
ΑΝΑΡΤΗΤΕΑ ΣΤΗΝ ΚΟΙΝΟΒΟΥΛΕΥΤΙΚΗ ΔΙΑΦΑΝΕΙΑ

ΕΚΘΕΣΗ ΕΠΙ ΤΟΥ ΝΟΜΟΣΧΕΔΙΟΥ

«Οργάνωση και λειτουργία Υπηρεσίας Ασύλου, Αρχής Προσφυγών, 

Υπηρεσίας Υποδοχής και Ταυτοποίησης, σύσταση Γενικής Γραµµατείας

Υποδοχής, προσαρµογή της Ελληνικής νοµοθεσίας προς τις διατάξεις

της Οδηγίας 2013/32/ΕΕ του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου 

και του Συµβουλίου “σχετικά µε τις κοινές διαδικασίες 

για τη χορήγηση και ανάκληση του καθεστώτος διεθνούς προστασίας

(αναδιατύπωση)” (L 180/29.6.2013), διατάξεις για την εργασία δικαιούχων

διεθνούς προστασίας και άλλες διατάξεις»

Ι. Γενικές Παρατηρήσεις

Α. Το υπό συζήτηση και ψήφιση νοµοσχέδιο, το οποίο κατατέθηκε στη

Βουλή των Ελλήνων την 30.3.2016 και χαρακτηρίσθηκε από την Κυβέρνηση

ως κατεπείγον, όπως διαµορφώθηκε κατά την κοινή συνεδρίαση των Διαρ-

κών Επιτροπών Δηµόσιας Διοίκησης, Δηµόσιας Τάξης και Δικαιοσύνης, και

Εθνικής Άµυνας και Εξωτερικών Υποθέσεων, αποτελείται από επτά (7) Μέρη

και, συνολικώς, ογδόντα εννέα (89) άρθρα. 

Με τις διατάξεις του Α΄ Μέρους, που περιλαµβάνει τρία Κεφάλαια (άρθρα

1 έως 24), συνιστώνται στο Υπουργείο Εσωτερικών και Διοικητικής Ανασυ-

γκρότησης, ως αυτοτελείς Υπηρεσίες υπαγόµενες απευθείας στον Υπουρ-

γό, «Υπηρεσία Ασύλου» και «Αρχή προσφυγών», και ρυθµίζονται η διάρ-
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θρωση, σε κεντρικό και περιφερειακό επίπεδο, η στελέχωση και η εν γένει

λειτουργία τους (Κεφάλαιο Α΄, άρθρα 1 έως 3 και 4 έως 7, αντιστοίχως), κα-

τά κατάργηση των σχετικών διατάξεων του ν. 3907/2011 (ΦΕΚ Α΄ 7).   Κα-

ταργείται, εξ άλλου, η «Υπηρεσία Πρώτης Υποδοχής» του ν. 3907/201, συνι-

στάται στο ανωτέρω Υπουργείο «Υπηρεσία Υποδοχής και Ταυτοποίησης»

(ΥΠ.Υ.Τ.) υπαγόµενη στην, υπό σύσταση, Γενική Γραµµατεία Υποδοχής, και

καθορίζονται η διάρθρωση, σε κεντρικό και περιφερειακό επίπεδο, η στελέ-

χωση και η εν γένει λειτουργία της, καθώς και η διαδικασία υποδοχής και

ταυτοποίησης πολιτών τρίτων χωρών και ανιθαγενών «που εισέρχονται χω-

ρίς τις νόµιµες διατυπώσεις στη χώρα» και το καθεστώς παραµονής τους

στη χώρα, κατά τη διάρκεια της εν λόγω διαδικασίας (Κεφάλαιο Β΄, άρθρα 8,

10 έως 13 και 9, 14 έως 16, αντιστοίχως). Προβλέπεται, περαιτέρω, δυνατό-

τητα των Ο.Τ.Α. και των φορέων τους να συνάπτουν συµβάσεις εκτέλεσης

έργων, παροχής υπηρεσιών, προµήθειας αγαθών ή µίσθωσης κινητών ή ακι-

νήτων, «µε διαπραγµάτευση, χωρίς δηµοσίευση προκήρυξης διαγωνισµού,

κατά παρέκκλιση κάθε άλλης διάταξης της εθνικής νοµοθεσίας, µε την επι-

φύλαξη εφαρµογής της νοµοθεσίας της Ευρωπαϊκής Ένωσης για τις δηµό-

σιες συµβάσεις», για την αντιµετώπιση έκτακτων αναγκών που δηµιουργού-

νται από την εισροή προσφύγων και µεταναστών. Εξειδικεύεται η αναδιάρ-

θρωση της «Υπηρεσίας Ασύλου», κατά κατάργηση ή αντικατάσταση διατά-

ξεων του π.δ. 104/2012, αναδιατυπώνονται οι προϋποθέσεις αποκλεισµού

αλλοδαπού ή ανιθαγενούς από την επικουρική προστασία, καθώς και διατή-

ρησης της ενότητας της οικογένειας δικαιούχου καθεστώτος διεθνούς προ-

στασίας, διευρύνεται, υπό προϋποθέσεις, η δυνατότητα χορήγησης, σε αι-

τούντα διεθνή προστασία, άδειας παραµονής, για ανθρωπιστικούς λόγους,

και ρυθµίζεται εκ νέου η εκπρόθεσµη προσφυγή ενώπιον της αρµόδιας επι-

τροπής αιτούντος διεθνή προστασία (Κεφάλαιο Γ΄, άρθρα 18 έως 24).

Με τις διατάξεις του Β΄ Μέρους που περιλαµβάνει ένα Κεφάλαιο (άρθρα

25 έως 32), µετονοµάζεται η Γενική Γραµµατεία Πληθυσµού και Κοινωνικής

Συνοχής του Υπουργείου Εσωτερικών και Διοικητικής Ανασυγκρότησης σε

Γενική Γραµµατεία Μεταναστευτικής Πολιτικής και συνιστώνται στο ως άνω

Υπουργείο, Γενική Γραµµατεία Υποδοχής, Διεύθυνση Υποδοχής στην εν λό-

γω Γενική Γραµµατεία, της οποίας καθορίζεται η συγκρότηση, αυτοτελής Δι-

εύθυνση Οικονοµικών Υπηρεσιών Μεταναστευτικής Πολιτικής υπαγόµενη

στον (αναπληρωτή) Υπουργό Εσωτερικών και Διοικητικής Ανασυγκρότησης,

αρµόδιο για θέµατα Μεταναστευτικής Πολιτικής, Τµήµα Πληροφοριακών Συ-
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στηµάτων Ιθαγένειας-Μετανάστευσης στη Διεύθυνση Ηλεκτρονικής Διακυ-

βέρνησης του ιδίου Υπουργείου, καθώς και Διεύθυνση Κοινωνικής Ένταξης

στη Γενική  Διεύθυνση Ιθαγένειας και Μεταναστευτικής Πολιτικής του εν λό-

γω Υπουργείου, και καθορίζεται η διάρθρωσή τους.

Με τις διατάξεις του Γ΄ Μέρους (άρθρα 33 έως 67) ενσωµατώνεται στην

ελληνική έννοµη τάξη η Οδηγία 2013/32/ΕΕ του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου

και του Συµβουλίου της 26ης Ιουνίου 2013 «σχετικά µε κοινές διαδικασίες

για τη χορήγηση και ανάκληση του καθεστώτος διεθνούς προστασίας» (ανα-

διατύπωση) (ΕΕ L 180/29.6.2013, σελ. 60 επ.) (στο εξής, Οδηγία). Ιδίως, κα-

θορίζονται οι γενικές αρχές και εγγυήσεις που διέπουν τη διαδικασία χορή-

γησης και ανάκλησης του καθεστώτος διεθνούς προστασίας, τόσο σε πρώτο

όσο και σε δεύτερο βαθµό, και προσδιορίζονται οι ειδικότερες διαδικασίες

σε κάθε στάδιο.

Με τις διατάξεις του Δ΄ Μέρους (άρθρα 68 έως 71) τίθενται οι προϋποθέ-

σεις πρόσβασης στην απασχόληση των αναγνωρισµένων από την ελληνική

πολιτεία ως δικαιούχων διεθνούς προστασίας, των αιτούντων διεθνή προ-

στασία και των προσώπων στους οποίους έχει χορηγηθεί καθεστώς παραµο-

νής για ανθρωπιστικούς λόγους στην Ελλάδα, συµφώνως προς το άρθρο 28

του π.δ. 114/2010, το άρθρο 8 παρ. 1 του π.δ. 61/1999 (ή το άρθρο 25 παρ. 4

του ν. 1975/1991), καθώς και των δικαιούχων του άρθρου 19 Α παρ. 1 στοιχ.

