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Αναστασία Τασοπούλου, Επίκουρη Καθηγήτρια (υπό διορισμό) Πανεπιστημίου Θεσσαλίας 

Από το Γενικό στο Τοπικό Πολεοδομικό Σχέδιο. Ζητήματα 
διοίκησης-διαχείρισης και διακυβέρνησης 

Μέσα από μια αναδρομή στη νομοθεσία και τα «προ-
γράμματα» που πλαισίωσαν την εκπόνηση και έγκρι-
ση Γενικών Πολεοδομικών Σχεδίων τα τελευταία 40 
περίπου χρόνια, στο παρόν άρθρο επιχειρείται η κα-
ταγραφή των βασικών χαρακτηριστικών αλλά και 
αδυναμιών των σε κάθε εποχή εγχειρημάτων, με την 
αξίωση να αντληθούν μαθήματα για την επικείμε-
νη προσπάθεια κάλυψης του συνόλου της χώρας με 
Τοπικά Πολεοδομικά Σχέδια, μέσω ενός φιλόδοξου 
προγράμματος κατ’ εφαρμογή του πρόσφατα ψηφι-
σθέντος N 4759/2020. Αναδεικνύονται διαχρονικά 
προβλήματα που σχετίζονται με τα «κεντρικά» χα-
ρακτηριστικά του κυβερνητικού μηχανισμού και την 
αδυναμία να επιτελέσει με επάρκεια τον καθοδηγητι-
κό του ρόλο, την ασυνέπεια της πολιτικής που οδη-
γεί σε απόσταση μεταξύ στόχων και αποτελέσματος, 
την επιχειρησιακή ανεπάρκεια και την ελλιπή παρου-
σία διαύλων επικοινωνίας με τα κατώτερα στρώμα-
τα διοίκησης και τους μελετητές, τις δυσκαμψίες και 
προκαταλήψεις απέναντι στις συμμετοχικές διαδι-
κασίες. Στη νέα εποχή των Τοπικών Πολεοδομικών 
Σχεδίων, παλιοί προβληματισμοί παραμένουν ενερ-
γοί. Η ορθολογική μετάβαση από το παλιό στο νέο 
καθεστώς, η ταχεία προώθηση όλων των προβλεπό-
μενων εξουσιοδοτικών πράξεων και προδιαγραφών, 
η ουσιαστική και στοχευμένη κεντρική καθοδήγη-
ση, η δόμηση επιχειρησιακής ικανότητας και διαδι-
κασιών εκμάθησης νέων μεθόδων και πρακτικών, η 
υποστήριξη από κατάλληλους μηχανισμούς αξιολό-
γησης και παρακολούθησης και η ενεργή κοινωνία 
των πολιτών αποτελούν ορισμένες από τις προϋπο-
θέσεις επιτυχούς υλοποίησης του εγχειρήματος. 

Ι. Εισαγωγή 
Μετά το Σύνταγμα του 1975, με τον Ν 947/1979 εγκαι-
νιάστηκε η διάκριση του πολεοδομικού σχεδιασμού στη 
χώρα σε δύο επίπεδα, με ιεραρχική μεταξύ τους σχέση. 
Παρότι ο νόμος αυτός δεν εφαρμόστηκε ποτέ, η γενική 
φιλοσοφία του επανήλθε λίγα χρόνια αργότερα με τον 
Ν 1337/1983, οπότε και εδραιώθηκε το Γενικό Πολεοδο-
μικό Σχέδιο (ΓΠΣ) ως το πρώτο επίπεδο πολεοδομικού 
σχεδιασμού, το οποίο εξειδικεύεται με την Πολεοδομι-

κή Μελέτη (ΠΜ – δεύτερο επίπεδο)1. Το ΓΠΣ μετεξελί-
χθηκε ως προς τον χαρακτήρα, τη χωρική εμβέλεια και 
το περιεχόμενό του περίπου μία δεκαπενταετία αργότε-
ρα, με τον Ν 2508/1997, ο οποίος έθεσε τις βάσεις του 
σύγχρονου πολεοδομικού σχεδιασμού στη Χώρα. Το Το-
πικό Πολεοδομικό Σχέδιο (ΤΠΣ) του πρόσφατα ψηφι-
σθέντος Ν 4759/2020 έρχεται ως θεσμός να διαδεχθεί 
το ΓΠΣ, με τη φιλοδοξία να αποτελέσει το μέσο δια του 
οποίου θα ολοκληρωθεί ο σχεδιασμός των χρήσεων γης 
και των σχετικών ρυθμίσεων στο σύνολο της χώρας, και 
μάλιστα εντός ενός ιδιαίτερα στενού χρονικού ορίζοντα, 
μίας εξαετίας. 

Με αφορμή την ψήφιση του Ν 4759/2020 και υπό το 
πρίσμα του «εκσυγχρονισμού» της οικείας νομοθεσίας, 
όπως τιτλοφορείται, το παρόν άρθρο ανατρέχει στα πα-
ρελθόντα νομοθετήματα και «προγράμματα» εκπόνησης 
και έγκρισης μελετών επιπέδου ΓΠΣ/ΤΠΣ, επιχειρώντας 
να καταγράψει τα χαρακτηριστικά του συστήματος δι-
οίκησης-διαχείρισης και διακυβέρνησης και να διαπι-
στώσει τον βαθμό αποτελεσματικότητας και αποδοτι-
κότητας. Στη διερεύνηση αυτή εμπεριέχονται μια σειρά 
από ζητήματα, όπως οι στοχεύσεις της πολιτικής και η 
σχέση τους με το παραγόμενο αποτέλεσμα, οι μηχανι-
σμοί εφαρμογής, η συνέπεια και η συνοχή της πολιτι-
κής, οι σχέσεις μεταξύ στρωμάτων της διοίκησης αλλά 
και μεταξύ κυβέρνησης και μη κυβερνητικών δρώντων, 
οι γραφειοκρατικές διαδικασίες και οι οργανωτικές και 
επιχειρησιακές ικανότητες. Η αποτίμηση των αποτελε-
σμάτων επιτρέπει τη διατύπωση ορισμένων προϋποθέ-
σεων επιτυχούς υλοποίησης του προγράμματος εκπόνη-
σης ΤΠΣ που δρομολογείται την τρέχουσα περίοδο στη 
χώρα. 

