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Ι. Επί του κεφαλαίου Α' ΣχΝ
1. Με τις ρυθμίσεις του κεφαλαίου Α' τροποποιούνται οι σήμερα ισχύουσες διατάξεις που αφορούν τον διοικητικό αυτοέλεγχο με ενδιάμεσα όργανα. Η ύπαρξη της μορφής αυτής αυτοελέγχου προϋποθέτει την αναγνώριση μιας μορφής δυσλειτουργίας στη δράση της δημόσιας διοίκησης, κυρίως στον τομέα της ίσης πρόσβασης των διοικούμενων και στην ισότιμη αντιμετώπιση τους από τα διοικητικά όργανα. Στην περίπτωση αυτή, οι παραδοσιακές μορφές ελέγχου (ιεραρχικός, κοινοβουλευτικός ή δικαστικός) δεν θεωρούνται απολύτως επαρκείς, και έτσι προκρίνεται η δημιουργία μιας νέας γραφειοκρατικής μονάδας, εκτός ιεραρχίας, η οποία επιτρέπει την ανατροφοδότηση της διοίκησης από τον πολίτη και διευκολύνει την απορρόφηση του αρνητικού αντίκτυπου της λειτουργίας της δημόσιας διοίκησης (βλ. Έκθεση του ΟΟΣΑ "Administration as service, the public as client", 1987, ελλ. έκδοση από το Υπουργείο Προεδρίας της Κυβερνήσεως με τίτλο: Η Διοίκηση στην υπηρεσία των πολιτών, 1990, σελ. 68-70).
2. Το πλέον διαδεδομένο πρότυπο τέτοιας μορφής διοικητικού ελέγχου είναι ο σκανδιναβικής προέλευσης Ombudsman. To πρότυπο αυτό ακολουθείται, με σημαντικές ή δευτερεύουσας σημασίας αποκλίσεις από αρκετά ευρωπαϊκά κράτη (πχ. ο Parliamentary Commissioner for Administration στην Μεγάλη Βρετανία, ο Mediateur στην Γαλλία, ο Defensor del Pueblo στην Ισπανία ή ο Provedor de Justica στην Πορτογαλία). Κοινό χαρακτηριστικό όλων αυτών των (μονοπρόσωπων, πάντως) οργάνων είναι ο υψηλός βαθμός ανεξαρτησίας έναντι της εκτελεστικής εξουσίας, καθώς και η άμεση ή έμμεση σύνδεση τους με το νομοθετικό σώμα της χώρας. 
Στην Ελλάδα, σχετική πρόταση εισαγωγής ενός "Κοινοβουλευτικού Επιτρόπου της Διοικήσεως" έγινε το 1989 στην επιτροπή για τον εκσυγχρονισμό της δημόσιας διοίκησης (βλ. Αθ. Κανελλόπουλου, Για μια σύγχρονη μεταρρύθμιση στη δημόσια διοίκηση, 1990, σελ. 145-146), το τελικό όμως κείμενο της Έκθεσης εμφανίζεται εξαιρετικά συγκρατημένο στο σημείο αυτό (βλ. Έκθεση για τη μεταρρύθμιση και τον εκσυγχρονισμό της Δημόσιας Διοίκησης, έκδ. Υπουργείου Προεδρίας της Κυβέρνησης, 1990, σελ. 62 Βλ. επίσης και τις ανάλογες προτάσεις του Κέντρου Προγραμματισμού και Οικονομικών Ερευνών σε ΚΕΠΕ, Εκθέσεις 19, Δημόσια Διοίκηση, 1991, σελ. 180-181).