στ΄ του ν. 4251/2014, όπως ισχύει. 

Με τις διατάξεις του Ε΄ Μέρους (άρθρα 72 έως 80) επιλύονται επιµέρους

ζητήµατα αρµοδιότητας Υπουργείου Εσωτερικών και Διοικητικής Ανασυ-

γκρότησης, εν σχέσει, ιδίως, προς τις ανοιχτές διαδικασίες σύναψης δηµο-

σίων συµβάσεων, καθώς και τη διαδικασία ανάθεσης δηµοσίων συµβάσεων

µε διαπραγµάτευση, χωρίς προηγούµενη δηµοσίευση, για τη διαχείριση των

αναγκών που προκύπτουν λόγω των µεικτών µεταναστευτικών ροών.

Με τις διατάξεις του ΣΤ΄ Μέρους (άρθρα 81 έως 85), ιδίως, ιδρύεται στο

Υπουργείο Οικονοµίας Ανάπτυξης και Τουρισµού «Ειδική Υπηρεσία Συντονι-

σµού και Διαχείρισης Προγραµµάτων Ταµείου Ασύλου, Μετανάστευσης και

Ένταξης και Ταµείου Εσωτερικής Ασφάλειας και άλλων πόρων» και ορίζο-

νται οι αρµόδιες αρχές για την εφαρµογή του Κανονισµού (ΕΕ) αριθ.

514/2014 του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συµβουλίου, της 16ης Α-

πριλίου 2014, ως προς «τον καθορισµό γενικών διατάξεων όσον αφορά το

Ταµείο Ασύλου, Μετανάστευσης και Ένταξης και το µέσο για τη χρηµατοδο-

τική στήριξη της αστυνοµικής συνεργασίας, της πρόληψης και καταστολής
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της εγκληµατικότητας και της διαχείρισης κρίσεων» (ΕΕ L 150/20.5.2014,

σελ. 112 επ.) και των ειδικών Κανονισµών (ΕΕ) αριθ. 513/2014 του Ευρωπαϊ-

κού Κοινοβουλίου και του Συµβουλίου, της 16ης Απριλίου 2014, για τη θέ-

σπιση, στο πλαίσιο του Ταµείου Εσωτερικής Ασφάλειας, του µέσου για τη

χρηµατοδοτική στήριξη της αστυνοµικής συνεργασίας, της πρόληψης και

καταστολής της εγκληµατικότητας και της διαχείρισης των κρίσεων, και για

την κατάργηση της απόφασης 2007/125/ΔΕΥ του Συµβουλίου, 515/2014 του

Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συµβουλίου, της 16ης Απριλίου 2014, για

τη θέσπιση, στο πλαίσιο του Ταµείου Εσωτερικής Ασφάλειας, του µέσου

χρηµατοδοτικής στήριξης στον τοµέα των εξωτερικών συνόρων και των θε-

ωρήσεων και την κατάργηση της απόφασης αριθ. 574/2007/ΕΚ και 516/2014

του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συµβουλίου, της 16ης Απριλίου 2014,

για τη δηµιουργία του Ταµείου Ασύλου, Μετανάστευσης και Ένταξης, την

τροποποίηση της απόφασης 2008/381/ΕΚ του Συµβουλίου και την κατάργη-

ση των αποφάσεων του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συµβουλίου αριθ.

573/2007/ΕΚ και αριθ. 575/2007/ΕΚ και της απόφασης 2007/435/ΕΚ του Συµ-

βουλίου (ΕΕ L 150/20.5.2014, σελ. 93 επ., 143 επ. και 148 επ., αντιστοίχως).  

Τέλος, µε τις διατάξεις του Ζ΄ Μέρους (άρθρα 86 έως 89) τίθενται, κυρίως,

οι αναγκαίες για την εφαρµογή του προτεινόµενου νοµοσχεδίου µεταβατι-

κές διατάξεις και ορίζεται η έναρξη ισχύος του παρόντος

Β. Συµφώνως προς το άρθρο 1Α παρ. 2 της Σύµβασης της Γενεύης (στο ε-

ξής, Σύµβαση) της 28.7.1951, περί του καθεστώτος των προσφύγων, όπως

αυτή τροποποιήθηκε µε το συναφές Πρωτόκολλο της Νέας Υόρκης της

31.1.1967, που κυρώθηκαν µε το ν.δ. 3989/1959 και τον α.ν. 389/1968, αντι-

στοίχως, πρόσφυγας είναι ο υπήκοος τρίτης χώρας, ο οποίος «συνεπεία βά-

σιµου φόβου διώξεως λόγω φυλής, θρησκείας, ιθαγένειας, πολιτικών πεποι-

θήσεων ή συµµετοχής σε ιδιαίτερη κοινωνική οµάδα, ευρίσκεται εκτός της

χώρας της ιθαγένειάς του και δεν µπορεί ή λόγω του φόβου αυτού δεν επι-

θυµεί να θέσει εαυτόν υπό την προστασία της εν λόγω χώρας ή ο ανιθαγε-

νής ο οποίος ευρισκόµενος εκτός της χώρας της προηγούµενης συνήθους

διαµονής του για τους ίδιους προαναφερθέντες λόγους, δεν µπορεί ή λόγω

του φόβου αυτού δεν επιθυµεί να επιστρέψει σε αυτήν». 

Περαιτέρω, η ρύθµιση της διαδικασίας αναγνώρισης της ιδιότητας του

πρόσφυγα καταλείπεται στον νοµοθέτη κάθε συµβαλλόµενου κράτους, υπό

τους περιορισµούς του άρθρου 31 της Σύµβασης, περί µη επιβολής ποινικών

κυρώσεων για παράνοµη είσοδο ή διαµονή σε πρόσφυγες, εάν αυτοί προέρ-

4



χονται απευθείας από χώρα, όπου απειλούνται η ζωή ή η ελευθερία τους,

καθώς και του άρθρου 33 παρ. 1 της Σύµβασης, περί µη απέλασης και επα-

ναπροώθησης προσφύγων «σε σύνορα όπου η ζωή ή η ελευθερία τους απει-

λείται για λόγους φυλής, θρησκείας, εθνικότητας, κοινωνικής τάξης ή πολι-

τικών πεποιθήσεων». 

Η χορήγηση ασύλου αποτελεί συνήθη πρακτική των κρατών, δεν απηχεί,

ωστόσο, κανόνα του διεθνούς εθιµικού δικαίου ούτε «γενική αρχή δικαίου α-

ναγνωρισµένη από τα πεπολιτισµένα κράτη» (άρθρο 38 του καταστατικού

του Διεθνούς Δικαστηρίου της Χάγης. Bλ., σχετικώς, Α. Μπρεδήµα, Η αρχή

του non-refoulement. Θεωρητικές όψεις και ελληνική πρακτική, ΝοΒ 1990,

σελ. 561 επ.). Δεν κατοχυρώνεται, εξ άλλου, σε επίπεδο γραπτού διεθνούς

δικαίου σχετικό ατοµικό δικαίωµα, από το οποίο να πηγάζουν σαφείς υπο-

χρεώσεις για το κράτος υποδοχής και συγκεκριµένες κυρώσεις σε περίπτω-

ση παραβίασής τους. «Το δικαίωµα ασύλου είναι δικαίωµα του κράτους και η

χορήγησή του συνιστά µια µονοµερή προστατευτική πράξη του κράτους και

ένα φυσικό προνόµιο της κυριαρχίας του. Κατά συνέπεια, ο αιτών άσυλο δεν

µπορεί να απαιτήσει τη χορήγησή του (…)» (Π. Νάσκου-Περράκη, Περί ασύ-

λου και προσφύγων, 1999, σελ. 28), αν όµως πληροί τις προϋποθέσεις που

τάσσει η Σύµβαση της Γενεύης, «έχει δικαίωµα να υποβάλει αίτηση ασύλου,

µε συνακόλουθη υποχρέωση του κράτους να την εξετάσει και, σε περίπτω-

ση που πληροί τις προϋποθέσεις, να του χορηγήσει άσυλο, τούτο συνδεόµε-

νο άρρηκτα µε την υποχρέωση να µην απελάσει και να µην επαναπροωθήσει

τον αιτούντα σε χώρα όπου κινδυνεύει» (Αθ. Συκιώτου-Ανδρουλάκη, «Η δια-

δικασία ασύλου και τα δικαιώµατα των προσφύγων και των αιτούντων άσυ-

λο στην ελληνική έννοµη τάξη», ΔτΑ, 2001, σελ. 107. Βλ. και Μπρεδήµα, όπ.