ΙΙ. Θεωρητικές αφετηρίες 
Τα όρια μεταξύ των εννοιών διοίκησης (ή κυβέρνησης), 
διαχείρισης και διακυβέρνησης εμφανίζονται συχνά 
δυσδιάκριτα. Προς αποσαφήνιση των εννοιών και του 
τρόπου με τον οποίο γίνονται αντιληπτές στην παρού-

1. � Η υλοποίηση της πολεοδομικής μελέτης ολοκληρώνεται με 
την Πράξη Εφαρμογής. Σύμφωνα με τον Οικονόμου (2009), η 
τρίτη αυτή "βαθμίδα" ήταν αναγκαία για την ακριβή και άμε-
ση εφαρμοσιμότητα της πολεοδομικής μελέτης, δεδομένης 
της έλλειψης κτηματολογίου στη χώρα.
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σα εργασία, επιχειρείται ακολούθως η οριοθέτησή τους 
και ο εντοπισμός των μεταξύ τους σχέσεων, όπως προ-
κύπτει από τη θεωρητική συζήτηση. 

Η "κυβέρνηση" σχετίζεται με τον έλεγχο, με εκλεγμέ-
νους πολιτικούς στον ρόλο εκείνων που λαμβάνουν 
αποφάσεις, βασισμένη σε γραφειοκρατικά μέσα για την 
εφαρμογή πολιτικών και με προϋπόθεση τον σαφή δια-
χωρισμό ρόλων και ευθυνών (Sehested, 2002). Κεντρι-
κό στοιχείο της διαδικασίας "κυβέρνησης" είναι η ρύθμι-
ση, η λειτουργία της οποίας τίθεται στο επίκεντρο των 
σχέσεων κράτους-κοινωνίας, ως αυτή που καθοδηγεί 
και ολοκληρώνει το σύστημα, εισάγοντας τις αναγκαί-
ες προσαρμογές και ασκώντας επιρροή στις συμπερι-
φορές διαφόρων κοινωνικών ομάδων προς την επίτευ-
ξη συγκεκριμένων στόχων που εκφράζουν το κράτος 
(Σπανού, 2003). Η κοινωνία των πολιτών, στην οποία 
μπορούν να ομαδοποιηθούν οι υπόλοιποι –πλην της 
κυβέρνησης– δρώντες, ακολουθεί τις αποφάσεις που 
λαμβάνονται στο πολιτικό ή διοικητικό κέντρο, χω-
ρίς να συμμετέχουν ενεργά στη διαδικασία πολιτικής 
(Sehested, 2002). 

Η διακυβέρνηση, από την άλλη, επιχειρεί να δομήσει 
νέες μορφές αλληλεπιδράσεων, συνεργασιών και κοι-
νωνικής δραστηριότητας (Garcia, 2006), εστιάζοντας σε 
ένα σύνολο θεσμών και δρώντων προερχόμενων τόσο 
από την κυβέρνηση όσο και πέρα από αυτήν (Stoker, 
1998). Πρόκειται, επομένως, για μία διαφορετική προ-
σέγγιση δημόσιας δράσης και οργανωτικών δομών που, 
όμως, σε αντίθεση με την άποψη του Rhodes (1997) ότι 
εν μέρει αντιτίθενται στην ιδέα της ίδιας της κυβέρνη-
σης, θεωρείται συμπληρωματική με αυτήν της “κυβέρ-
νησης” ή εμπεριέχει την έννοια της “κυβέρνησης” (Τα-
σοπούλου, 2011 και 2012). Ένα σημαντικό ζήτημα που 
αναδύεται από αυτή τη σχέση, είναι οι πιθανοί τρόποι με 
τους οποίους η διακυβέρνηση και η κυβέρνηση μπορούν 
να αλληλεπιδρούν (Jordan et al., 2005). 

Η θεωρητική μελέτη της διακυβέρνησης προβάλλει το 
ενδιαφέρον της επιστημονικής κοινότητας για μετατό-
πιση της προσοχής σε νέα πρότυπα διοίκησης, καθώς 
θεωρείται ότι η ατζέντα πολιτικής διαμορφώνεται από 
ένα ευρύ φάσμα συμμετεχόντων και πολιτικών δυναμι-
κών, χωρίς σαφή ιεραρχική σχέση μεταξύ τους (Τασο-
πούλου, 2012). Σε αυτό το πλαίσιο, οι επιστημονικές 
συζητήσεις εστιάζουν στον μετασχηματισμό του ρόλου 
του κράτους όσον αφορά στη διοίκηση των σχέσεων με 
την κοινωνία και την οικονομία2, στον επαναπροσδιο-
ρισμό της πλέον κατάλληλης κλίμακας (ή επιπέδων ή 
κέντρων) στην οποία λαμβάνουν χώρα συγκεκριμένες 
δράσεις και των αρμοδιοτήτων κάθε επιπέδου διοίκη-

2. � Βλ. ενδεικτικά ESPON, 2004, Jessop, 1995, Jessop, 1997, 
Peters και Pierre, 2001, Rakodi, 2003.

