά κριτήρια αξιολόγησης, από το υπουργείο  
Εσωτερικών και την τότε πολιτική του ηγεσία (2012). Στο 
περιβάλλον αυτό απουσίας διυπουργικού συντονισμού, διοικη-
τικού κατακερματισμού και επικαλύψεων διενεργήθηκαν τα 19 
επιχειρησιακά σχέδια στελέχωσης των υπουργείων και της το-
πικής αυτοδιοίκησης, εκ των οποίων τελικά ολοκληρώθηκαν τα 
έξι, με τα υπόλοιπα 13 να μένουν ανολοκλήρωτα για λόγους 
είτε απουσίας πολιτικής βούλησης είτε περιορισμένης συμμόρ
ϕωσης των ϕορέων και απουσίας δεδομένων, παράγοντες που 
και στις δύο περιπτώσεις οδήγησαν στο ίδιο αποτέλεσμα: τη μη 
εϕαρμογή του συνόλου των προγραμμάτων αξιολόγησης των 
αναγκών των υπουργείων σε προσωπικό. Στον κρίσιμο αυτόν 
τομέα της αξιολόγησης του προσωπικού της δημόσιας διοίκησης, 
παράλληλα προς την εκπόνηση των προγραμμάτων στελέχωσης 
των υπουργείων και της τοπικής αυτοδιοίκησης και χωρίς καμία 
διασύνδεση και συντονισμό σε οργανωτικό επίπεδο, την ίδια 
χρονική περίοδο των Μνημονίων διεξαγόταν η ετήσια αξιολόγηση 
του προσωπικού της δημόσιας διοίκησης στο πλαίσιο εϕαρμογής 
της σχετικής νομοθεσίας και πολιτικής για το ανθρώπινο δυ-
ναμικό στην δημόσια διοίκηση (Makridemetres & Pravita 2019, 
Σωτηρόπουλος & Νταλάκου 2021), διακρινόμενη για ακόμα 
μία ϕορά από τα πολύ υψηλά ποσοστά ψευδο-συμμόρϕωσης ή  
μη συμμόρϕωσης των ϕορέων (85%), στα οποία κατά την περίοδο 
αυτή ήρθε να προστεθεί και η αύξηση και όξυνση της προϋπάρ
χουσας αντίθεσης και αντίστασης των στελεχών στις διαδικασίες 
αξιολόγησης, εξαιτίας του ϕόβου των απολύσεων που θα προέ-
κυπταν από τη συμμόρϕωση της κυβέρνησης με τις προβλέψεις 
των Μνημονίων για τον εξορθολογισμό της μισθολογικής δαπά-
νης και της στελέχωσης στη δημόσια διοίκηση, οι οποίες στην 
ουσία απαιτούσαν τη μείωση του προσωπικού (Σπανού 2021). 

Η αποτυχία της αξιολόγησης την περίοδο των Μνημονίων 
ήταν, επίσης, ιδιαίτερα εμϕανής και σε τομείς πολιτικής όπου 
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υπήρχε ρητή πρόβλεψη για τον σχεδιασμό και την υιοθέτηση 
νέων μοντέλων αξιολόγησης, όπως η αξιολόγηση του προσω-
πικού της δημόσιας διοίκησης, η αξιολόγηση των παρεχόμενων 
υπηρεσιών των ϕορέων της τοπικής αυτοδιοίκησης, η αξιολό-
γηση των σχολικών μονάδων, η αξιολόγηση των νοσοκομείων 
και των υπηρεσιών υγείας, η αξιολόγηση των πολιτικών για 
τη διά βίου μάθηση, την απασχόληση, την επιχειρηματικότητα 
και τον τουρισμό – μάλιστα, στους τέσσερις τελευταίους τομείς 
προβλεπόταν η εισαγωγή μοντέλων για την αξιολόγηση των 
επιδράσεων των ασκούμενων πολιτικών. Στους παραπάνω τομείς 
πολιτικής αναπτύχθηκαν εξειδικευμένα μοντέλα και συστήματα 
αξιολόγησης από την τεχνική βοήθεια της Ευρωπαϊκής Ένω-
σης, τον ΟΟΣΑ και την Παγκόσμια Τράπεζα, τα οποία αν και 
έγιναν αποδεκτά από την ελληνική κυβέρνηση και τα αρμόδια 
υπουργεία, στη συνέχεια δεν υλοποιήθηκαν ποτέ. 