π.). Κατά γενική δε αρχή του προσφυγικού δικαίου, η αναγνώριση ενός ατό-

µου ως πρόσφυγα από ένα κράτος έχει διαπιστωτικό και όχι διαπλαστικό χα-

ρακτήρα, εφόσον «πρόσφυγας δεν γίνεται κάποιος εξ αιτίας της αναγνώρι-

σης αλλά αναγνωρίζεται ως πρόσφυγας επειδή είναι» (Συκιώτου-Ανδρουλά-

κη, όπ. π., σελ. 104, Νάσκου-Περράκη, όπ. π.). 

Σε επίπεδο εσωτερικού δικαίου, «απαγορεύεται η έκδοση αλλοδαπού που

διώκεται για τη δράση του υπέρ της ελευθερίας» (άρθρο 5 παρ. 2 εδάφ. γ΄

του Συντάγµατος). Κατά την κρατούσα στη θεωρία άποψη (βλ., ενδεικτικώς,

Α. Λοβέρδο, Η συνταγµατική κατοχύρωση του πολιτικού ασύλου. Συµβολή

στην ερµηνεία του άρθρου 5 παρ. 2 εδ. β΄ του Συντάγµατος 1975/86, ΝοΒ

1988, σελ. 38 επ.), η ως άνω συνταγµατική διάταξη θεµελιώνει ατοµικό δι-
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καίωµα ασύλου, στο δε προστατευτικό της πεδίο εµπίπτει και η καταρχήν α-

παγόρευση απέλασης αλλοδαπού σε χώρα όπου διώκεται για τη δράση του

υπέρ της ελευθερίας. 

Σε επίπεδο δικαίου της Ευρωπαϊκής Ένωσης, συµφώνως προς το άρθρο

78 (πρώην άρθρα 63, σηµεία 1 και 2 και 64 παρ. 2 της ΣΕΚ) της Συνθήκης για

τη Λειτουργία της Ευρωπαϊκής Ένωσης (στο εξής, ΣΛΕΕ), «1. Η Ένωση α-

ναπτύσσει κοινή πολιτική στους τοµείς του ασύλου, της επικουρικής προ-

στασίας και της προσωρινής προστασίας µε στόχο να παρέχεται το κατάλ-

ληλο καθεστώς σε οποιοδήποτε υπήκοο τρίτης χώρας χρήζει διεθνούς προ-

στασίας και να εξασφαλίζεται η τήρηση της αρχής της µη επαναπροώθησης.

Η πολιτική αυτή πρέπει να συνάδει µε τη Σύµβαση της Γενεύης της 28ης Ι-

ουλίου 1951 και µε το Πρωτόκολλο της 31ης Ιανουαρίου 1967 περί του κα-

θεστώτος των προσφύγων, καθώς και µε άλλες συναφείς συµβάσεις. 2. (…)

το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο και το Συµβούλιο, αποφασίζοντας σύµφωνα µε

τη συνήθη νοµοθετική διαδικασία,  λαµβάνουν µέτρα όσον αφορά κοινό ευ-

ρωπαϊκό σύστηµα ασύλου, στο οποίο περιλαµβάνονται: α) ενιαίο καθεστώς

ασύλου υπέρ των υπηκόων τρίτων χωρών, το οποίο ισχύει σε όλη την Ένω-

ση, β) ενιαίο καθεστώς επικουρικής προστασίας για τους υπηκόους τρίτων

χωρών που χρήζουν διεθνούς προστασίας, χωρίς να τους χορηγείται ευρω-

παϊκό άσυλο, γ) κοινό σύστηµα για την προσωρινή προστασία των εκτοπι-

σµένων προσώπων σε περιπτώσεις µαζικής εισροής, δ) κοινές διαδικασίες

για τη χορήγηση και ανάκληση του ενιαίου καθεστώτος ασύλου ή επικουρι-

κής προστασίας, ε) κριτήρια και µηχανισµοί καθορισµού του κράτους µέλους

που είναι υπεύθυνο για την εξέταση της αίτησης ασύλου ή επικουρικής προ-

στασίας, στ) προδιαγραφές σχετικά µε τις προϋποθέσεις υποδοχής αιτού-

ντων άσυλο ή επικουρικής προστασίας, ζ) εταιρικές σχέσεις και συνεργασία

µε τρίτες χώρες για τη διαχείριση των ροών προσώπων που ζητούν άσυλο ή

επικουρική ή προσωρινή προστασία. 3. Εφόσον ένα ή περισσότερα κράτη

µέλη αντιµετωπίζουν επείγουσα κατάσταση, λόγω αιφνίδιας εισροής υπηκό-

ων τρίτων χωρών, το Συµβούλιο µπορεί να εκδίδει, µετά από πρόταση της Ε-

πιτροπής, προσωρινά µέτρα υπέρ του εν λόγω κράτους µέλους ή των εν λό-

γω κρατών µελών. Το Συµβούλιο αποφασίζει µετά από διαβούλευση µε το

Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο». 

Εξ άλλου, κατά το άρθρο 79 ΣΛΕΕ, «1. Η Ένωση αναπτύσσει κοινή µετα-

ναστευτική πολιτική, η οποία έχει ως στόχο να εξασφαλίζει, σε όλα τα στά-

δια, την αποτελεσµατική διαχείριση των µεταναστευτικών ροών, τη δίκαιη
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µεταχείριση των υπηκόων τρίτων χωρών που διαµένουν νόµιµα στα κράτη

µέλη καθώς και την πρόληψη της παράνοµης µετανάστευσης και της εµπο-

ρίας ανθρώπων και την ενισχυµένη καταπολέµησή της. 2. Για τους σκοπούς

της παραγράφου 1, το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο και το Συµβούλιο, αποφασί-

ζοντας σύµφωνα µε τη συνήθη νοµοθετική διαδικασία, λαµβάνουν µέτρα

σχετικά µε τους ακόλουθους τοµείς: α) προϋποθέσεις εισόδου και διαµονής,

καθώς και κανόνες για τη χορήγηση από τα κράτη µέλη θεωρήσεων και α-

δειών διαµονής µακράς διαρκείας, συµπεριλαµβανοµένων των µέτρων που

αποσκοπούν στην επανένωση οικογενειών, β) καθορισµός των δικαιωµάτων

των υπηκόων τρίτων χωρών που διαµένουν νόµιµα σε κράτος µέλος, συµπε-

ριλαµβανοµένων των όρων που διέπουν την ελεύθερη κυκλοφορία και δια-

µονή στα άλλα κράτη µέλη, γ) λαθροµετανάστευση και παράνοµη διαµονή,

καθώς και αποµάκρυνση και επαναπατρισµός των παρανόµως διαµενόντων,

δ) καταπολέµηση της εµπορίας ανθρώπων, ιδίως γυναικών και παιδιών. 3. Η

Ένωση µπορεί να συνάπτει συµφωνίες µε τρίτες χώρες για την επανεισδοχή

στις χώρες καταγωγής ή προέλευσης υπηκόων τρίτων χωρών που δεν πλη-

ρούν ή δεν πληρούν πλέον τους όρους εισόδου, παρουσίας ή διαµονής στο

έδαφος κράτους µέλους». 

Τέλος, συµφώνως προς το άρθρο 80 ΣΛΕΕ, «Οι πολιτικές της Ένωσης που

προβλέπονται στο παρόν κεφάλαιο και η εφαρµογή τους διέπονται από την

αρχή της αλληλεγγύης και της δίκαιης κατανοµής ευθυνών µεταξύ των κρα-

τών µελών, µεταξύ άλλων και στο οικονοµικό επίπεδο. Όποτε απαιτείται, οι

πράξεις της Ένωσης που θεσπίζονται βάσει του παρόντος κεφαλαίου περιέ-

χουν κατάλληλα µέτρα για την εφαρµογή της εν λόγω αρχής».

Το Ευρωπαϊκό Συµβούλιο, κατά την έκτακτη σύνοδο στο Τάµπερε στις 15

και 16 Οκτωβρίου 1999, συµφώνησε να καταβληθεί προσπάθεια για τη θέ-

σπιση κοινού ευρωπαϊκού συστήµατος για το άσυλο, βάσει της σύµβασης

της Γενεύης, επιβεβαιώνοντας, έτσι, την αρχή της µη επαναπροώθησης και

διασφαλίζοντας ότι κανείς δεν επαναπροωθείται σε µέρος όπου υπάρχει

κίνδυνος να υποστεί διώξεις.