σης3, στην επίδραση διαφορετικών θεσμών στις επιλο-
γές που προκρίνονται και στα αποτελέσματα που πα-
ράγονται4, στη δόμηση εταιρικών σχέσεων και στη 
συγκρότηση δικτύων πολιτικής5, καθώς και στη συμ-
μετοχή μη κυβερνητικών δρώντων και οργανισμών της 
κοινωνίας των πολιτών στην παραγωγή και διαχείριση 
του χώρου6. Βασική διαπίστωση είναι ότι η διακυβέρνη-
ση περιλαμβάνει δομές, θεσμούς, μηχανισμούς, παίκτες 
και τις αλληλεξαρτήσεις τους και αποτελεί μία σύνθετη 
διαδικασία συγκερασμού και συντονισμού δημόσιων και 
ιδιωτικών συμφερόντων (Τασοπούλου, 2011 και 2012).

Η έννοια της διαχείρισης, τέλος, υπήρξε διαχρονικά 
ακαθόριστη. Συχνά χρησιμοποιείται ως ταυτόσημη της 
διοίκησης, ενώ ως όρος έχει εμφανιστεί και σε μοντέλα-
προσεγγίσεις διακυβέρνησης που έχουν αναπτυχθεί στη 
διεθνή βιβλιογραφία (Τασοπούλου, 2011). Στην παρού-
σα εργασία, η διαχείριση γίνεται αντιληπτή ως η εφαρ-
μογή μιας πολιτικής, της πολεοδομικής πολιτικής εν 
προκειμένω, και κατ’ αυτήν την έννοια ως στοιχείο της 
δημόσιας διοίκησης. Περιλαμβάνει τα οράματα που κα-
θοδηγούν την ανάπτυξη της πολιτικής, την ενσωμάτω-
ση τομεακών ζητημάτων, τη χρηματοδότηση έργων και 
προγραμμάτων, την εφαρμογή σχεδίων και αποφάσεων 
και την παρακολούθηση και αξιολόγηση των αποτελε-
σμάτων. Κατά την αντίληψή μας, η διαχείριση έχει μια 
προοπτική ενδο-οργανωτική και αφορά κυρίως τα απο-
τελέσματα, ενώ η διακυβέρνηση έχει μια δια-οργανω-
τική προοπτική και αφορά επιπλέον και τις ίδιες τις δι-
αδικασίες (επίσημες και ανεπίσημες) μέσω των οποίων 
οδηγούμαστε σε συγκεκριμένα αποτελέσματα (Τασο-
πούλου, 20117). Θα μπορούσε να υποστηριχθεί ότι η 
“καλή” διακυβέρνηση παρέχει το θεσμικό, πολιτικό και 
δικτυακό πλαίσιο στο οποίο μπορεί να ευδοκιμήσει η 
“καλή” διαχείριση.

Ο ρόλος των θεσμών στις σχετικές διαδικασίες είναι 
καθοριστικός. Ο όρος "θεσμός" χρησιμοποιείται για να 
περιγράψει ένα σύνολο κανόνων και διαδικασιών που 
διευθύνει τις διαδράσεις και τις συμπεριφορές των δρώ-

3. � Βλ. ενδεικτικά Hooghe and Marks, 2003, Jessop, 2005, 
Jordan, 2001, Marks et al., 1996, Peters and Pierre, 2001, 
Stoker, 2003.

4. � Βλ. ενδεικτικά Coaffee and Healey, 2003, DiGaetano and 
Strom, 2003, Gonzalez and Healey, 2005, Hay and Jessop 
1995, Healey, 2004, Healey 2006, Lascoumes and Le Gales, 
2007, Pierre, 1999, Pierre, 2005.

5. � Βλ. ενδεικτικά Dubini and Aldrich, 1991, Jones et al., 
1997, Larson, 1992, Powell, 1990, Peters and Pierre, 1998, 
Rhodes, 1981, 1988, 2007, Stoker, 1998.

6. � Βλ. ενδεικτικά Beaumont and Nicholls, 2008, Habermas, 
1984, Heinelt, 2002, Van Marissing et al., 2006, Wagle, 
2000.