3. Ο νόμος 1735/1987 (άρθρο 17) εισήγαγε τον κοινωνικό έλεγχο της Δημόσιας Διοίκησης, με την ίδρυση δύο "ελεγκτικών σωμάτων": της Επιτροπής Κοινωνικού Ελέγχου Δημόσιας Διοίκησης (Ε.Κ.Ε.Δ.Δ.) και του Σώματος Ελεγκτών Δημόσιας Διοίκησης, ενώ ως όργανα κοινωνικού ελέγχου αναφέρονται και τα νομαρχιακά συμβούλια. Στη συνέχεια, και με τους νόμους 1892/1990 (άρθρο 84) και 1943/1991 (άρθρα 5, 8 και 9), αφ' ενός διευρύνθηκαν οι αρμοδιότητες του Σώματος Ελεγκτών και αφ' ετέρου ιδρύθηκαν επιτροπές κοινωνικού ελέγχου της δημόσιας διοίκησης σε κάθε υπουργείο. Ίο Σώμα Ελεγκτών ενεργοποιήθηκε από το 1991, ενώ οι διάφορες επιτροπές κοινωνικού ελέγχου δεν λειτούργησαν στην ουσία ποτέ (βλ. Επ. Σπηλιωτόπουλο, Εγχειρίδιο Διοικητικού Δικαίου, 6η έκδοση, 1993, σελ. 369-370, Πρ. Δαγτόγλου, Γενικό Διοικητικό Δίκαιο, 3η έκδοση, 1992, σελ. 468-469, Αν. Τάχο, Ελληνικό Διοικητικό Δίκαιο, 3η έκδοση, 1991, σελ. 474-476, όπου και κριτικές παρατηρήσεις για την αποτελεσματικότητα των νέων αυτών θεσμών, Ι. Αναστόπουλο, Το Σώμα Ελεγκτών Δημόσιας Διοίκησης, Εφαρμογές 1992, σελ. 375-383).
4. Με τα άρθρα 1 έως 8 και 9 παρ. 11 του νομοσχεδίου τροποποιείται σε σημαντική έκταση το ισχύον θεσμικό πλαίσιο για το Σώμα Ελεγκτών, ενώ ταυτόχρονα καταργούνται οι διάφορες επιτροπές κοινωνικού ελέγχου. Οι κυριότερες τροποποιήσεις αφορούν:
α) τον βαθμό ανεξαρτησίας του Σώματος (κυρίως με την ανασυγκρότηση της Διοικούσας Επιτροπής και τον τρόπο επιλογής των μελών της),
β) την εντονότερη διασύνδεση του Σώματος με την Βουλή (τόσο με την αναγνώριση αρμοδιότητας για να κινήσει την διαδικασία ελέγχου σε αρχηγό αναγνωρισμένου από τον Κανονισμό πολιτικού κόμματος όσο και με τη διεύρυνση του περιεχομένου της ετήσιας έκθεσης του Σώματος προς την Βουλή - η παρ. 11 του άρθρου 5 ν. 1943/1991 αφορούσε μόνον τις περιπτώσεις επιβολής χρηματικής ποινής για μη έγκαιρη διεκπεραίωση υποθέσεων),
γ) τις αρμοδιότητες του Σώματος (μεταξύ άλλων, καθορισμός του καταβλητέου προστίμου κατ' άρθρο 5 ν. 1943/1991, προσδιορισμός του μετατακτέου από κάθε υπηρεσία προσωπικού κλπ.).
5. Οι ρυθμίσεις του νομοσχεδίου ευρίσκονται, όπως ήδη σημειώθηκε, προς την κατεύθυνση της μεγαλύτερης ανεξαρτησίας του συλλογικού οργάνου που είναι επικεφαλής του Σώματος (της Διοικούσας Επιτροπής), με συνέπεια το όργανο αυτό να προσεγγίζει σημαντικά το ελληνικό πρότυπο μιας ανεξάρτητης διοικητικής αρχής (βλ. αναλυτικά Ν. Κουλούρη, Οι "ανεξάρτητες διοικητικές αρχές: τα αλλοδαπά πρότυπα και τα ημεδαπά κακέκτυπα, ΔιΔικ 1993, σελ. 1141 επ). Συγκεκριμένα,