Παράλληλα σε άλλους τομείς της δημόσιας πολιτικής οι 
προωθούμενες μεταρρυθμίσεις στην αξιολόγηση της λειτουργίας 
των αρμόδιων και εμπλεκόμενων ϕορέων, όπως η εποπτεία 
της τοπικής αυτοδιοίκησης, όπου συστήθηκε το παρατηρητή-
ριο οικονομικής αυτοτέλειας των ΟΤΑ, και η αξιολόγηση της 
λειτουργίας των δημόσιων μονάδων υγείας μέσω της ψηϕιακής 
πλατϕόρμας ESYNET, αν και ενσωματώθηκαν και υλοποιήθηκαν, 
τελικά εγκλωβίστηκαν και περιορίστηκαν στην τυπική παρακο-
λούθηση της εκτέλεσης του προϋπολογισμού και των δαπανών 
των ϕορέων. Η παρακολούθηση της εκτέλεσης των δαπανών 
για ακόμα μία ϕορά την περίοδο των Μνημονίων εγκλώβισε την  
αξιολόγηση των δημόσιων ϕορέων (Σπανού 2021, 2018). Αντί-
στοιχα προβλήματα ψευδο-συμμόρϕωσης και περιορισμένης πο-
λιτικής υποστήριξης, η οποία οδήγησε σταδιακά και σε σύντομο 
χρονικό διάστημα περίπου ενός έτους στην εγκατάλειψη και στην 
κατάργηση στην πράξη της μεταρρύθμισης, αντιμετώπισε και η 
εισαγωγή για πρώτη ϕορά ενός ολοκληρωμένου πληροϕοριακού 
συστήματος για τον συντονισμό, την εποπτεία και την αξιολό-
γηση των στρατηγικών προγραμμάτων και των προωθούμενων 
μεταρρυθμίσεων των υπουργείων – του πληροϕοριακού συστή-
ματος ΔΗΛΟΣ την περίοδο 2012-2015. Εξαίρεση αποτέλεσαν 
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το σύστημα αξιολόγησης της δημοσιονομικής λειτουργίας της 
κυβέρνησης στο Γενικό Λογιστήριο του Κράτους και των ϕο-
ρολογικών ελέγχων και εσόδων των Δημόσιων Οικονομικών 
Υπηρεσιών (Δ.Ο.Υ.), τα οποία υλοποιήθηκαν και λειτούργησαν 
λόγω της συμβολής τους στην παρακολούθηση της επίτευξης 
των δημοσιονομικών στόχων της χώρας στο πλαίσιο των μνη-
μονιακών της υποχρεώσεων, οι οποίες αποδεικνύονται ο βασικός 
καταλύτης για την εϕαρμογή της αξιολόγησης (Σπανού 2021). 

Η αποτυχία προώθησης της πολιτικής και των εργαλείων 
της αξιολόγησης κατά την περίοδο των Μνημονίων είχε ως 
αποτέλεσμα να υλοποιηθεί για λόγους πολιτικούς και ενάντια σε 
κάθε επιστημονική αρχή της αξιολόγησης μία κατά ευϕημισμό 
και μόνο πολιτική για την αξιολόγηση, μέσω της πολιτικής 
απόϕασης της κυβέρνησης για τη μείωση της χρηματοδότη-
σης του δημόσιου τομέα κατά 38 δισεκατομμύρια ευρώ, τον 
περιορισμό του αριθμού των δημοσίων υπάλληλων κατά 16% 
και τη μείωση της μισθολογικής δαπάνης στον δημόσιο τομέα 
κατά 25,6% κατά μέσο όρο (Σπανού 2018, 2021). Η μείωση της 
μισθολογικής δαπάνης στον δημόσιο τομέα αποτέλεσε το 75% 
της συνολικής εξοικονόμησης των πόρων στη λειτουργία της 
δημόσιας διοίκησης, γεγονός το οποίο αποδεικνύει την απου-
σία ουσιαστικής βελτίωσης της αποδοτικότητας στην παροχή 
των δημοσίων υπηρεσιών. Μία αυθαίρετη πολιτική η οποία, 
αν και βαϕτίστηκε αξιολόγηση, δεν βασίστηκε σε δεδομένα 
αξιολόγησης της λειτουργίας των δημόσιων οργανισμών, αλλά 
σε οριζόντια και γενικά οικονομικά και δημοσιονομικά στοι-
χεία αμϕισβητούμενης εγκυρότητας και αξίας, προκειμένου να 
επιτευχθούν οι προβλεπόμενοι δημοσιονομικοί στόχοι και χωρίς 
καμία ουσιαστική αλλαγή στον τρόπο λειτουργίας των δημόσιων  
οργανισμών και των διαδικασιών παροχής υπηρεσιών τους (Λιαρ-
γκόβας 2020, Σπανού 2021). 