7. � Με βάση την ανάλυση των Peters and Pierre (1998), οι οποί-
οι προβαίνουν σε μια σύγκριση της θεωρίας της διακυβέρ-
νησης με την προσέγγιση της νέας δημόσιας διαχείρισης. 
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ντων και των οργανισμών. Υπό αυτήν την έννοια, οι θε-
σμοί παρέχουν το σταθερό πλαίσιο για τη μείωση της 
αβεβαιότητας, την ανάπτυξη συλλογικής δράσης και τη 
δόμηση θεσμικής ικανότητας (Lascoumes and Le Gales, 
2007, Coaffee and Healey, 2003, Healey, 2004). Η συ-
ζήτηση περί δόμησης θεσμικής ικανότητας έχει απα-
σχολήσει πολλούς αναλυτές (για παράδειγμα Amin and 
Thrift, 1995, Innes and Booher, 2003, Healey, 1998, 
Healey et al., 2003). Αρκετοί εξ αυτών επικεντρώνο-
νται στις ατομικές ικανότητες και στην ποιότητα των 
‘ηγετών’, όπως για παράδειγμα των Δημάρχων ή άλ-
λων βασικών επαγγελματιών, που διαδραματίζουν ση-
μαντικό ρόλο στις διαδικασίες διακυβέρνησης, ενώ άλ-
λοι διατυπώνουν την άποψη ότι ο μετασχηματισμός 
της διακυβέρνησης συνήθως δεν προκύπτει ως απο-
τέλεσμα των δράσεων μεμονωμένων ανθρώπων, αλλά 
απαιτείται η κινητοποίηση δικτύων πολιτικών και ικα-
νοτήτων, συχνά αποσυνδεδεμένα από τα παραδοσιακά 
όρια και βαθμίδες, που είναι σε θέση να αμφισβητήσουν 
τις εδραιωμένες πρακτικές (Healey, 2006). Σε αυτό το 
πλαίσιο, το ενδιαφέρον δεν εστιάζει μόνο στην «επίση-
μη εξουσία, την εξουσία να διαμορφώνεις και να ελέγ-
χεις, αλλά [και] στη γενεσιουργό εξουσία, την εξουσία 
να μαθαίνεις νέες πρακτικές και να δημιουργείς καινού-
ριες ικανότητες» (Coaffee and Healey, 2003: 1982).

Θεσμούς αποτελούν και τα εργαλεία πολιτικής, όπως 
είναι το πολεοδομικό σχέδιο στην περίπτωση της πο-
λεοδομικής πολιτικής. Περιορίζονται δε από οργανωτι-
κούς παράγοντες, όπως οι συνταγματικές ρυθμίσεις και 
οι θεσμικά προσδιορισμένες αρμοδιότητες των δημόσι-
ων οργανισμών (Pierre, 1999). Ένα εργαλείο δημόσι-
ας πολιτικής συνιστά ένα τεχνικό και κοινωνικό εργα-
λείο (τεχνικές, μέθοδοι λειτουργίας, μηχανισμοί κλπ.), 
το οποίο έχει ως γενικό σκοπό να υποστηρίξει συγκε-
κριμένες κοινωνικές σχέσεις μεταξύ του κράτους και 
εκείνων στους οποίους απευθύνεται, δηλαδή τις σχέ-
σεις πολιτικής/κοινωνίας. Η χρήση εργαλείων επιτρέ-
πει στην κυβερνητική πολιτική να αποκτήσει υπόστα-
ση και να γίνει επιχειρησιακή. Τα εργαλεία συνδυάζουν 
τόσο τεχνικά στοιχεία (π.χ. εκτιμήσεις, υπολογισμούς, 
κανόνες δικαίου, διαδικασίες) όσο και κοινωνικά (π.χ. 
εκπροσώπηση), καθώς και υποχρεώσεις, χρηματοοικο-
νομικές σχέσεις, μεθόδους εκμάθησης κλπ. Τα εργαλεία 
πολιτικής καθορίζουν τη συμπεριφορά των κοινωνικών 
και πολιτικών δρώντων, επηρεάζοντας τις ικανότητές 
τους για δράση, καθώς επίσης και το πώς θα χρησιμο-
ποιηθούν οι πόροι και από ποιόν. Συνεπώς, από αυτή 
την οπτική, η χρήση εργαλείων αποτελεί ένα πολιτικό 
ζήτημα, αφού η επιλογή τους θα διαμορφώσει εν μέρει 
τη διαδικασία και τα αποτελέσματά της (Lascoumes and 
Le Gales, 2007). 

Τέλος, η αποδοτικότητα και η αποτελεσματικότητα απο-
τελούν χαρακτηριστικές ιδιότητες της «ποιότητας» της 
κυβέρνησης. Η αποδοτικότητα μπορεί να οριστεί ως 

«ο βαθμός επιτυχούς εφαρμογής της πολιτικής» και 
η αποτελεσματικότητα ως «το σύνολο του παραγόμε-
νου προϊόντος της κυβέρνησης σε σχέση με τις εισροές» 
(Rothsten and Teorell, 2008). 

ΙΙΙ. �Τα ΓΠΣ του Ν 1337/1983 και η Επιχείρηση 
Πολεοδομικής Ανασυγκρότησης 

Το Γενικό Πολεοδομικό Σχέδιο (ΓΠΣ) καθιερώθηκε ως 
θεσμός με τον Ν 1337/83 «Επέκταση των πολεοδομι-
κών σχεδίων, οικιστική ανάπτυξη και σχετικές ρυθμί-
σεις» (Α΄ 33). Ο νόμος αυτός, όπως και ο προγενέστε-
ρος Ν 947/79 «περί οικιστικών περιοχών»8, θεωρείται 
ότι απέβλεψαν στην ανάσχεση της πολεοδομικής αναρ-
χίας και στην πολεοδομική τακτοποίηση της χώρας με 
ευρύτερα κριτήρια και περισσότερο επιστημονικό τρό-
πο. Με τον οραματισμό να ιδωθεί «η πόλη ως σύνολο», 
ο τότε Υπουργός Χωροταξίας, Οικισμού και Περιβάλλο-
ντος (ΥΧΟΠ) Αντώνης Τρίτσης, επιδίωξε να προκαλέ-
σει το ενδιαφέρον της διοίκησης (συμπεριλαμβανομέ-
νης της Τοπικής Αυτοδιοίκησης) και της κοινωνίας των 
πολιτών για τον σχεδιασμό. Η πρόθεση ήταν να μετα-
τοπιστεί το ενδιαφέρον από την αποκλειστική εστίαση 
στις επεκτάσεις του σχεδίου πόλεως προς μια συνολι-
κή πολεοδομική θεώρηση των οικιστικών περιοχών, με 
εμπλοκή των πολιτών στις διαδικασίες του σχεδιασμού 
και την υποχρέωση τήρησης διαδικασιών δημοσιότητας 
(Λέπεσης, 20209). 