α) τα μέλη του προεδρείου της Διοικούσας Επιτροπής δεν επιλέγονται πλέον από την Κυβέρνηση, αλλά υποδεικνύονται από μη κυβερνητικό φορέα (το ειδικό υπηρεσιακό συμβούλιο του ν. 2190/1994 υπό διευρυμένη σύνθεση - άρθρο 2 παρ. 3 ΣχΝ), ενώ οι ελεγκτές επιλέγονται από Επιτροπή Επιλογής, η πλειοψηφία της οποίας αποτελείται από μέλη της Διοικούσας Επιτροπής του Σώματος
β) τα μέλη της Διοικούσας Επιτροπής διορίζονται με θητεία, ο δε Πρόεδρος και οι Αντιπρόεδροι είναι "κρατικοί λειτουργοί αποκλειστικής απασχόλησης για όσο χρόνο διαρκεί η θητεία τους" (άρθρο 2 παρ. 2). Σημειωτέον ότι η ίδια ακριβώς διατύπωση υπάρχει και για τα μέλη του Α.Σ.Ε.Π. (άρθρο 4 παρ. 6 ν. 2190/1994), το οποίο ρητά αναφέρεται από τον ίδιο τον νόμο ως ανεξάρτητη διοικητική αρχή (άρθρο 2 παρ. 1 Βλ. για το Α.Σ.Ε.Π. Κ. Τσούντα, Το νέο σύστημα προσλήψεων του νόμου 2190/1994, ΔιΔικ 1994, σελ. 522 επ)
γ) Το Σώμα ασκεί τις αρμοδιότητες του χωρίς να υπόκειται στον ιεραρχικό έλεγχο της Διοίκησης. Πράγματι, σύμφωνα με την παρ. 7 του άρθρου 1 ΣχΝ, το Σ.ΕΛ.Δ.Δ. "ασκεί την αρμοδιότητα του με πλήρη ανεξαρτησία και υπάγεται στο Υπουργείο Προεδρίας της Κυβέρνησης". Η υπαγωγή όμως αυτή δεν συνιστά και οργανική ένταξη στην διοικητική ιεραρχία του Υπουργείου, αλλά μάλλον υποδηλώνει τοποθέτηση του οργάνου στο υπάρχον θεσμικό πλαίσιο (έτσι ο Ν. Κουλούρης, όπ.π., σελ. 1173. Βλ. αντιστοίχως και άρθρο 1 παρ. 1 in fine v. 2190/1994 για το Α.Σ.Ε.Π.).
δ) εκτός από τις απλές ελεγκτικές αρμοδιότητες, οι οποίες όμως δεν φαίνεται να καταλήγουν σε έκδοση εκτελεστής διοικητικής πράξης, το νομοσχέδιο αναγνωρίζει στο Σώμα σημαντικές ρυθμιστικές και γνωμοδοτικές αρμοδιότητες. Έτσι, η Διοικούσα Επιτροπή, σε τριμελή σύνθεση, διαπιστώνει τη συνδρομή των προϋποθέσεων για την καταβολή του χρηματικού ποσού της παρ. 7 του άρθρου 5 ν. 1943/1991 και καθορίζει το ύψος του ποσού αυτού (άρθρο 2 παρ. 7 ΣχΝ). Ακόμη, η Διοικούσα Επιτροπή παρεμβάλλεται στη διαδικασία της σύνθετης διοικητικής ενέργειας, η οποία καταλήγει στην υποχρεωτική μετάταξη προσωπικού (άρθρο 9 παρ. 11 ΣχΝ).
ε) συνιστάται ιδιαίτερη Γραμματεία στο Σ.ΕΛ.Δ.Δ., της οποίας μάλιστα ο Διευθυντής επιλέγεται από την Διοικούσα Επιτροπή (όπως και στην περίπτωση του Α.Σ.Ε.Π., άρθρο 7 παρ. 1. ν. 2190/1994).
Από τα ανωτέρω προκύπτει ότι το Σώμα Ελεγκτών, έτσι όπως διαμορφώνεται από τις διατάξεις του νομοσχεδίου, μπορεί να θεωρηθεί ως μία ανεξάρτητη (ή αποκεντρωμένη) δημόσια υπηρεσία, η λειτουργία της οποίας έχει ανατεθεί σ' ένα συλλογικό διοικητικό όργανο που έχει γενικά χαρακτηριστικά της ανεξάρτητης διοικητικής αρχής, με την έννοια του όρου που έχει αρχίσει να διαμορφώνεται στο ελληνικό θετικό δίκαιο. Σε πολλές περιπτώσεις ο ίδιος ο νομοθέτης προσδιορίζει ρητά τη νομική αυτή μορφή του οργάνου που ιδρύει, κάτι που δεν συμβαίνει όμως και με το παρόν σχέδιο νόμου.