Προς εξυπηρέτηση των ανωτέρω σκοπών του πρωτογενούς ευρωπαϊκού

δικαίου, εκδόθηκε, κατ’ αρχάς, η Οδηγία 2005/85/ΕΚ του Συµβουλίου «σχε-

τικά µε τις ελάχιστες προδιαγραφές για τις διαδικασίες µε τις οποίες τα κρά-

τη µέλη χορηγούν και ανακαλούν το καθεστώς του πρόσφυγα», η οποία εν-

σωµατώθηκε στο εσωτερικό µας δίκαιο µε το π.δ. 114/2010, «Καθιέρωση ε-

νιαίας διαδικασίας αναγνώρισης σε αλλοδαπούς και ανιθαγενείς του καθε-
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στώτος του πρόσφυγα ή δικαιούχου επικουρικής προστασίας σε συµµόρφω-

ση προς την Οδηγία 2005/85/ΕΚ του Συµβουλίου «σχετικά µε τις ελάχιστες

προδιαγραφές για τις διαδικασίες µε τις οποίες τα κράτη µέλη χορηγούν και

ανακαλούν το καθεστώς του πρόσφυγα»».

Σηµειώνεται ότι βασικές κατευθύνσεις είχαν τεθεί και µε το Ευρωπαϊκό

Σύµφωνο για τη Μετανάστευση και το Άσυλο, που επικυρώθηκε στη Σύνοδο

Κορυφής της 15-16 Οκτωβρίου 2008. Το Ευρωπαϊκό Συµβούλιο επισήµαινε,

εν προκειµένω, ότι εξακολουθούσαν να υφίστανται σηµαντικές διαφορές

µεταξύ των κρατών µελών όσον αφορά την παροχή προστασίας, και ζητού-

σε την ανάληψη νέων πρωτοβουλιών, ιδίως πρότασης για τη θέσπιση ενιαί-

ας διαδικασίας ασύλου που να συµπεριλαµβάνει κοινές εγγυήσεις, ενόψει

της ολοκλήρωσης της εγκαθίδρυσης κοινού ευρωπαϊκού συστήµατος ασύ-

λου. Στο κεφάλαιο IV c του Συµφώνου αυτού θεσπίζεται, µάλιστα, η υποχρέ-

ωση κάθε κράτους µέλους να παρέχει, βάσει της αρχής της αλληλεγγύης,

αποτελεσµατική στήριξη προς κράτη µέλη τα οποία, λόγω, π.χ., της γεωγρα-

φικής τους θέσης υφίστανται εντονότερη µεταναστευτική πίεση, ακόµη και

µε τη µορφή της ανακατανοµής των δικαιούχων διεθνούς προστασίας και

της προώθησής τους και σε άλλα κράτη µέλη, στο πλαίσιο συντονισµένης

και οικειοθελούς σχετικής διαδικασίας. 

Εν συνεχεία, το Ευρωπαϊκό Συµβούλιο, στη συνεδρίασή του της 10ης και

της 11ης Δεκεµβρίου 2009, επανέλαβε τη δέσµευση ως προς τον στόχο της

εγκαθίδρυσης, µέχρι το 2012, ενός κοινού χώρου προστασίας και αλληλεγ-

γύης, που βασίζεται σε κοινή διαδικασία ασύλου και οµοιόµορφου καθεστώ-

τος για τα πρόσωπα στα οποία χορηγείται διεθνής προστασία βάσει υψηλών

προδιαγραφών ασφαλείας και δίκαιων και αποτελεσµατικών διαδικασιών.

Στο πρόγραµµα της Στοκχόλµης τονίσθηκε ότι τα πρόσωπα που χρήζουν

διεθνούς προστασίας πρέπει να έχουν εγγυηµένη πρόσβαση σε νοµικώς α-

σφαλείς και αποτελεσµατικές διαδικασίες. Συµφώνως προς αυτό, πρέπει να

προσφέρεται στα πρόσωπα ισότιµο επίπεδο µεταχείρισης όσον αφορά τις

διαδικαστικές ρυθµίσεις και τον προσδιορισµό του παρεχόµενου καθεστώ-

τος, ανεξαρτήτως του κράτους µέλους στο οποίο αυτά καταθέτουν αίτηση

διεθνούς προστασίας. Στόχος είναι οι παρεµφερείς υποθέσεις να αντιµετω-

πίζονται µε τον ίδιο τρόπο και να καταλήγουν στο ίδιο αποτέλεσµα.

Κατά το προοίµιο της προς ενσωµάτωση Οδηγίας 2013/32/ΕΕ του Ευρω-

παϊκού Κοινοβουλίου και του Συµβουλίου της 26ης Ιουνίου 2013, «η κοινή

πολιτική ασύλου, που περιλαµβάνει το κοινό ευρωπαϊκό σύστηµα για το ά-

8



συλο, αποτελεί αναπόσπαστο µέρος του στόχου της Ευρωπαϊκής Ένωσης

για την προοδευτική εγκαθίδρυση ενός χώρου ελευθερίας, ασφάλειας και

δικαιοσύνης, ανοικτού σε εκείνους οι οποίοι, αναγκασµένοι από τις περιστά-

σεις, αναζητούν νοµίµως προστασία στην Ένωση. Η πολιτική αυτή θα πρέπει

να διέπεται από την αρχή της αλληλεγγύης και της δίκαιης κατανοµής ευθυ-

νών µεταξύ των κρατών µελών, µεταξύ άλλων και στο οικονοµικό επίπεδο».

Κύριος στόχος της Οδηγίας οι ρυθµίσεις της οποίας ενσωµατώνονται

στην έννοµη τάξη διά του υπό ψήφιση νοµοσχεδίου, είναι η περαιτέρω ανά-

πτυξη απαιτήσεων για τις διαδικασίες χορήγησης και ανάκλησης της διε-

θνούς προστασίας στα κράτη µέλη ενόψει της δηµιουργίας κοινής διαδικα-

σίας ασύλου στην Ένωση. Έτσι, η προσέγγιση των κανόνων σχετικώς µε τις

διαδικασίες χορήγησης και ανάκλησης της διεθνούς προστασίας αναµένεται

να συµβάλει στον περιορισµό των δευτερογενών µετακινήσεων των αιτού-

ντων διεθνή προστασία µεταξύ των κρατών µελών, όταν αυτές οφείλονται

στις διαφορές των νοµικών πλαισίων, και να οδηγήσει στη δηµιουργία ισο-

δύναµων συνθηκών για την εφαρµογή της οδηγίας 2011/95/ΕΕ στα κράτη

µέλη.

Γ.i. Στο προς ψήφιση νοµοσχέδιο υιοθετούνται, εκ παραλλήλου, οι όροι

«πολίτης τρίτης χώρας», «υπήκοος τρίτης χώρας και «αλλοδαπός».

Όπως έχει επισηµανθεί και στην από 17.3.2014 Έκθεση της Επιστηµονικής

Υπηρεσίας επί του νοµοσχεδίου «Κώδικας Μετανάστευσης και Κοινωνικής

Ένταξης και λοιπές διατάξεις» (ήδη ν. 4251/2014), στη νοµική ορολογία, οι

όροι «υπήκοος» και «πολίτης» είναι ταυτόσηµοι. Μάλιστα, το Σύνταγµα του

1927 περιελάµβανε, στο άρθρο 6, ερµηνευτική δήλωση, συµφώνως προς

την οποία, «Η δε λέξις πολίτης και εις το άρθρον τούτο, ως και εις τα άλλα

άρθρα, έχει την έννοιαν του έλληνος υπηκόου, του έχοντος δηλαδή ελληνι-

κήν ιθαγένειαν, αδιακρίτως φύλου ή ηλικίας». Περαιτέρω, στην επίσηµη µε-

τάφραση όλων των κρίσιµων ευρωπαϊκών νοµικών κειµένων που αφορούν

τη µεταναστευτική πολιτική (Συνθηκών, οδηγιών, κανονισµών κ.λπ.), συµπε-

ριλαµβανοµένης της Συνθήκης της Λισαβόνας (βλ., λ.χ., το άρθρο 79), κα-

θώς και του Κανονισµού 380/2008, απαντούν αποκλειστικώς οι όροι «υπήκο-

ος τρίτης χώρας» (κατά την αγγλική ορολογία, «third country national»). Συ-

νεπώς, ενώ οι όροι «πολίτης τρίτης χώρας» και «υπήκοος τρίτης χώρας» εί-

ναι ταυτόσηµοι κατά το ελληνικό δίκαιο, η πάγια χρήση του όρου «υπήκοος

τρίτης χώρας» στις Συνθήκες της ΕΕ φαίνεται ότι επιδιώκει να καλύψει και
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να υποκαταστήσει το σύνολο των σχετικών όρων, οι οποίοι, µάλιστα, ενδέ-

χεται να µην είναι πάντοτε ταυτόσηµοι. 