Οι πολιτικές αποϕάσεις για την οριζόντια μείωση του μεγέ-
θους και κυρίως του κόστους λειτουργίας του δημόσιου τομέα, 
μέσω απολύσεων και της οριζόντιας μείωσης της μισθοδοσίας,  
με ιδιαίτερα αρνητικές επιπτώσεις στην ποιότητα και την απο-
τελεσματικότητα των δημοσίων υπηρεσιών, συνέβαλαν στη δη-
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μιουργία μιας ιδιαίτερα αρνητικής δημόσιας εικόνας για τα 
Μνημόνια και την αξιολόγηση και οδήγησαν στην αντίδραση 
της δημοσιοϋπαλληλίας, η οποία εκϕράστηκε μέσω της διαρκούς 
εναντίωσης, ϕανερής και σιωπηλής, και της ψευδο-συμμόρϕωσης 
των ϕορέων με τις προωθούμενες μεταρρυθμίσεις (Sotiropoulos 
2015, Spanou 2020, Σπανού 2021). Επιπρόσθετα, η εσϕαλμένη 
αλλά πολιτικά επιλεγείσα ως η εύκολη και άμεση λύση για 
την επίτευξη των απαιτούμενων δημοσιονομικών στόχων της 
χώρας πολιτική των οριζόντιων περικοπών στον δημόσιο τομέα 
είχε ως αποτέλεσμα να μείνουν εκτός κυβερνητικής ατζέντας 
και προτεραιότητας τα κρίσιμα ζητήματα της βελτίωσης της 
αποδοτικότητας και της αποτελεσματικότητας των ϕορέων της  
δημόσιας διοίκησης, που θα επιτυγχάνονταν μέσα από την 
προώθηση της αναδιοργάνωσής τους και την επίλυση των θε-
σμικών και οργανωτικών προβλημάτων στην άσκηση των αρ-
μοδιοτήτων τους (Σπανού 2018, 2021). Αποτιμώντας συνολικά 
και κριτικά την εϕαρμογή της πολιτικής για την αξιολόγηση, 
η ολοκλήρωση των Μνημονίων το 2019 βρήκε την ελληνική 
δημόσια διοίκηση με ακόμα χαμηλότερα ποσοστά εϕαρμογής 
του στρατηγικού προγραμματισμού και της αξιολόγησης από 
τους ϕορείς του δημόσιου τομέα, ποσοστά που υπολογίζονται 
κάτω του 12% στην κεντρική διοίκηση και 8% στην τοπική αυ-
τοδιοίκηση,6 ενώ η αξιολόγηση συνέχισε να είναι εγκλωβισμένη 
στην παρακολούθηση της εκτέλεσης του προϋπολογισμού και 
των δαπανών των ϕορέων και τον τυπικό έλεγχο νομιμότητας 
των ακολουθούμενων διαδικασιών παροχής των δημοσίων υπη-
ρεσιών, ανεξαρτήτως αποδοτικότητας και αποτελεσματικότητας, 
οι οποίες και συνεχίζουν να μην αξιολογούνται. Η προώθηση δε 
της αξιολόγησης των αποτελεσμάτων και των επιδράσεων των 
ασκούμενων πολιτικών των δημόσιων οργανισμών παρέμεινε 
κενό γράμμα για λόγους πάνω από όλα πολιτικούς (Πλυμάκης 
2019, Καρκατσούλης 2018, Σπανού 2018, 2021, Λιαργκόβας 2020, 
Σωτηρόπουλος & Νταλάκου 2021, Λιαργκόβας 2020). 

6. Αποτελέσματα πρωτογενούς έρευνας που διεξήχθη το διάστημα Ια
νουαρίου-Μαρτίου 2020. 
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Η αποτυχία της αξιολόγησης την εποχή 
των Μνημονίων: Η αέναη επιβίωση 
των διαχρονικών παθογενειών του ελληνικού 
πολιτικού και διοικητικού συστήματος

Αναλύοντας τους παράγοντες που συνέβαλαν στην περιορισμένη 
αυτή αποτελεσματικότητα –ουσιαστικά αποτυχία– της πολι-
τικής για την αξιολόγηση στον δημόσιο τομέα την περίοδο 
των Μνημονίων, έκδηλη είναι η αναπαραγωγή διαχρονικών και 
σημαντικών παθογενειών προώθησης των διοικητικών μεταρρυθ-
μίσεων στην Ελλάδα (Featherstone 2010, Σκλιάς & Ρουκανάς 
2014, Πισσαρίδης 2020, Βούλγαρης 2011). Παρά την παρουσία 
διακριτού και εξειδικευμένου θεσμικού πλαισίου και τυποποιη-
μένων διαδικασιών εκπόνησης των στρατηγικών προγραμμάτων 
και αξιολόγησης των παρεχόμενων υπηρεσιών για το σύνολο 
των ϕορέων της δημόσιας διοίκησης, καθώς και την παροχή της 
απαιτούμενης χρηματοδότησης και επιστημονικής και τεχνικής 
υποστήριξης, εξαρχής παρουσιάστηκαν σημαντικά προβλήματα 
συμμόρϕωσης και ψευδο-συμμόρϕωσης των ϕορέων, τα οποία 
όχι μόνο δεν αντιμετωπίστηκαν με το πέρασμα των ετών της 
μνημονιακής εποπτείας αλλά αντίθετα εντάθηκαν (OECD 2012, 
2014). Τα προβλήματα αυτά οϕείλονται στην απουσία πολιτικής 
βούλησης, δεσμευτικότητας και υποστήριξης της εϕαρμογής 
της πολιτικής, παρά τη ρητορεία και τις εξαγγελίες των κυ-
βερνήσεων των Μνημονίων, και στην περιορισμένη υποστήριξη 
της μεταρρύθμισης από τα στελέχη της δημόσιας διοίκησης, 
λόγω τόσο της ουσιαστικά μη συμμετοχής τους όσο και της 
διαχρονικής τους ιδεοληψίας απέναντι στην αξιολόγηση. 