6. Σοβαρές αμφιβολίες μπορούν να διατυπωθούν σχετικά με την πρόβλεψη ελεγκτικών αρμοδιοτήτων του Σώματος στις υπηρεσίες των δικαστηρίων και των εισαγγελιών για θέματα σχέσεων με τους πολίτες (άρθρο 1 παρ. 2 και άρθρο 4 παρ. 13 περιπτ. ε'), δεδομένου ότι οι υπηρεσίες αυτές των οποίων προϊστάμενος είναι δικαστικός λειτουργός (βλ. Σύνταγμα άρθρο 92 παρ. 3 και Ν. 1756/1989 άρθρο 10), περιλαμβάνονται στην ευρύτερη έννοια της Δικαστικής Εξουσίας. Για τον λόγο άλλωστε αυτό το Σύνταγμα προβλέπει στο Τμήμα Ε' του Τρίτου Μέρους (άρθρο 92 παρ. 1, 2 και 3 και 93 παρ. 1) ειδικές διατάξεις για την οργάνωση των δικαστηρίων και την κατάσταση των δικαστικών υπαλλήλων.
II. Επί του κεφαλαίου Β' ΣχΝ
Κατά το νόημα των διατάξεων του άρθρου 103 παρ. 2 και 4 Σ., όπως ερμηνεύονται παγίως από το ΣτΕ, σκοπός του συντακτικού νομοθέτη είναι η διασφάλιση της υπηρεσιακής θέσεως και σταδιοδρομίας των δημοσίων διοικητικών υπαλλήλων και των υπαλλήλων των ΝΠΔΔ με την υπαγωγή τους σε ιδιαίτερο καθεστώς υπηρεσιακής καταστάσεως και με την παροχή μείζονος προστασίας σ' αυτούς για τις περιπτώσεις μεταθέσεως, υποβιβασμού και παύσεως "... το μεν δια της θεσπίσεως υποχρεώσεως, όπως αι μεταβολαί αύται ενεργούνται μόνον κατόπιν σχετικής κρίσεως των προβλεπόμενων υπό του νόμου και παγίως συγκροτουμένων συμβουλίων, αποτελουμένων κατά τα δύο τρίτα αυτών τουλάχιστον εκ μονίμων δημοσίων υπαλλήλων, το δε δια της προβλέψεως προσφυγής κατά των περί υποβιβασμού ή απολύσεως αποφάσεων των εν λόγω συμβουλίων ενώπιον του ΣτΕ (βλ. ΣτΕ 2561/1982. Επίσης βλ. σχετικά την Έκθεση της Επιστημονικής Υπηρεσίας επί του ΣχΝ του Ν. 1943/1991).
Σύμφωνα με πρόσφατη νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας, μετατάξεις είναι δυνατές και χωρίς αίτηση των υπαλλήλων, ύστερα από σύμφωνη γνώμη των αρμόδιων υπηρεσιακών συμβουλίων, με σκοπό τη χρησιμοποίηση των υπαλλήλων οι οποίοι δεν είναι απόλυτα αναγκαίοι στις υπηρεσίες που υπηρετούν σε παραγωγική εργασία σε (άλλες) υπηρεσίες. Ωστόσο οι σχετικές πράξεις "...θα πρέπει να αιτιολογούνται ειδικώς είτε στο σώμα της πράξεως είτε από άλλα στοιχεία στα οποία παραπέμπουν ή επικαλούνται, ώστε να προκύπτουν οι λόγοι δημοσίου συμφέροντος που επέβαλαν την πλήρωση ορισμένης θέσεως με μετάταξη".
Με τη μετάταξη, η οποία αποτελεί εξαιρετικό τρόπο πληρώσεως υφισταμένων κενών οργανικών θέσεων, επέρχεται μεταβολή του κλάδου στον οποίο ανήκει ο υπάλληλος. Όπως γίνεται δεκτό τόσο από τη θεωρία όσο και τη νομολογία, η μετάταξη συνίσταται α) στην απόλυση του υπαλλήλου από την οργανική θέση την οποία κατέχει και β) στον διορισμό του σε άλλη νομοθετημένη οργανική θέση (βλ. ΣτΕ 1396/1965). Για τον λόγο αυτό το αρμόδιο υπηρεσιακό συμβούλιο οφείλει, να υποβάλλει σε κρίση προς μετάταξη όλους τους υπαλλήλους και να συγκρίνει αυτούς προς επιλογή του/ ή των μετατακτέων, κρίνοντας βάσει των τυπικών και ' ουσιαστικών προσόντων (άρθρο 261 παρ. 2 Υ.Κ., ΣτΕ 3598/1973, 2129/1984, 4809/1986).