Υπ’ αυτό το πρίσµα, το προτεινόµενο προς ψήφιση νοµοσχέδιο δεν φαίνε-

ται να εναρµονίζεται πλήρως προς την επιδίωξη του νοµοθέτη της Ευρωπαϊ-

κής Ένωσης και, εποµένως, σκόπιµο θα ήταν να χρησιµοποιηθεί ο όρος «υ-

πήκοος τρίτης χώρας» (βλ. και την από 10.1.2011 Έκθεση της Επιστηµονι-

κής Υπηρεσίας επί του νοµοσχεδίου «Αναδιοργάνωση του συστήµατος αδει-

οδότησης για τη διαµονή αλλοδαπών στη χώρα υπό όρους αυξηµένης α-

σφάλειας, ρυθµίσεις θεµάτων Οργανισµών Τοπικής Αυτοδιοίκησης και άλ-

λες διατάξεις αρµοδιότητας του Υπουργείου Εσωτερικών», ήδη ν.

4018/2011).

ii. Για λόγους νοµοτεχνικής αρτιότητας, η αρίθµηση των Μερών του υπό

ψήφιση νοµοσχεδίου πρέπει να είναι ενιαία (Μέρος Πρώτο, Δεύτερο, Τρίτο,

κ.ο.κ., είτε Μέρος Α΄, Β΄, Γ΄, κ.ο.κ.).

ΙΙ. Παρατηρήσεις επί των άρθρων

1. Επί των άρθρων 2 παρ. 1 και 5 παρ. 1

Κατά τις προτεινόµενες διατάξεις, ο Διευθυντής της Υπηρεσίας Ασύλου

και ο Διοικητικός Διευθυντής της Κεντρικής Διοικητικής Υπηρεσίας της Αρ-

χής Προσφυγών µπορεί να παύονται πριν από τη λήξη της θητείας τους, µε

απόφαση του Υπουργού Εσωτερικών και Διοικητικής Ανασυγκρότησης, µε-

ταξύ άλλων, «κατόπιν παραίτησής» τους. 

Επισηµαίνεται ότι µόνη η παραίτηση που γίνεται δεκτή επιφέρει λήξη της

θητείας του παραιτουµένου, χωρίς να απαιτείται, επιπλέον, «παύση» του

(πρβλ. και διατύπωση της προς ψήφιση παρ. 4 του άρθρου 5, κατά την οποία,

«Τα µέλη (…) µπορεί να παύονται από τον Υπουργό (…) πριν τη λήξη της θη-

τείας τους, µετά από καταγγελία της σύµβασής τους για τους λόγους που

προβλέπονται σε αυτή και στον Κανονισµό Λειτουργίας της Αρχής».

2. Επί του άρθρου 23

Κατά την παρ. 4 του άρθρου 25 του π.δ. 114/2010, όπως ισχύει, «Προσφυ-

γές που υποβάλλονται µετά την πάροδο των προθεσµιών της παραγράφου 1

εξετάζονται κατά προτεραιότητα από την Επιτροπή προσφυγών που αποφα-

σίζει επί του παραδεκτού. Όταν η Επιτροπή κρίνει την προσφυγή παραδε-

κτή, εκδίδει σχετική απόφαση η οποία επιδίδεται (…). Η εξέταση επί της ου-

σίας πραγµατοποιείται σε επόµενο στάδιο (…)».
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Επισηµαίνεται ότι κατά την υπό αντικατάσταση διάταξη, «Οι προσφυγές

που υποβάλλονται εκπρόθεσµα, εισάγονται προς εξέταση κατ’ ουσία στην

αρµόδια Επιτροπή Προσφυγών µε απόφαση του Διευθυντή της αρµόδιας αρ-

χής εξέτασης, εφόσον ο προσφεύγων αποδεικνύει ότι κατά την εκπνοή της

προθεσµίας υποβολής της προσφυγής συνέτρεχαν λόγοι ανωτέρας βίας, οι

οποίοι δικαιολογούσαν το εκπρόθεσµο της υποβολής και ότι υπέβαλε αµελ-

λητί την προσφυγή µετά τη λήξη των περιστατικών που συνιστούν τους λό-

γους ανωτέρας βίας.»

Υπό το φως των ανωτέρω, ερωτάται υπό ποιες προϋποθέσεις θεραπεύεται

το εκπρόθεσµο, ως περίπτωση απαραδέκτου, της προσφυγής.

3. Επί του άρθρου 34 περίπτ. β.

Με τις εν λόγω διατάξεις παρατίθεται, για την εφαρµογή του υπό ψήφιση

νοµοσχεδίου, ορισµός για την αποσαφήνιση της έννοιας «αίτηση διεθνούς

προστασίας». Ειδικότερα, ορίζεται ότι τέτοια αίτηση «είναι η αίτηση (…) που

υποβάλλει (…) ανιθαγενής, µε την οποία ζητά την αναγνώριση στο πρόσω-

πό του της ιδιότητας του πρόσφυγα ή τη χορήγηση καθεστώτος επικουρικής

προστασίας σύµφωνα µε (…) τις διατάξεις του άρθρου 2 (β) και (γ) [του] π.δ.

141/2013 (Α΄ 226)».

Η παραποµπή στο άρθρο 2 (β) του π.δ. 141/2013 παρίσταται περιττή, δε-

δοµένου ότι αυτή έχει ταυτόσηµο, σχεδόν, περιεχόµενο («“αίτηση διεθνούς

προστασίας” ή “αίτηση ασύλου” ή “αίτηση” είναι η αίτηση παροχής προστα-

σίας από το ελληνικό κράτος που υποβάλ[λ]ει ο αλλοδαπός ή ο ανιθαγενής

µε την οποία ζητά την αναγνώριση στο πρόσωπό του της ιδιότητας του πρό-

σφυγα, σύµφωνα µε τη Σύµβαση της Γενεύης, ή τη χορήγηση καθεστώτος ε-

πικουρικής προστασίας, εφόσον ο ίδιος δεν ζητά ρητώς να του χορηγηθεί

άλλη µορφή προστασίας, που δεν εµπίπτει στο πεδίο εφαρµογής του παρό-

ντος διατάγµατος και µπορεί να ζητηθεί αυτοτελώς») µε την εν λόγω υπό

ψήφιση διάταξη.

Οµοίως περιττή παρίσταται η παραποµπή στο άρθρο 2 (γ) του π.δ.

141/2013, δεδοµένου ότι αυτή έχει ταυτόσηµο, σχεδόν, περιεχόµενο («“αι-

τών διεθνή προστασία” ή “αιτών άσυλο” ή “αιτών” είναι ο αλλοδαπός ή ανι-

θαγενής, ο οποίος δηλώνει προφορικώς ή εγγράφως ενώπιον οποιασδήποτε

ελληνικής αρχής, στα σηµεία εισόδου στην ελληνική επικράτεια ή εντός αυ-

τής, ότι ζητά άσυλο ή επικουρική προστασία στη χώρα µας ή µε οποιονδή-

ποτε τρόπο ζητά να µην απελαθεί σε κάποια χώρα εκ φόβου δίωξης λόγω
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φυλής, θρησκείας, εθνικότητας, πολιτικών πεποιθήσεων ή συµµετοχής σε ι-

διαίτερη κοινωνική οµάδα, σύµφωνα µε τη Σύµβαση της Γενεύης ή επειδή

κινδυνεύει να υποστεί σοβαρή βλάβη σύµφωνα µε το άρθρο 15 του παρό-

ντος και επί του αιτήµατος του οποίου δεν έχει ληφθεί ακόµη τελεσίδικη α-

πόφαση. Επίσης, αιτών διεθνή προστασία θεωρείται και ο αλλοδαπός, ο ο-

ποίος υπέβαλε αίτηση διεθνούς προστασίας σε άλλο κράτος µέλος της ΕΕ

κατ’ εφαρµογή του Κανονισµού (ΕΚ) αριθµ. 343/2003 του Συµβουλίου, για τη

θέσπιση των κριτηρίων και µηχανισµών για τον προσδιορισµό του κράτους

µέλους που είναι υπεύθυνο για την εξέταση αίτησης ασύλου που υποβάλλε-

ται σε κράτος µέλος από υπήκοο τρίτης χώρας (L 050/25.2.2003), ή σε άλλο

κράτος που δεσµεύεται από και εφαρµόζει τον ως άνω Κανονισµό, και µετα-

φέρεται στην Ελλάδα βάσει των διατάξεων του ως άνω Κανονισµού») µε

την περίπτ. δ΄ του ως άνω προτεινόµενου άρθρου.