Ο Ν 1337/83 εισήχθη αρχικά ως μεταβατικός, στοχεύο-
ντας στην αντιμετώπιση άμεσων οικιστικών προβλημά-
των· εντούτοις αποτέλεσε το βασικό εργαλείο πολεο-
δομικού σχεδιασμού για περίπου μία δεκαπενταετία. 
Όπως αναφέρει η Γιαννακούρου (1999: 467), «επιχεί-
ρησε μία ήπια και σταδιακή μεταρρύθμιση της πολεοδο-
μικής νομοθεσίας, εξευμενίζοντας τα κοινωνικά εκείνα 
στρώματα που είχαν κυρίως αντιδράσει στην εφαρμογή 
του Ν 947/79 και εξασφαλίζοντας κατ’ αυτόν τον τρό-

8. � Ο Ν 947/1979 (Α΄ 169) αποτέλεσε την πρώτη ολοκληρωμένη 
προσπάθεια στο πεδίο της οικιστικής-πολεοδομικής νομοθε-
σίας μετά το ΝΔ του 1923. Εντούτοις δεν πρόλαβε να προχω-
ρήσει σε πρακτικές εφαρμογές, λόγω της κυβερνητικής με-
ταβολής της 18ης Οκτωβρίου του 1981, η οποία εν συνεχεία 
οδήγησε στην ψήφιση του Ν 1337/83 (Χορομίδης, 1994). Ο 
νόμος εισήγαγε για πρώτη φορά τη φιλοσοφία του σχεδι-
ασμού δύο φάσεων, με τη μελέτη οικιστικής ανάπτυξης ή 
αναμόρφωσης να θέτει τη βάση της σχεδιαζόμενης πολεοδο-
μικής ανάπτυξης ή αναμόρφωσης της περιοχής και την πολε-
οδομική μελέτη να υλοποιεί τους στόχους της.

9. � Αδημοσίευτη συνέντευξη που παραχώρησε στην Α. Τασο-
πούλου ο κ. Ευστάθιος Λέπεσης, συντονιστής της ομάδας 
παρακολούθησης των μελετών της Επιχείρησης Πολεοδομι-
κής Ανασυγκρότησης (ΕΠΑ) για την Περιφέρεια Ανατολικής 
Μακεδονίας-Θράκης και τ. προϊστάμενος Τμήματος Πολεο-
δομικών Σχεδίων και Κανόνων της Δ/νσης Πολεοδομίας Ν.Α. 
Θεσσαλονίκης, 21.07.2020.
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πο την κοινωνική νομιμοποίησή του και τη μακροχρόνια 
εφαρμογή του».

Το ΓΠΣ του Ν 1337/1983, που κάλυπτε όλες τις πολε-
οδομημένες ή προς πολεοδόμηση περιοχές ενός του-
λάχιστον Δήμου ή Κοινότητας, καταρτιζόταν για κάθε 
περίπτωση ένταξης ή επέκτασης πόλης ή οικισμού. Η 
περιαστική ζώνη των οικισμών ήταν δυνατό να καλύ-
πτεται από Ζώνη Οικιστικού Ελέγχου (ΖΟΕ). Οι ΖΟΕ, 
που ως θεσμός προβλέφθηκε με το άρθρο 29 του νόμου, 
συνιστούν ένα εργαλείο προληπτικού χαρακτήρα, που 
είχε ως σκοπό να ρυθμίσει τις χρήσεις γης και να θεσπί-
σει περιορισμούς δόμησης σε περιοχές εκτός σχεδίου με 
έντονες οικιστικές πιέσεις (Μέλισσας, 2010). 

Βασικό χαρακτηριστικό του νόμου ήταν η πρόθεση ενί-
σχυσης του ρόλου του δημόσιου τομέα στην αστική ανά-
πτυξη, καθώς η εκπόνηση, η έγκριση και η εφαρμογή 
των πολεοδομικών σχεδίων γίνεται μόνον από το Κρά-
τος, τους ΟΤΑ ή τους άλλους δημόσιους φορείς. Πα-
ράλληλα, με περίβλημα το σύνθημα της αποκέντρωσης, 
υπήρξε μια «έμμεση ενδυνάμωση του ρόλου της τοπικής 
αυτοδιοίκησης στις διαδικασίες του σχεδιασμού», δίνο-
ντας στους ΟΤΑ τη δυνατότητα γνωμοδότησης επί του 
σχεδιασμού και οικονομική στήριξη για την εφαρμογή 
του, χωρίς αυτό να σημαίνει ότι υπήρξε και ουσιαστική 
αναδιάταξη στις σχέσεις κεντρικής εξουσίας και αυτο-
διοίκησης (Γιαννακού, 2015: 28). Σε ότι αφορά συγκε-
κριμένα το ΓΠΣ, η διαδικασία σύνταξής του μπορούσε 
να κινηθεί είτε από τον οικείο Δήμο ή Κοινότητα (ή από 
περισσότερους Δήμους και Κοινότητες από κοινού) είτε 
από το Υπουργείο Χωροταξίας, Οικισμού και Περιβάλ-
λοντος (ΥΧΟΠ), μετά από σχετική ενημέρωση του Δή-
μου ή της Κοινότητας. Η έγκρισή του γινόταν με απόφα-
ση του Υπουργού ΧΟΠ. 