Δημιουργείται ζήτημα σε περίπτωση που ο δημόσιος υπάλληλος δεν αποδεχθεί την υποχρεωτική μετάταξη. Ενώ κατά τα ισχύοντα η μετάταξη από οργανική θέση συνεπάγεται την κατάργηση της θέσης, από την παρ. 25 του άρθρου προκύπτει ότι η θέση διατηρείται. Συνεπώς εάν ο υπάλληλος δεν αποδεχθεί την μετάταξη, υπέχει απλώς πειθαρχική ευθύνη, ενώ στην περίπτωση κατάργηση της θέσης θα υπήρχε απόλυση χωρίς διορισμό στη νέα θέση.
Προκειμένου για υπαλλήλους των ΝΠΙΔ η υποχρεωτική μετάταξη αποτελεί νόμιμη ξαφνική μεταβολή της σύμβασης εργασίας. Ο μετατασσόμενος δεν έχει υποχρέωση να αποδεχθεί τον διορισμό του σε θέση του Δημοσίου ή ΝΠΔΔ ή ΟΤΑ. Στην περίπτωση αυτή το ΝΠΙΔ μπορεί να τον απολύσει.
III. Επί του κεφαλαίου Γ' ΣχΝ
Το κεφάλαιο Γ. του υπό ψήφιση ΣχΝ πρόκειται να ρυθμίσει το ζήτημα της αυτοδίκαιος κατάταξης σε οργανικές θέσεις με σχέση εργασίας αορίστου χρόνου των υπηρετούντων στο δημόσιο και σε ν.π.δ.δ. με σχέση εργασίας ορισμένου χρόνου ή με σύμβαση έργου. Πρόκειται για ένα ζήτημα που δημιουργήθηκε από διάφορες αιτίες και έχει και στο παρελθόν αντιμετωπισθεί από τον Έλληνα νομοθέτη. (Για τις αιτίες δημιουργίας του προβλήματος και τις διάφορες νομοθετικές ρυθμίσεις βλ. Βικτ. Δούκα, Η σύμβαση εξαρτημένης εργασίας με το Δημόσιο, Θεσσαλονίκη, 1992).
1. Επί του άρθρου 10 ΣχΝ.
Στο δεύτερο εδάφιο της πρώτης παραγράφου του άρθρου αυτού ορίζεται ότι για υπολογισμό της προϋπηρεσίας του εργαζομένου λαμβάνονται υπ’ όψιν μόνο τα χρονικά διαστήματα κατά τα οποία ο μισθωτός "εξυπηρετούσε πάγιες και διαρκείς ανάγκες της υπηρεσίας". Όμως δεν καθορίζεται το υπηρεσιακό όργανο (π.χ. υπηρεσιακό συμβούλιο), το οποίο θα διαπιστώσει τη συνδρομή της προϋποθέσεως αυτής, όπως συμβαίνει
στην παρ. 2 και στην παρ. 4 του ίδιου άρθρου. Συνεπώς αρμόδιο για την κρίση αυτή είναι το όργανο, το οποίο κατά τις γενικές διατάξεις του Υπαλληλικού Κώδικα είναι αρμόδιο για την έκδοση της διαπιστωτικής πράξης για την κατάταξη.
Για λόγους νομοτεχνικούς προτείνεται η αντικατάσταση του όρου "συμβασιούχος" με τον όρο "εργαζόμενος", στο δεύτερο εδάφιο της παρ. 1 και στο τέταρτο και πέμπτο εδάφιο της παρ. 2.
Επίσης στο πρώτο εδάφιο της παρ. 2 του υπό ψήφιση άρθρου προτείνεται να αντικατασταθεί η φράση "υπάγεται και το προσωπικό με σχέση εργασίας ορισμένου χρόνου ή έργου" με τη φράση "υπάγεται και το προσωπικό που υπηρετεί με σχέση εργασίας ορισμένου χρόνου ή με σύμβαση μίσθωσης έργου".