Για την πληρότητα του περιεχοµένου της υπό ψήφιση διάταξης, αυτή θα

µπορούσε να αναδιατυπωθεί ως εξής: «“αίτηση διεθνούς προστασίας” (…)

είναι η αίτηση παροχής προστασίας (…) που υποβάλλει υπήκοος τρίτης χώ-

ρας ή ανιθαγενής µε την οποία ζητεί την αναγνώριση στο πρόσωπό του της

ιδιότητας του πρόσφυγα σύµφωνα µε τη Σύµβαση της Γενεύης, ή τη χορή-

γηση καθεστώτος επικουρικής προστασίας, χωρίς να αιτείται ρητώς να του

παρασχεθεί άλλη µορφή προστασίας που δύναται να ζητηθεί αυτοτελώς και

δεν εµπίπτει στο πεδίο εφαρµογής του π.δ. 141/2013 (Α΄ 226)».

4. Επί του άρθρου 34 περίπτ. γ.

Με τις εν λόγω διατάξεις παρατίθεται, για την εφαρµογή του υπό ψήφιση

νοµοσχεδίου, ορισµός για την αποσαφήνιση της έννοιας «µέλη της οικογέ-

νειας του αιτούντος διεθνή προστασία». Ειδικότερα, ορίζεται ότι ως τέτοιο

µέλος θεωρείται όχι µόνον ο/η σύζυγος, αλλά και «ο εκτός γάµου σύντρο-

φος µε τον οποίο [ο αιτών] διατηρεί σταθερή σχέση µακράς διαρκείας δεό-

ντως αποδεδειγµένη».

Επισηµαίνεται ότι, εν προκειµένω, υιοθετείται διασταλτική ερµηνεία της

έννοιας της οικογένειας. Συµφώνως, πάντως, προς τις διατάξεις της Οδη-

γίας 2013/32/ΕΕ, «[θ]α πρέπει να επιτρέπεται στα κράτη µέλη να θεσπίζουν

ή να διατηρούν σε ισχύ περισσότερο ευνοϊκές διατάξεις για τους υπηκόους

τρίτων χωρών ή τους ανιθαγενείς που ζητούν διεθνή προστασία από κράτος

µέλος, όταν το αίτηµα θεωρείται ότι βασίζεται στο γεγονός ότι ο ενδιαφε-

ρόµενος χρήζει διεθνούς προστασίας κατά την έννοια της οδηγίας
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2011/95/ΕΕ» (προοίµιο, σηµ. 14). Συµφώνως, εξ άλλου, προς διατάξεις της

Οδηγίας 2011/95/ΕΕ µέλος της οικογένειας του αιτούντος θεωρείται και «ο

(η) σύντροφος που διατηρεί σταθερή σχέση µε το εν λόγω πρόσωπο σε ε-

λεύθερη ένωση, υπό την προϋπόθεση ότι το δίκαιο ή η πρακτική του οικείου

κράτους µέλους αντιµετωπίζει τα άγαµα ζεύγη κατά τρόπο παρόµοιο µε τον

ισχύοντα για τα έγγαµα ζεύγη βάσει του δικαίου περί υπηκόων τρίτων χω-

ρών» (άρθρο 2 στοιχ. ι.).

5. Επί του άρθρου 34 περίπτ. ια.

Με την προτεινόµενη διάταξη παρατίθεται, για την εφαρµογή του υπό ψή-

φιση νοµοσχεδίου, ορισµός για την αποσαφήνιση της έννοιας «ασυνόδευ-

τος ανήλικος». Ειδικότερα, ορίζεται ότι πρόκειται για «πρόσωπο ηλικίας κά-

τω των 18 ετών, το οποίο φθάνει στην Ελλάδα, χωρίς να συνοδεύεται από

πρόσωπο που ασκεί τη γονική του µέριµνα, σύµφωνα µε την ελληνική νοµο-

θεσία και για όσο χρόνο η γονική του µέριµνα δεν έχει ανατεθεί σε κάποιο

άλλο πρόσωπο σύµφωνα µε το νόµο και δεν ασκείται στην πράξη, ή ο ανήλι-

κος που εγκαταλείπεται ασυνόδευτος µετά την είσοδό του στην Ελλάδα».

Κατ’ αρχάς, πρέπει να επισηµανθεί ότι, συµφώνως προς τις διατάξεις, ι-

δίως, των άρθρων 1532 και 1533 ΑΚ (βλ., επίσης, τα άρθρα 1513 εδάφ. γ΄,

1535, 1537 ΑΚ), είναι δυνατή η ανάθεση σε τρίτο πρόσωπο, όχι µόνον της

γονικής µέριµνας εν όλω, αλλά και µέρους αυτής ή µόνον της επιµέλειας ή

της φροντίδας ανηλίκου. Στο πλαίσιο αυτό, ερωτάται εάν στην έννοια του α-

συνόδευτου ανήλικου, εν προκειµένω, εντάσσεται και ανήλικος που δεν συ-

νοδεύεται από πρόσωπο που ασκεί την επιµέλεια ή τη φροντίδα του.

Σηµειώνεται, επίσης, ότι η διατύπωση της προτεινόµενης διάταξης χρήζει

αναδιατύπωσης, για λόγους νοµοτεχνικής αρτιότητας, σαφήνειας και ασφά-

λειας δικαίου.

6. Επί του άρθρου 35 παρ. 3

Συµφώνως προς την προτεινόµενη διάταξη, η οποία δεν αντιστοιχεί σε

διάταξη της Οδηγίας, «[η] ερµηνεία και εφαρµογή του παρόντος Μέρους γί-

νονται σύµφωνα µε τη Σύµβαση της Γενεύης και το διεθνές δίκαιο για την

προστασία των δικαιωµάτων του ανθρώπου και τη σχετική διεθνή, ευρωπαϊ-

κή και εθνική νοµοθεσία και νοµολογία».

Διατυπώνεται, εν προκειµένω, προβληµατισµός ως προς το αναγκαίον αυ-

τής της ρύθµισης, δεδοµένου ότι: 
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i. Το είδος και το εύρος της ερµηνείας των κανόνων δικαίου δεν µπορεί να

αποτελεί αντικείµενο του ρυθµιστικού περιεχοµένου νοµοθετικής διάταξης,

πλην της περίπτωσης της αυθεντικής ερµηνείας. Περίπτωση, όµως, που δεν

συντρέχει εν προκειµένω. Η ερµηνεία των κανόνων δικαίου συντελείται, ι-

δίως, βάσει της ιεραρχίας των πηγών δικαίου κάθε έννοµης τάξης και των

ερµηνευτικών µεθόδων και επιχειρηµάτων της νοµικής επιστήµης.  

ii. Η αναφορά τόσο στο διεθνές δίκαιο («διεθνή νοµοθεσία») όσο και, ειδι-

κότερα, στο «διεθνές δίκαιο για την προστασία των δικαιωµάτων του αν-

θρώπου» παρίσταται περιττή. Συµφώνως προς το άρθρο 28 παρ. 1 του Συ-

ντάγµατος, οι γενικώς παραδεδεγµένοι κανόνες του διεθνούς δικαίου κα-

θώς και οι διεθνείς συµβάσεις, αφότου κυρωθούν µε νόµο και τεθούν σε ι-

σχύ, αποτελούν µέρος του ελληνικού εσωτερικού δικαίου και, συνεπώς, πη-

γή του ελληνικού συνταγµατικού δικαίου, υπερισχύοντας κάθε άλλης αντί-

θετης διάταξης νόµου.

iii. Η νοµολογία των ελληνικών δικαστηρίων δεν συνιστά πηγή του ελληνι-

κού δικαίου, αν και συµβάλλει στη διάπλαση του δικαίου (βλ., ενδεικτικώς, Κ.

Μαυριά, Συνταγµατικό δίκαιο, 2014, σελ. 49 επ., 294, 764 επ., Ε. Βενιζέλο,

Μαθήµατα Συνταγµατικού Δικαίου, 2008, σελ. 130). Συνεπώς, η δικαστική

ερµηνεία των κανόνων που προτείνεται να θεσπισθούν διά του υπό ψήφιση

νοµοσχεδίου έχουν µεν ιδιαίτερη σηµασία για την εφαρµογή τους, πλην ό-

µως δεν ανάγεται σε δεσµευτικό κανόνα ερµηνείας και εφαρµογής τους.

iv. Η νοµολογία του Ευρωπαϊκού Δικαστηρίου των Δικαιωµάτων του  Αν-

θρώπου (στο εξής, ΕΔΔΑ) δεν δεσµεύει τα εθνικά δικαστήρια αναφορικώς

µε την ερµηνεία που αποδίδει στις διατάξεις της Ευρωπαϊκής Σύµβασης για

τα Δικαιώµατα του Ανθρώπου (στο εξής, ΕΣΔΑ) και των Πρωτοκόλλων της.