Η απουσία πολιτικής υποστήριξης στην προώθηση των 
μεταρρυθμίσεων που αϕορούσαν την εϕαρμογή της αξιολόγησης 
στη δημόσια διοίκηση προήλθε από την ευρύτερη απουσία πολι-
τικής υποστήριξης των μεταρρυθμίσεων στην Ελλάδα, λόγω των 
πελατειακών σχέσεων πολιτικής εξάρτησης των κυβερνήσεων με 
τις ισχυρές ομάδες συμϕερόντων του status quo και τον ϕόβο 
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του πολιτικού κόστους από την προώθηση των μεταρρυθμίσεων 
(Featherstone 2010, Kalyvas et al. 2014, Μακρυδημήτρης & 
Μέργος 2012, Σκλιάς & Ρουκανάς 2014). Στη συγκεκριμένη 
περίπτωση της αξιολόγησης, το πολιτικό κόστος αϕορούσε την 
αντίδραση των συλλογικών ϕορέων εκπροσώπησης των δημοσίων 
υπαλλήλων, οι οποίοι θεώρησαν την αξιολόγηση των υπηρεσιών 
ως δούρειο ίππο για την απόλυση δημοσίων υπαλλήλων, την 
περικοπή της μισθοδοσίας και των δικαιωμάτων τους και την 
προώθηση των ιδιωτικοποιήσεων (Σκλιάς & Ρουκανάς 2014, 
Λιαργκόβας 2020). Παράλληλα τα στελέχη της δημόσιας διοί
κησης κατηγόρησαν εξαρχής την κυβέρνηση και τα αρμόδια 
υπουργεία Εσωτερικών και Διοικητικής Μεταρρύθμισης για 
έλλειψη ενημέρωσης και επικοινωνίας και για την ιδιαίτερα πε-
ριορισμένη συμμετοχή τους στον σχεδιασμό της πολιτικής για 
τον στρατηγικό προγραμματισμό και την αξιολόγηση, τον οποίο 
και χαρακτήρισαν ιδιαίτερα γραϕειοκρατικό και πολύπλοκο και 
με αυξημένες δυσκολίες ως προς την υλοποίησή του. Εάν συνυ-
πολογίσουμε στους παράγοντες αυτούς ελλείμματος πολιτικής 
υποστήριξης και δεσμευτικότητας την απουσία συντονισμού 
μεταξύ των εμπλεκόμενων δημόσιων οργανισμών σε επίπεδο  
πολιτικής για την αξιολόγηση και την ουσιαστική απουσία επο-
πτείας και παρακολούθησης της εϕαρμογής της πολιτικής και 
της επιβολής ποινών, διοικητικών και οικονομικών, στους ϕο-
ρείς σε περιπτώσεις μη συμμόρϕωσης ή ψευδο-συμμόρϕωσης, 
τότε η αποτυχία της πολιτικής μπορεί να επεξηγηθεί επαρκώς. 
Στην εμϕάνιση των ϕαινομένων αυτών μη συμμόρϕωσης και 
ψευδο-συμμόρϕωσης των ϕορέων με τις μεταρρυθμίσεις που 
αϕορούσαν την αξιολόγηση συνέβαλε καθοριστικά και η στάση 
της Τρόικας, η οποία εστιάζοντας μονοδιάστατα για καθαρά 
πολιτικούς λόγους στην επίτευξη των δημοσιονομικών στόχων 
της χώρας, δεν ασκούσε τις απαιτούμενες πολιτικές πιέσεις στην 
ελληνική κυβέρνηση για την επίτευξη των στόχων που αϕορού-
σαν την αξιολόγηση στη δημόσια διοίκηση και την προώθηση 
των διοικητικών μεταρρυθμίσεων. 

Στην αποτυχία της πολιτικής για την αξιολόγηση και την 
εμϕάνιση εκτενών, σχεδόν καθολικών, ϕαινομένων ψευδο-συμ-
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μόρϕωσης συνέβαλε και η απουσία προηγούμενης επίλυσης των  
σημαντικών προβλημάτων ως προς τον σχεδιασμό και την 
παροχή των δημοσίων υπηρεσιών στην Ελλάδα (Spanou & So
tiropoulos 2011, Σωτηρόπουλος & Νταλάκου 2021, Σκλιάς & 
Ρουκανάς 2014). Ειδικότερα, η θεσμοθέτηση του στρατηγικού 
προγραμματισμού και στο πλαίσιο αυτού της αξιολόγησης των 
δημοσίων υπηρεσιών επήλθε χωρίς προηγούμενα να έχουν επι-
λυθεί τα χρονίζοντα προβλήματα πολυνομίας, κακονομίας και 
συναρμοδιοτήτων και επικαλύψεων στην παροχή των δημοσίων 
υπηρεσιών (Σωτηρόπουλος & Χριστόπουλος 2018, Μακρυδη-
μήτρης & Μέργος 2012). Αντίστοιχης κλίμακας περιορισμένη 
αποτελεσματικότητα γνώρισαν και οι καίριας σημασίας με-
ταρρυθμίσεις για την αξιολόγηση, μεταρρυθμίσεις της μείωσης 
και του εξορθολογισμού του αριθμού των ϕορέων της δημόσιας 
διοίκησης και της ανάπτυξης νέων οργανογραμμάτων σε αυτούς. 
Για παράδειγμα, οι συναρμοδιότητες στην ελληνική δημόσια 
διοίκηση την περίοδο των Μνημονίων αποτελούσαν περίπου 
το 69% των αρμοδιοτήτων της δημόσιας διοίκησης, ενώ μέχρι 
το 2020 μόλις το 7% των διαδικασιών παροχής των δημοσίων 
υπηρεσιών ήταν τυποποιημένες (Πλυμάκης 2019, Sotiropoulos 
2015, Καρκατσούλης 2018). 