Ως προς την παρ. 4 θα μπορούσε να τεθεί το ερώτημα αν είναι πράγματι σκοπός του ΣχΝ να μην εξετάζεται, προκειμένου περί μισθωτών που υπηρετούν με σύμβαση μίσθωσης έργου, το αν και αυτοί εξυπηρετούν πάγιες και διαρκείς ανάγκες της υπηρεσίας, πράγμα που εξετάζεται ως προς τους μισθωτούς με σχέση εξαρτημένης εργασίας αορίστου χρόνου (βλ. άρθρο 10 παρ. 1 εδάφιο 2). Είναι όμως εξ ίσου αναγκαίο να εξετάζεται η πλήρωση της προϋποθέσεως αυτής και προκειμένου περί εργαζομένων που υπηρετούν με σύμβαση μίσθωσης έργου, δεδομένου ότι κατά κανόνα η σύμβαση αυτή συνδυάζεται με εξυπηρέτηση παροδικών αναγκών. Η προϋπόθεση που τίθεται για τον έλεγχο του αν παρέχουν οι εργαζόμενοι που υπηρετούν με σύμβαση μίσθωσης έργου στην πραγματικότητα εξαρτημένη εργασία δεν καλύπτει την εξέταση και αυτού του στοιχείου, δηλαδή της εξυπηρέτησης πάγιων ή διαρκών αναγκών.
Στην παρ. 5 ορίζεται ότι οι διατάξεις των προηγουμένων παραγράφων της, δηλαδή εκείνες που αφορούν την κατάταξη σε οργανικές θέσεις, εφαρμόζονται και σε προσωπικό που υπηρετεί τη στρατιωτική του θητεία, αν κατά το χρόνο της στράτευσης του συγκέντρωνε τις προϋποθέσεις της παρ. 1 ή του τρίτου εδαφίου της παρ. 2. Όμως το τρίτο εδάφιο της παρ. 2 δεν θέτει προϋποθέσεις αλλά αναφέρεται σε άλλο ζήτημα, δηλαδή στην παράταση και ανανέωση συμβάσεων προσωπικού ΑΕΙ. Μόνο το τέταρτο εδάφιο της παρ. 2 θέτει τέτοιες προϋποθέσεις.
Επίσης μπορεί να αναρωτηθεί κανείς αν σκοπός του ΣχΝ είναι να μη εφαρμόζεται το άρθρο αυτό σε εργαζομένους που είχαν συνάψει σύμβαση μίσθωση έργου και ήδη υπηρετούν την στρατιωτική τους θητεία. Εάν όμως πρόκειται να εφαρμοσθεί σε όλα τα είδη προσωπικού, όπως αφήνει να εννοηθεί η γενική διατύπωση της παρ. 5, τότε θα πρέπει να προστεθεί η φράση "ή του πρώτου εδαφίου της παρ. 4" στο τέλος της παρ. 5, ούτως ώστε να εφαρμοσθεί και στους παραπάνω εργαζόμενους.
2. Επί του άρθρου 13 ΣχΝ.
Η παρ. 4 του υπό ψήφιση άρθρου ορίζει ότι "οι παρ. 2 και 3 του παρόντος άρθρου εφαρμόζονται αναλόγως και για το προσωπικό του άρθρου 10 παρ. 2". Η διάταξη αυτή φαίνεται περιττή, αφού ούτως ή άλλως οι παράγραφοι 2 και 3 εφαρμόζονται χωρίς διάκριση σε κάθε είδους προσωπικό, του οποίου οι σχέσεις ρυθμίζονται από το άρθρο 10, συνεπώς και στο προσωπικό που υπάγεται στη διάταξη της παρ. 2 του άρθρου 10 του υπό ψήφιση ΣχΝ.
Αθήνα, 21 Νοεμβρίου 1994 

Οι εισηγητές επιστημονικοί συνεργάτες
Στέφανος Κουτσουμπίνας
Κώστας Παπαδημητρίου
Λέκτορας Νομικής Δ.Π.Θ
Ο προϊστάμενος του Τμήματος
Στέλιος Ν. Κουσούλης
Λέκτορας Νομικής Παν/μίου Αθηνών
Ο προϊστάμενος της Διεύθυνσης
Αντώνης Μ.Παντελής
Αναπλ. Καθηγητής Παν/μίου Αθηνών
Για το Επιστημονικό Συμβούλιο 
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