Συµφώνως προς το άρθρο 46 παρ. 1 της ΕΣΔΑ, η υποχρέωση συµµόρφωσης

προς τις οριστικές αποφάσεις του ΕΔΔΑ καταλαµβάνει µόνον τους διαδί-

κους. Το ότι δεν ορίζεται ρητώς καθήκον των κρατών-µελών να ακολουθούν

το ερµηνευτικό δεδοµένο της νοµολογίας του ΕΔΔΑ δεν επάγεται, πάντως,

ότι οι αποφάσεις του στερούνται σηµασίας για τις εθνικές αρχές. Όπως το ί-

διο το ΕΔΔΑ υπογράµµισε στην υπόθεση Ιρλανδίας κατά Ηνωµένου Βασι-

λείου (βλ. απόφαση της 18.1.1978, Series Α 25, παρ. 154, βλ. και απόφαση

της 24.7.2003, υπόθεση Karner κατά Αυστρίας, Rep. 2003-ΙΧ), οι αποφάσεις

του δεν χρησιµεύουν µόνο στο να επιλύουν τις υποθέσεις που άγονται ενώ-

πιόν του, αλλά γενικότερα στο να διευκρινίζουν, να διαφυλάσσουν και να α-

ναπτύσσουν το κανονιστικό περιεχόµενο της Σύµβασης, συµβάλλοντας έτσι
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στον σεβασµό, εκ µέρους των κρατών, των υποχρεώσεων που έχουν αναλά-

βει (βλ., ενδεικτικώς, Κ. Χρυσόγονο, Η Ευρωπαϊκή Σύµβαση των Δικαιωµά-

των του Ανθρώπου στην Εθνική Έννοµη Τάξη. Οι ελληνικές δυσχέρειες προ-

σαρµογής στην ευρωπαϊκή δηµόσια τάξη των ανθρωπίνων δικαιωµάτων,

2001, σελ. 401 επ., Α. Μανιτάκη, Η διαπλοκή του δικαστικού ελέγχου της

συνταγµατικότητας µε τον έλεγχο της συµβατικότητας των νόµων ενόψει

της ΕΣΔΑ στο παράδειγµα των ενοχικών απαιτήσεων, ΝοΒ 2008, σελ. 2541

επ., Η. Καστανά, Η συµµόρφωση προς τις αποφάσεις του Ευρωπαϊκού Δικα-

στηρίου Δικαιωµάτων του Ανθρώπου και η συµβολή του Έλληνα δικαστή, σε:

Ι. Κτιστάκη (επιµ.), Η επίδραση της Ευρωπαϊκής Σύµβασης των Δικαιωµάτων

του Ανθρώπου στην ερµηνεία και εφαρµογή του ελληνικού δικαίου, 2002,

σελ. 109 επ., Γ. Σταυρόπουλο, Οι αποφάσεις του Ευρωπαϊκού Δικαστηρίου

Δικαιωµάτων του Ανθρώπου και ο εθνικός δικαστής, σε: Ι. Κτιστάκη (επιµ.),

όπ. π., σελ. 75 επ.). 

v.  Η αναφορά, τέλος, σε ευρωπαϊκό δίκαιο θα ήταν σκόπιµο να αποδοθεί,

για λόγους νοµικής ακριβολογίας, ως δίκαιο της Ευρωπαϊκής Ένωσης. Εξ

άλλου, το γεγονός ότι η ρύθµιση αυτή δεν περιλαµβάνεται στην Οδηγία δεν

πρέπει να εκληφθεί ως συνεπαγόµενο τη µη τήρηση των σχετικών επιτακτι-

κών κανόνων του πρωτογενούς δικαίου της Ευρωπαϊκής Ένωσης, όπως και

των γενικών αρχών προστασίας των θεµελιωδών δικαιωµάτων της Ε.Ε.

7. Επί του άρθρου 46

α. Στο άρθρο 46 παρ. 4 στοιχ. δ’ ορίζεται ότι ο συνολικός χρόνος κράτη-

σης δεν µπορεί να υπερβαίνει τα ανώτατα όρια που ορίζονται στο άρθρο 30

ν. 3907/2011. Συµφώνως προς το άρθρο 30 παρ. 5 και 6 του εν λόγω νόµου,

ο ανώτατος χρόνος κράτησης είναι δεκαοκτώ µήνες. Δεδοµένης της ρύθµι-

σης αυτής, θα ήταν νοµοτεχνικώς ορθό και σύµφωνο µε το άρθρο 9 παρ. 5

της Οδηγίας 2013/33/ΕΕ του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου  και του Συµβουλίου

της 26ης Ιουνίου 2013 «σχετικά µε τις απαιτήσεις για την υποδοχή των αι-

τούντων διεθνή προστασία (αναδιατύπωση)» (ΕΕ L 180/29.6.2013, σελ. 96

επ.), να προβλεφθεί αυτεπάγγελτος έλεγχος των προϋποθέσεων κράτησης

ανά τρίµηνο, κατά το πρότυπο του άρθρου 30 παρ. 3 του ν. 3907/2011.

β. Στο άρθρο 46 παρ. 5 τελευταίο εδάφιο ορίζεται ότι υφίσταται η δυνα-

τότητα του αιτούντος να υποβάλει αντιρρήσεις κατά της απόφασης κράτη-

σης ή παράτασης κράτησης «σύµφωνα µε τα οριζόµενα στο επόµενο άρ-

θρο». Δεδοµένου ότι στην επόµενη παράγραφο γίνεται παραποµπή στο άρ-
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θρο 76 του ν. 3386/2005 για τη διαδικασία των αντιρρήσεων, θα ήταν νοµο-

τεχνικώς ορθό η φράση «σύµφωνα µε τα οριζόµενα στο επόµενο άρθρο» να

αντικατασταθεί από τη φράση «σύµφωνα µε τα οριζόµενα στην επόµενη πα-

ράγραφο».

γ. Στο άρθρο 46 παρ. 7 αναφέρεται ότι οι κρατούµενοι αιτούντες διεθνή

προστασία δικαιούνται παροχής δωρεάν νοµικής συνδροµής σε περίπτωση

αµφισβήτησης της κράτησης, συµφώνως προς τα οριζόµενα στον ν.

3226/2004 και κατ’ ανάλογη εφαρµογή. Θα ήταν σκόπιµο, προς αποφυγή δυ-

σχερειών κατά την εφαρµογή της προτεινόµενης διάταξης, να ρυθµισθεί α-

ναλυτικότερα η διαδικασία της παροχής δωρεάν νοµικής συνδροµής, τουλά-

χιστον µε παραποµπή σε συγκεκριµένες διατάξεις του ν. 3226/2004.

δ. Στο άρθρο 46 παρ. 8 εδάφ. β΄ ορίζεται ότι οι δυσχέρειες διασφάλισης

αξιοπρεπούς διαβίωσης των τελούντων σε κράτηση και «η ευαλωτότητα

των αιτούντων κατά το άρθρο 14 παρ. 8 του παρόντος» συνεκτιµώνται για

την επιβολή ή την παράταση της κράτησης. Για λόγους νοµοτεχνικής σαφή-

νειας, θα ήταν ορθότερο αυτά τα κριτήρια να απαριθµηθούν στην παρ. 2 του

άρθρου 46 του παρόντος. Σηµειώνεται, επίσης, ότι η λέξη «ευαλωτότητα»

δεν απαντά στα λεξικά της ελληνικής γλώσσας. Αντ’ αυτού πρέπει να χρησι-

µοποιηθεί ο όρος «το ευάλωτο».

ε. Το άρθρο 46 παρ. 9  εδάφ. β΄ χρήζει αναδιατύπωσης.

8. Επί του άρθρου 74 παρ. 1

Κατά την προτεινόµενη ρύθµιση, «[µ]ε απόφαση του αρµόδιου διατάκτη εί-

ναι δυνατή η εξαίρεση από τη διαδικασία του άρθρου 35 του Ν. 4129/2013 ό-

πως ισχύει αναφορικά µε τη σύναψη δηµοσίων συµβάσεων προµήθειας αγα-

θών, εκτέλεσης έργων και παροχής υπηρεσιών, που συγχρηµατοδοτούνται

από το Ταµείου Ασύλου, Μετανάστευσης και Ένταξης της ΕΕ ή το Ταµείο Ε-

σωτερικής Ασφάλειας». 