Σημαντικό ϕραγμό στην αποτελεσματική υλοποίηση της 
πολιτικής για την αξιολόγηση στην Ελλάδα και την περίοδο 
των Μνημονίων αποτέλεσε και ο θεσμικός κατακερματισμός 
της πολιτικής για την αξιολόγηση (Spanou 2020, Spanou & 
Sotiropoulos 2011, Μακρυδημήτρης & Μέργος 2012). Ο θεσμι-
κός κατακερματισμός της πολιτικής για την αξιολόγηση των 
δημοσίων υπηρεσιών αποτυπώνεται μέσα από την παράλληλη 
και συχνά ανταγωνιστική λειτουργία παράλληλων και επάλληλων 
επιπέδων και κατηγοριών αξιολόγησης των δημοσίων υπηρεσιών, 
η πλειοψηϕία των οποίων αϕορούν τον τυπικό έλεγχο και όχι την 
αξιολόγηση της παροχής τους (Πισσαρίδης 2020, Featherstone 
2010). Διαϕορετικά επίπεδα ελέγχου, παρότι συχνά παρουσιά-
ζονται ως επίπεδα αξιολόγησης, τα οποία περιλαμβάνουν τον 
έλεγχο της εκτέλεσης του προϋπολογισμού των παρεχόμενων 
υπηρεσιών –το βασικότερο κριτήριο αξιολόγησης των δημο-
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σίων υπηρεσιών στην Ελλάδα–, τον έλεγχο νομιμότητας των 
ακολουθούμενων διαδικασιών παροχής των υπηρεσιών, τους 
πολλαπλούς αλλά αναποτελεσματικούς εξωτερικούς ελέγχους των 
δημοσίων υπηρεσιών –σημαντικό πρόβλημα του ρυθμιστικού 
κράτους στη χώρα– καθώς τον έλεγχο τυπικής συμμόρϕωσης 
και της επιλεξιμότητας των δαπανών και των δράσεων από τις 
διαχειριστικές αρχές των ευρωπαϊκών διαθρωτικών προγραμ-
μάτων. Αναποτελεσματικά και χωρίς τον απαιτούμενο μεταξύ 
τους συντονισμό επίπεδα και κατηγορίες ελέγχου των δημοσίων 
υπηρεσιών, τα οποία αϕενός δημιουργούν αυξημένη γραϕειο-
κρατία στην παροχή των υπηρεσιών, με αρνητικές επιπτώσεις 
ως προς την άσκηση των αρμοδιοτήτων των στελεχών και τη 
χρονοβόρα συγκέντρωση δεδομένων συχνά χωρίς ουσιαστική 
ελεγκτική αξία, αϕετέρου οδηγούν στον κατακερματισμό και την 
πολυπλοκότητα των διαδικασιών ελέγχου και αξιολόγησης των 
δημοσίων υπηρεσιών, με αποτέλεσμα οι παρεχόμενες υπηρεσίες 
τελικά να μην αξιολογούνται (OECD 2012, Πλυμάκης 2019). Ένας 
θεσμικός κατακερματισμός ο οποίος υποβαθμίζει την πολιτική 
αξιολόγησης των δημοσίων υπηρεσιών, καθώς στον θεσμικό 
αυτόν λαβύρινθο οι δημόσιες υπηρεσίες δεν αξιολογούνται ως 
προς την αποδοτικότητα, την ποιότητα και την αποτελεσμα-
τικότητά τους, ενώ ταυτόχρονα η αξιολόγηση εγκλωβίζεται 
στους πολλαπλούς αλλά αναποτελεσματικούς ελέγχους τυπικής 
συμμόρϕωσης των υπηρεσιών. Μία δημόσια διοίκηση η οποία 
ελέγχεται διαρκώς και πολλαπλώς, χωρίς όμως να αξιολογούνται 
οι υπηρεσίες που παρέχει, με αποτελέσματα ιδιαίτερα αρνητικά 
ως προς το κόστος, την ποιότητα και την αποτελεσματικότητα 
των δημοσίων υπηρεσιών. 