Η προώθηση των συμμετοχικών διαδικασιών απασχό-
λησε σοβαρά τον Ν 1337/1983, αφού μέσα από τις δια-
τάξεις του σκιαγραφήθηκε το πλαίσιο συμμετοχής των 
ενδιαφερομένων πολιτών στη σύνταξη του ΓΠΣ μέσω 
ανοικτών συγκεντρώσεων ή ενημέρωσης από τον τύπο, 
καθώς και της διατύπωσης απόψεων όλων των αρμό-
διων υπηρεσιών και οργανισμών που η δραστηριότη-
τά τους επεκτείνεται στην περιοχή του ΓΠΣ. Ταυτόχρο-
να, εισήχθη στη νομοθεσία ο θεσμός της Πολεοδομικής 
Επιτροπής Γειτονιάς (ΠΕΓ, άρθρο 30). Η ΠΕΓ αναδεικνύ-
εται από τους κατοίκους της κάθε γειτονιάς, με ευθύνη 
του αντίστοιχου ΟΤΑ, για την παρακολούθηση των πο-
λεοδομικών μελετών που εκπονούνται εντός των ορίων 
της και με δυνατότητα διατύπωσης προτάσεων προς τα 
αρμόδια συμβούλια σχετικά με όλα τα πολεοδομικά και 
λειτουργικά προβλήματα της περιοχής. 

Το 1982 ξεκίνησε από το ΥΧΟΠ η Επιχείρηση Πολεοδομι-
κής Ανασυγκρότησης (ΕΠΑ), η οποία στόχευε στην πο-
λεοδομική αναδιάταξη περισσότερων από 400 πόλεων 
της χώρας. Το Πρόγραμμα περιλάμβανε την εκπόνηση 

τόσο ΓΠΣ όσο και ΠΜ, οι δεύτερες μάλιστα συχνά χω-
ρίς προηγούμενη έγκριση ΓΠΣ. Για την αποτελεσματικό-
τερη διαχείριση του Προγράμματος και την ανταπόκρι-
σή του στον μεγάλο αριθμό μελετών που εκπονούνταν 
ταυτόχρονα, το Υπουργείο προχώρησε σε ένα νέο σχή-
μα διοίκησης/διαχείρισης: α) μεταβίβασε τη διαχείριση 
των οικονομικών στα Νομαρχιακά Ταμεία, ώστε να απο-
φορτιστεί από το λογιστικό σκέλος της διαχείρισης, τα 
οποία ανέλαβαν και τις διαδικασίες των αναθέσεων, β) 
προσέλαβε στο Υπουργείο ομάδα επιστημόνων για να 
απασχοληθεί στο πλαίσιο των μελετών της ΕΠΑ, δημι-
ουργώντας έναν μηχανισμό κεντρικού επιτελείου, τους 
οποίους εν συνεχεία τοποθέτησε στις νομαρχίες για να 
αναλάβουν ουσιαστικά τον ρόλο της επίβλεψης και να 
υποστηρίξουν το έργο του Υπουργείου, γ) δημιούργησε 
αντίστοιχη ομάδα στο επίπεδο της περιφέρειας ως υπο-
στηρικτική της ομάδας της νομαρχίας, δ) όρισε σε κάθε 
περιφέρεια έναν συντονιστή των μελετών και ε) δημι-
ούργησε στο Υπουργείο τους «αντικριστούς», μία ομά-
δα που θα εκπροσωπούσε το Υπουργείο και θα βοη-
θούσε τις Περιφέρειες μεταφέροντας κατευθύνσεις και 
οδηγίες (Λέπεσης, 2020). 

Η παραπάνω αναφερόμενη επιτελική επιτροπή παρακο-
λούθησης υποστήριξε το Υπουργείο στην προετοιμασία 
του Προγράμματος, στη σύνταξη των προδιαγραφών, 
στην αρχική εξασφάλιση πόρων, στις παρεκκλίσεις του 
Ν 716/77 σε ότι αφορά στις αναθέσεις και στη σύνθε-
ση των επιτροπών επίβλεψης10. Διευθύνουσα υπηρεσία 
των μελετών ήταν τα κατά τόπους πολεοδομικά γρα-
φεία (Συναδινός, 1993). Η υλοποίηση του έργου ανατέ-
θηκε σε ιδιώτες μελετητές, οι οποίοι ενεργούσαν βάσει 
ενός αυστηρά καθορισμένου, από το Κράτος, προγράμ-
ματος πολεοδομικής παρέμβασης και σύμφωνα με τις 
απαιτήσεις της νέας πολεοδομικής νομοθεσίας. Η ύπαρ-
ξη υποστηρικτικών οριζόντιων κειμένων πολιτικής ως 
κατευθυντήριο πλαίσιο για την εκπόνηση των μελετών 
αποτέλεσε σημαντική συνιστώσα του προγράμματος και 
ήρθε να καλύψει το κενό της μη ύπαρξης υπερκείμενου 
χωροταξικού σχεδιασμού στη χώρα (Οικονόμου, 2009).