Σηµειώνεται ότι στην παρ. 1 του άρθρου 98 του Συντάγµατος ορίζεται ότι

«στην αρµοδιότητα του Ελεγκτικού Συνεδρίου ανήκουν ιδίως: α. (…). β. Ο έ-

λεγχος συµβάσεων µεγάλης οικονοµικής αξίας στις οποίες αντισυµβαλλό-

µενος είναι το Δηµόσιο ή άλλο νοµικό πρόσωπο που εξοµοιώνεται µε το Δη-

µόσιο από την άποψη αυτή, όπως νόµος ορίζει».

Εξ άλλου, µε το άρθρο 35 του ν. 4129/2013 κωδικοποιήθηκαν διατάξεις

της κείµενης νοµοθεσίας που αφορούν στον κατοχυρωµένο συνταγµατικώς

έλεγχο των δηµόσιων συµβάσεων ιδιαίτερης αξίας που διενεργεί το Ελε-
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γκτικό Συνέδριο. Έτσι, µε την παρ. 1 του άρθρου 35 του εν λόγω νόµου, η ο-

ποία αντικατέστησε, ιδίως, την παρ. 7 του άρθρο 19 του π.δ. 774/1980, ορί-

ζεται ότι οι συµβάσεις εκτέλεσης έργων, προµηθειών και υπηρεσιών, που

συνάπτονται από το Δηµόσιο, τα ν.π.δ.δ. και τις δηµόσιες επιχειρήσεις ή

τους δηµόσιους οργανισµούς και έχουν προϋπολογιζόµενη δαπάνη που υ-

περβαίνει το ποσό του ενός εκατοµµυρίου ευρώ, υπόκεινται, πριν από τη σύ-

ναψή τους, σε υποχρεωτικό έλεγχο νοµιµότητας, ο οποίος διενεργείται από

Κλιµάκια του Ελεγκτικού Συνεδρίου.

Επισηµαίνεται ότι ο αποκλεισµός του ελέγχου του Ελεγκτικού Συνεδρίου

ως προς τη σύναψη δηµόσιων συµβάσεων προµήθειας αγαθών, εκτέλεσης

έργων και παροχής υπηρεσιών, που συγχρηµατοδοτούνται από το Ταµείο Α-

σύλου, Μετανάστευσης και Ένταξης της ΕΕ ή το Ταµείο Εσωτερικής Ασφά-

λειας, ανεξαρτήτως του εάν αφορά συµβάσεις που υπερβαίνουν το ποσό

του ενός εκατοµµυρίου ευρώ, εισάγει εξαίρεση από τον κανόνα που θέτει το

άρθρο 35 του ν. 4129/2013, κατ’ εφαρµογήν του άρθρου 98 παρ. 1 του Συ-

ντάγµατος,.

9. Επί του άρθρου 78

Με την προτεινόµενη παράγραφο 1 προστίθεται εδάφιο στην περίπτωση

β' της παραγράφου 2 του άρθρου 7 του Κώδικα ΦΠΑ (ν. 2859/2000), συµφώ-

νως προς το οποίο ως δώρα που, κατ’ εξαίρεση των ρυθµίσεων του άρθρου

αυτού, δεν θεωρείται ότι συνιστούν παράδοση αγαθού, νοούνται «και τα α-

γαθά που παραδίδονται στις Υπηρεσίες του Δηµόσιου Τοµέα, στους ΟΤΑ,

στα ΝΠΔΔ (όπως προσδιορίζονται στο άρθρο 14 του ν.4270/2014), στα εκ-

κλησιαστικά ΝΠ, καθώς και στα ΝΠΙΔ ή στις οντότητες που εποπτεύονται α-

πό τους παραπάνω φορείς, προκειµένου να διατεθούν για την κάλυψη των

αναγκών των προσφύγων, ανεξαρτήτως της αξίας και των προδιαγραφών

κατασκευής αυτών». Επισηµαίνεται ότι η προτεινόµενη ρύθµιση εισάγει µη

προβλεπόµενη στο άρθρο 16 της Οδηγίας  2006/112/ΕΚ εξαίρεση από το

κοινό σύστηµα φόρου προστιθέµενης αξίας που διέπεται από την Οδηγία

αυτή.

Περαιτέρω, µε την προτεινόµενη παράγραφο 2 αντικαθίσταται η εξουσιο-

δοτική διάταξη της παραγράφου 4 του άρθρου 7 του Κώδικα ΦΠΑ. Δεδοµέ-

νου ότι, µε το άρθρο 46 παρ. 1 του ν. 4238/2014, στην αντικαθιστάµενη πα-

ράγραφο 4 έχει προστεθεί δεύτερο εδάφιο το οποίο περιλαµβάνει εξουσιο-

δότηση για τη ρύθµιση συγκεκριµένων ζητηµάτων εφαρµογής του τρίτου ε-
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δαφίου της παραγράφου 2 του άρθρου 7 του Κώδικα ΦΠΑ, σκόπιµο θα ήταν

η προτεινόµενη διάταξη να τεθεί προς αντικατάσταση µόνο του πρώτου ε-

δαφίου, και όχι ολόκληρης της παραγράφου 4 του άρθρου 7 του Κώδικα

ΦΠΑ.

Επίσης, µε την προτεινόµενη παράγραφο 3 τροποποιείται το άρθρο 9 του

Κώδικα ΦΠΑ και ορίζεται ότι «δεν εξοµοιώνεται µε παροχή υπηρεσιών εξ ε-

παχθούς αιτίας η χωρίς αντάλλαγµα παροχή υπηρεσιών από υποκείµενο στο

φόρο για λόγους ανθρωπιστικούς. Με αποφάσεις του Υπουργού Οικονοµι-

κών εξειδικεύονται κατά περίπτωση οι όροι και οι λεπτοµέρειες εφαρµογής

της ανωτέρω διάταξης». Παρατηρείται ότι, συµφώνως προς το άρθρο 26

παρ. 2 της Οδηγίας 2006/112/ΕΚ, η ανωτέρω παρέκκλιση είναι επιτρεπτή υ-

πό την προϋπόθεση ότι δεν επιφέρει στρέβλωση του ανταγωνισµού. Επιση-

µαίνεται, περαιτέρω, ότι ο προσδιορισµός της αόριστης έννοιας «ανθρωπι-

στικοί λόγοι» είναι πιθανόν να προκαλέσει ερµηνευτικές αµφισβητήσεις, ε-

νώ ο καθορισµός της µε υπουργική απόφαση δεν θα είναι συµβατός προς το

άρθρο 78 παρ. 4 του Συντάγµατος, στην περίπτωση που θεωρηθεί ότι διά της

απόφασης αυτής καθορίζεται το αντικείµενο του φόρου, άλλως θεσπίζεται

απαλλαγή από αυτόν.

Με την προτεινόµενη παράγραφο 4 τροποποιείται το άρθρο 27 παρ. 1 του

Κώδικα ΦΠΑ και θεσπίζεται απαλλαγή από ΦΠΑ για την «παράδοση αγαθών

και παροχή υπηρεσιών σε υποκείµενο στο φόρο, ο οποίος έχει σκοπό να τα

διαθέσει περαιτέρω άνευ ανταλλάγµατος στους φορείς του τελευταίου εδα-

φίου της περίπτωσης β' της παραγράφου 2 του άρθρου 7 του ιδίου νόµου,

για την κάλυψη των αναγκών των προσφύγων». Επισηµαίνεται, οµοίως, ότι

η ως άνω θεσπιζόµενη απαλλαγή δεν φαίνεται να βρίσκει έρεισµα στις ρυθ-

µίσεις του τίτλου ΙΧ «Απαλλαγές» (άρθρα 131-166) της Οδηγίας

2006/112/ΕΚ. Παρατηρείται, επίσης, ότι από τις προτεινόµενες διατάξεις

δεν προκύπτει µε ποιον τρόπο θα διαπιστώνεται η πρόθεση ή ο σκοπός του

υποκειµένου στον φόρο να διαθέσει περαιτέρω και άνευ ανταλλάγµατος τα

αποκτώµενα αγαθά ή τις λαµβανόµενες υπηρεσίες προς τους ανωτέρω φο-

ρείς (Δηµόσιο, ΟΤΑ, ν.π.δ.δ., εκκλησιαστικά ν.π., και ν.π.ι.δ. ή οντότητες που

εποπτεύονται από τους φορείς αυτούς) για την κάλυψη των αναγκών των
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προσφύγων, ώστε ο παραδίδων τα αγαθά ή ο παρέχων τις υπηρεσίες να εκ-

δίδει τα σχετικά τιµολόγια χωρίς ΦΠΑ.

Αθήνα, 31 Μαρτίου 2016
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