Διακριτό και ιδιαίτερα προβληματικό επίπεδο του θεσμικού 
αυτού κατακερματισμού και των ομιχλωδών ορίων μεταξύ ελέγ-
χου και αξιολόγησης αποτελεί και η διατήρηση της παράλληλης 
και ασύμπτωτης σχέσης με την πολιτική για την αξιολόγηση 
του προσωπικού (Makridemetres & Pravita 2019, Σωτηρόπουλος 
& Νταλάκου 2021, Καρκατσούλης 2018). Η αξιολόγηση του 
προσωπικού, η οποία αν και ρητά περιλαμβάνεται στο νομο-
θετικό πλαίσιο για τη διοίκηση απόδοσης και την αξιολόγηση 
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των δημοσίων υπηρεσιών, ως διακριτό μέρος της ατομικής 
στοχοθεσίας των στελεχών, εντούτοις παράλληλα και χωρίς 
κανέναν συντονισμό λειτουργεί υπό διακριτό θεσμικό πλαίσιο 
και σαν μία άλλη ανεξάρτητη πολιτική, η οποία είναι επίσης 
ιδιαίτερα προβληματική στην υλοποίησή της και με ιδιαίτερα 
υψηλή ποσοστά μη συμμόρϕωσης των ϕορέων – άνω του 80%. 
Αϕαιρώντας, όμως, από τη στρατηγική της αξιολόγησης των 
δημοσίων υπηρεσιών έναν από τους βασικούς της πυλώνες, αυτόν 
της αξιολόγησης της απόδοσης του προσωπικού, υποβαθμίζεται 
περαιτέρω η απαιτούμενη ολιστική προσέγγιση της αξιολόγησης, 
αποσυνδέεται η απόδοση του προσωπικού από την παροχή των 
υπηρεσιών, αυξάνεται ο θεσμικός κατακερματισμός και δη
μιουργείται μια θολή εικόνα για το πώς και τι αποτελεί τελικά 
αξιολόγηση στη δημόσια διοίκηση. Επιπρόσθετα, η αρνητική 
εικόνα που παρουσιάζει η αξιολόγηση του προσωπικού στην 
ελληνική δημόσια διοίκηση –πραγματικό παράδοξο, καθώς υπάρ-
χει η αρνητική εικόνα χωρίς να εϕαρμόζεται η πολιτική και να 
αξιολογούνται πραγματικά και συστηματικά τα στελέχη της– 
επηρέασε και την αποδοχή και ενσωμάτωση της πολιτικής για 
την αξιολόγηση των δημοσίων υπηρεσιών, καθώς θεωρήθηκε 
από τα στελέχη του δημόσιου τομέα ότι η αξιολόγηση οδηγεί σε 
απολύσεις και περικοπές των απολαβών και των δικαιωμάτων 
των στελεχών της δημόσιας διοίκησης. 

Η αξιολόγηση την επαύριον των Μνημονίων: 
Από τη διοικητική παθογένεια 
στην αποτελεσματικότητα των μεταρρυθμίσεων 

Η ολοκλήρωση της περιόδου της μνημονιακής εποπτείας της χώ-
ρας (2019) βρήκε την πολιτική για την αξιολόγηση στον δημόσιο 
τομέα να ταλανίζεται από τα ίδια διαχρονικά και συγκριτικά 
αυξημένα προβλήματα ψευδο-συμμόρϕωσης των ϕορέων με τον 
στρατηγικό προγραμματισμό και την αξιολόγηση, τις βάσεις 
δηλαδή της διοικητικής μεταρρύθμισης (Peters 2019, Holzer 
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et al. 2021). Η ολοκλήρωση των Μνημονίων βρήκε την ελλη-
νική δημόσια διοίκηση με χαμηλότερα συγκριτικά ποσοστά 
εϕαρμογής του στρατηγικού προγραμματισμού και της αξιο-
λόγησης σε επίπεδο τόσο κεντρικής διοίκησης όσο και τοπικής 
αυτοδιοίκησης, με ένα προσωπικό το οποίο δεν αξιολογείται, 
διατηρώντας δηλαδή το μαύρο κουτί της παροχής των δημοσίων 
υπηρεσιών, μία παροχή χωρίς προγραμματισμό και αξιολόγηση. 
Επιπρόσθετα δε το τέλος των Μνημονίων βρήκε την πολιτική 
για την αξιολόγηση, πέρα από την αποτυχία ενσωμάτωσής της 
στη λειτουργία των δημόσιων ϕορέων, να ϕέρει μία ιδιαίτερα 
αρνητική δημόσια εικόνα, λόγω της ταύτισής της με την πολιτική 
των απολύσεων στον δημόσιο τομέα και της κοινωνικά άδικης 
και τελικά αναποτελεσματικής, όπως αποδείχτηκε, οριζόντιας 
περικοπής των δημόσιων δαπανών (Σπανού 2021).