Το επίσημο τέλος του Προγράμματος είχε τοποθετη-
θεί χρονικά στο έτος 1984. Εντούτοις, μέχρι τότε μόνο 
το 30% των μελετών βρίσκονταν στο στάδιο των προτά-
σεων (Γιαννακού, 2015). Συνολικά μεταξύ 1982 και 1992 
ανατέθηκαν 472 ΓΠΣ (σε 460 ΟΤΑ) με τις αντίστοιχες ΖΟΕ 
και εγκρίθηκαν 368 ΓΠΣ (ποσοστό 78%) και 52 ΖΟΕ (Συ-
ναδινός, 1993). Μέχρι το 1997, οπότε και ψηφίστηκε ο N 

10. � Σύμφωνα με τον Κουτσάκο (1993), το 1984 το ΥΠΕΧΩ-
ΔΕ προχώρησε στην κατάργηση της Επιτελικής Επιτρο-
πής, που κατά την άποψή του μπορούσε να δώσει σημαντι-
κές συνολικές εκτιμήσεις και συμπεράσματα στην πορεία 
εφαρμογής της νέας οικιστικής πολιτικής, και μετέφερε την 
ευθύνη του σχεδιασμού στα τοπικά Συμβούλια.
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2508/1997, είχαν εγκριθεί 395 ΓΠΣ του Ν 1337/1983 και τα 
επόμενα 10 περίπου χρόνια ακόμα 14 (Οικονόμου, 2009).

Αν και η ΕΠΑ χαιρετίστηκε σε γενικές γραμμές από την 
επιστημονική και επαγγελματική κοινότητα (χωρίς αυτό 
να σημαίνει ότι δεν υπήρξαν και αντιδράσεις – κυρίως 
ιδεολογικής φύσεως), χαρακτηρίστηκε από χρονοβό-
ρες διαδικασίες ολοκλήρωσης του σχεδιασμού11, που 
συντελούσε σε μια περιορισμένη αποτελεσματικότητα 
του συστήματος και στην ύπαρξη ενός χάσματος μετα-
ξύ σχεδιασμού και πραγματικότητας. Αν και, όπως ήδη 
σημειώθηκε, υπήρξε η πρόθεση σύλληψης της πόλης 
ως σύνολο, ο σχεδιασμός εστίασε ως επί το πλείστον 
στην ένταξη των αυθαιρέτων στο σχέδιο πόλης και στη 
νομιμοποίηση της «πραγματικής πόλης» (οδηγίες ΥΧΟΠ 
προς μελετητές, όπ. ανάφ. από Οικονόμου, 2009), χω-
ρίς -σε περιπτώσεις- να αφήνει «περιθώριο» επεκτά-
σεων των αστικών περιοχών με βάση τις πραγματικές 
ανάγκες του πληθυσμού τους (Λέπεσης, 2020). Για ορι-
σμένους η ένταξη στο σχέδιο πόλης μεγάλων εκτάσεων, 
περί τα 200.000 στρεμμ., αλλά και η συνολική διευθέ-
τηση προβλημάτων αυθαίρετης δόμησης της περιόδου 
εκείνης, θεωρείται μεγάλη επιτυχία της ΕΠΑ (Γιαννα-
κού, 2015), ενώ για άλλους δημιούργησε μια ανισορρο-
πία στην προσφορά και ζήτηση γης και στέγης και οδή-
γησε σε μείωση των τιμών της γης (Μουτζαλιά, 1993). 
Οι Economou et al. (2007) υποστηρίζουν ότι η επέκτα-
ση των σχεδίων πόλης με σκοπό τη νομιμοποίηση της 
αυθαίρετης δόμησης, προσέδιδε στο ΓΠΣ έναν παθητι-
κό ρόλο. Ταυτόχρονα, η ΕΠΑ δεν κατάφερε να επιλύσει 
τα προβλήματα ανασυγκρότησης και ανάπλασης των 
υφιστάμενων οικισμών, ενώ άφησε την επίλυση σοβα-
ρών ζητημάτων (ιδιωτική πολεοδόμηση, συνεταιριστι-
κή ανάπτυξη, μεταφορά συντελεστή δόμησης, τουριστι-
κή – βιομηχανική ανάπτυξη κ.ά.) εκτός Ν 1337/1983, 
αποσπασματικά και χωρίς συνολικές μελέτες (Κουτσά-
κος, 1993). Έτσι, η πρακτική του σχεδιασμού, παρά τις 
θεωρητικές δηλώσεις του Ν 1337/1983, περιορίστηκε 
κατά κύριο λόγο στον καθορισμό κανονισμών και ρυθ-
μίσεων δόμησης, αφήνοντας εν τέλει σε δεύτερη μοί-
ρα την αναπτυξιακή διάσταση, την οργανωμένη ανά-
πτυξη ή την αξιολόγηση των εφαρμοζόμενων πολιτικών 
(Lalenis, 1993). 

Περνώντας στα ζητήματα διοίκησης/διαχείρισης του 
προγράμματος, είναι κοινά αποδεκτό ότι στο ξεκίνημα 
της ΕΠΑ, δεν υπήρχε το απαραίτητο επίπεδο ωριμότητας 
από πλευράς φορέων για την υποστήριξη του φιλόδοξου 
Προγράμματος. Χαρακτηριστική είναι η θέση του αρχιτέ-
κτονα-πολεοδόμου Π. Συναδινού, ο οποίος σε διημερίδα 

11. � Ορισμένες μάλιστα μελέτες της ΕΠΑ, κυρίως πολεοδομι-
κές, δεν ολοκληρώθηκαν ποτέ. Έχει μάλιστα υποστηριχθεί 
(Λιακόπουλος, 2007) ότι στην τεράστια καθυστέρηση ειδι-
κά των πολεοδομικών μελετών της ΕΠΑ οφείλεται η λεγό-
μενη «τρίτη γενιά» αυθαιρέτων.