Η αποτυχία της πολιτικής για την αξιολόγηση στην ελληνι-
κή δημόσια διοίκηση την περίοδο των Μνημονίων αϕορούσε το 
σύνολο των επιπέδων εισαγωγής και προώθησης της πολιτικής, 
ήτοι το επίπεδο κυβερνητικού και διυπουργικού συντονισμού, 
το επίπεδο εποπτείας και ελέγχου των ϕορέων του δημόσιου 
τομέα, το επίπεδο αξιολόγησης της οργανωτικής διάρθρωσης, 
της λειτουργίας και των παρεχόμενων υπηρεσιών των δημόσιων  
ϕορέων, το επίπεδο ανθρώπινου δυναμικού και το επίπεδο ασκού-
μενων δημόσιων πολιτικών και παρεχόμενων υπηρεσιών (Holzer 
2021, Holzer & De Lancer 2008, Peters 2019). Μία πολυεπίπεδη 
αποτυχία των μεταρρυθμίσεων για την προώθηση και την εδραίω
ση του στρατηγικού προγραμματισμού και της αξιολόγησης στη 
δημόσια διοίκηση, η οποία είχε ως αποτέλεσμα τη διατήρηση 
και τη συντήρηση του διαχρονικού καθεστώτος ουσιαστικής 
απουσίας της αξιολόγησης (Sotiropoulos 2015, Spanou 2020, 
Σπανού 2021, Λιαργκόβας 2020).

Η σημαντικότερη ίσως παρακαταθήκη από την αποτυχία 
των πολιτικών και των πρωτοβουλιών για την αξιολόγηση στον 
δημόσιο τομέα ήταν οι ευρύτερες αρνητικές επιπτώσεις που 
επέϕερε στον σχεδιασμό, την προώθηση και την υλοποίηση των 
διοικητικών μεταρρυθμίσεων (Σπανού 2018, 2021, Σωτηρόπου-
λος & Νταλάκου 2021, Makridemetres & Pravita 2019). Χωρίς 
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την ενσωμάτωση των βασικών αρχών και των εργαλείων της 
αξιολόγησης στον σχεδιασμό και την υλοποίηση των προωθού-
μενων διοικητικών μεταρρυθμίσεων και τη συναγόμενη συμ-
μόρϕωση των ϕορέων οι μεταρρυθμίσεις ήταν καταδικασμένες 
να αποτύχουν, όπως και συνέβη. Η αποτυχία της διοικητικής 
μεταρρύθμισης την περίοδο των Μνημονίων σε σχέση με την 
αξιολόγηση ήταν εμϕανής σε τρία βασικά επίπεδα εϕαρμογής: 
σε επίπεδο σχεδιασμού των μεταρρυθμίσεων, όπου η απουσία 
αξιολόγησης των πραγματικών προβλημάτων και αναγκών των 
ϕορέων, αλλά και των στελεχών τους και των ωϕελούμενων, 
οδήγησε στην επιλογή άστοχων και αναποτελεσματικών παρεμ-
βάσεων· σε επίπεδο αξιολόγησης της πορείας εϕαρμογής των 
μεταρρυθμίσεων, η οποία πρόοδος και εξέλιξη δεν εποπτεύονταν, 
δεν αξιολογούνταν, δεν ασκούνταν ουσιαστικές πιέσεις και δεν 
επιβάλλονταν ποινές για τη μη επίτευξη των προβλεπόμενων 
στόχων τους, τόσο από τους δανειστές όσο και από την ελληνική 
κυβέρνηση· τέλος, σε πολιτικό επίπεδο τα Μνημόνια απέτυχαν 
να προωθήσουν τη διασύνδεση της εϕαρμογής του στρατηγικού 
προγραμματισμού και της αξιολόγησης και του βαθμού εϕαρ-
μογής των επιμέρους διοικητικών μεταρρυθμίσεων σε επίπεδο 
υπουργείου με τη λογοδοσία και ευθύνη της πολιτικής ηγεσίας,  
ως μέσο άσκησης πιέσεων προς την πολιτική ηγεσία για την υλο-
ποίηση των προβλεπόμενων αλλαγών σε επιχειρησιακό επίπεδο.

Από τη δεκαετή εμπειρία των Μνημονίων στην Ελλάδα 
προκύπτει ξεκάθαρα ότι δεν μπορεί να υπάρξει βιώσιμη και 
αποτελεσματική προώθηση των μεταρρυθμίσεων στη δημόσια 
διοίκηση και την οικονομία, εάν προηγούμενα δεν λειτουργήσει 
η αξιολόγηση και δεν αναδειχτεί ένα άλλο μοντέλο δημόσιας 
διοίκησης, το οποίο θα βασίζεται στην αξιολόγηση και τον προ-
γραμματισμό, τα αντίδοτα στον πολιτικό ανορθολογισμό και τις 
πελατειακές σχέσεις. Ένα νέο μοντέλο σχεδιασμού και προώθη-
σης των διοικητικών μεταρρυθμίσεων στο επίκεντρο της εϕαρ-
μογής του οποίου θα βρίσκεται η αξιολόγηση και δη η ολιστική 
αξιολόγηση της δημόσιας διοίκησης. Αξιολόγηση η οποία, υπό 
τον απαιτούμενο επιτελικό συντονισμό και εποπτεία, θα πρέπει 
να υλοποιηθεί οριζόντια για το σύνολο των τομέων της δημόσιας 
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πολιτικής στην Ελλάδα, πέρα από τα υϕιστάμενα και περιοριστι-
κά διοικητικά στεγανά των υπουργείων, των διοικητικών τους 
σιλό και των κάθετων αρμοδιοτήτων τους (Μακρυδημήτρης & 
Μέργος 2012, Πλυμάκης 2019, Σπανού 2018, Σωτηρόπουλος & 
Νταλάκου 2021, Makridemetres & Pravita 2019).

Ένα νέο μοντέλο αξιολόγησης, ενιαίο και συμμετοχικό, που  
θα σχεδιάζεται και θα υλοποιείται με την ενεργή, διαρκή και 
ισότιμη συμμετοχή της δημοσιοϋπαλληλίας και των ωϕελού-
μενων των υπηρεσιών, πολιτών και επιχειρήσεων, το οποίο θα 
αξιολογεί συνολικά την εϕαρμογή των επιμέρους τομεακών δημό-
σιων πολιτικών και στο πλαίσιο των αρμόδιων και εμπλεκόμενων 
δημόσιων οργανισμών. Η αξιολόγηση των δημόσιων οργανισμών 
θα πρέπει να είναι διαρκής και ολιστική και να περιλαμβάνει το  
σύνολο των επιμέρους εκϕάνσεων της οργανωτικής τους λειτουρ-
γίας, ήτοι την αξιολόγηση του θεσμικού πλαισίου λειτουργίας 
τους, της κατανομής των αρμοδιοτήτων μεταξύ των εμπλεκό-
μενων και συναρμόδιων ϕορέων, της οργανωτικής τους διάρ-
θρωσης, των διαδικασιών παροχής των υπηρεσιών τους και, 
ϕυσικά, του ανθρώπινου δυναμικού με το οποίο στελεχώνονται, 
την καρδιά ενός οργανισμού. Σύμϕωνα με τα αποτελέσματα της 
οριζόντιας και πολυεπίπεδης αξιολόγησης της ελληνικής δημόσιας 
διοίκησης θα πρέπει να σχεδιαστούν τα στρατηγικά προγράμματα 
αναδιοργάνωσης για το σύνολο των δημόσιων οργανισμών και 
μεταρρύθμισης ανά τομέα δημόσιας πολιτικής πέρα από τα 
στενά όρια των αρμοδιοτήτων των οργανισμών, η εϕαρμογή 
των οποίων θα πρέπει να είναι αναγκαστική, αποτελώντας τη 
βάση διοίκησής τους και χρηματοδότησης από τον κρατικό 
προϋπολογισμό. 

Η εϕαρμογή των στρατηγικών προγραμμάτων, προκειμένου 
να αντιμετωπιστούν τα προβλήματα ψευδο-συμμόρϕωσης του 
παρελθόντος, θα πρέπει να εποπτεύεται και παρακολουθείται σε 
επιτελικό και στο ανώτερο πολιτικό επίπεδο της κυβέρνησης, 
ρόλο που θα μπορούσε να επιτελέσει η Γενική Γραμματεία Συ- 
ντονισμού, να δημοσιοποιούνται τακτικά τα αποτελέσματα υλο-
ποίησής τους και να συνδεθεί άρρηκτα η εϕαρμογή τους με τη 
χρηματοδότηση των ϕορέων, μέσω της παροχής στοχευμένων 
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ποινών και κινήτρων συμμόρϕωσης και της ανάδειξης της πολι-
τικής ευθύνης και λογοδοσίας της πολιτικής ηγεσίας των ϕορέων 
ως προς την εϕαρμογή των προβλεπόμενων δράσεων και των 
στρατηγικών προγραμμάτων, αξιοποιώντας με τον τρόπο αυτόν 
την πολιτική ευθύνη ως μέσο προώθησης των μεταρρυθμίσεων 
στη δημόσια διοίκηση. 
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ABSTRACT

Sifis Plymakis

Reform without evaluation? The effectiveness 
of administrative reforms in the memorandum period 

(2010-2019)

The purpose of the article is to analyze the effects of the failure of 
the policies to promote evaluation in the Greek public sector, on the 
implementation and effectiveness of administrative reforms during 
the period of the country’s memorandum supervision 2010-2019. 
The evaluation of public organizations and of their practicing politi-
cians, although it constituted an explicit memorandum obligation 
and the basis for the planning and implementation of the program 
for the reorganization of public administration in Greece, in the 
end, it was not implemented, due to the presence and reproduction 
of a series of pathologies of the political and administrative system, 
which were not was able to face the imposition from above and 
the political legitimization of the memorandum. A consequence of 
the failure of the evaluation policy in almost all areas of the public 
policy promoted during the period of the memorandum was the 
wider failure of the necessary and critical administrative reforms in 
the state and the economy.
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