για την ΕΠΑ το 1993, είχε δηλώσει: «Η Διοίκηση … που 
είχε την κύρια ευθύνη για τη στήριξη της ΕΠΑ, κλήθηκε να 
παίξει το ρόλο διαχείρισης αυτού του προγράμματος σε 
όλο τον εθνικό χώρο, χωρίς να είναι αντικειμενικά έτοιμη 
να αναλάβει αντί του διεκπεραιωτικού ρόλου που της είχε 
δοθεί μέχρι τότε το ρόλο συμμετοχής σε μια παραγωγι-
κή αναπτυξιακή διαδικασία». Διοίκηση, αυτοδιοίκηση και 
μελετητές κλήθηκαν να εφαρμόσουν ένα καινοτόμο θε-
σμικό εργαλείο, το οποίο έθιγε εδραιωμένα συμφέροντα, 
και παράλληλα απαιτούσε υλικοτεχνική υποδομή, εξει-
δικευμένα στελέχη, κάλυψη «κενών» (έλλειψη εθνικού 
χωροταξικού και περιβαλλοντικού σχεδιασμού, Εθνικού 
Κτηματολογίου) και αντιμετώπιση της συνεχούς σύγχυ-
σης αρμοδιοτήτων, της γραφειοκρατίας, των αλλοιώσε-
ων του θεσμικού πλαισίου, των πιέσεων των κοινωνικών 
ομάδων κ.ά. (Συναδινός, 1993).

Στα προβλήματα της διοίκησης στο πλαίσιο της ΕΠΑ πε-
ριλαμβάνονται, σύμφωνα με τα ίδια τα στελέχη της, η 
παγίδευση τόσο της κεντρικής διοίκησης όσο και των 
περιφερειακών υπηρεσιών στις λεπτομέρειες και κατά 
συνέπεια η παραμέληση ουσιωδών θεμάτων, η «δειλή» 
αποκέντρωση, η έλλειψη συνεννόησης και συντονισμού 
των υπουργείων και οι αλληλοεπικαλύψεις αρμοδιοτή-
των, αλλά και τα εσωτερικά προβλήματα στη σχέση με-
ταξύ κεντρικών και περιφερειακών υπηρεσιών. Από την 
πλευρά της η τοπική αυτοδιοίκηση δεν έλαβε υπεύθυνα 
και έγκαιρα μέρος στις διαδικασίες, προκαλώντας στη 
συνέχεια μεγάλες καθυστερήσεις στην έγκριση των με-
λετών. Τέλος, οι μελετητές βρέθηκαν αντιμέτωποι με 
όγκους προδιαγραφών και πλήθος ερωτημάτων για τη 
νέα νομοθεσία, καθώς και με προβλήματα στις αμοιβές 
τους. Ως προς το πρώτο, η Διοίκηση κατέβαλε σημαντι-
κές προσπάθειες κατανόησης πρώτα και μετάδοσης εν 
συνεχεία των εννοιών της νέας νομοθεσίας, μέσα από 
οδηγίες, σεμινάρια, συσκέψεις κλπ. Ως προς το δεύτε-
ρο, οι χαμηλές αμοιβές των μελετητών, αν και όχι απο-
κλειστικά, ευθύνονται, σύμφωνα πάντα με τα στελέχη 
της διοίκησης, για τις κατά περιπτώσεις κακής ποιότητας 
μελέτες που παρήχθησαν (Αναιρούση, 1993). Η έλλειψη 
εμπειρίας και θεωρητικών γνώσεων, σε συνδυασμό με 
ζητήματα επιχειρησιακής ανεπάρκειας της ΕΠΑ, οδήγησε 
τους μελετητές στην υιοθέτηση μιας «τεχνικής και τυπι-
κής» προσέγγισης στον σχεδιασμό (Λαλένης, 2008).

Σε ότι αφορά στις συμμετοχικές διαδικασίες, παρά την 
προσμονή ότι μέσω αυτών θα μπορούσε να υπάρξει αλ-
λαγή στον τρόπο διάρθρωσης της εξουσίας (Μουτζαλιά, 
1993), η συμμετοχή στη διαδικασία λήψης αποφάσεων 
δεν ήταν ουσιαστική. Αν και οι συναντήσεις με τους δή-
μους, τις κοινότητες και τους πολίτες, που έλαβαν χώρα 
κατά τα πρώτα χρόνια της ΕΠΑ, αποτέλεσαν μια χρήσι-
μη και ζωντανή πηγή πληροφόρησης για την κατανόη-
ση των προβλημάτων που έπρεπε να αντιμετωπιστούν 
(Αναιρούση, 1993), είχε ακολούθως μια φθίνουσα πο-
ρεία και εξέπνευσε (Συναδινός, 1993). Σε έρευνα του 
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Λαλένη που πραγματοποιήθηκε την περίοδο 1990-1993 
διαπιστώθηκε ότι οι εκπρόσωποι της τοπικής αυτοδι-
οίκησης «αντιμετώπισαν με καχυποψία τις πρωτοβου-
λίες για συμμετοχικές διαδικασίες που δεν ελέγχονταν 
από τους ίδιους», ενώ και οι πολεοδόμοι υποστήριζαν 
με ελαφρά πλειοψηφία την ικανότητα επίδρασης των 
συμμετοχικών διαδικασιών στον σχεδιασμό (Λαλένης, 
2008: 212). Ο θεσμός της ΠΕΓ, που αρχικά αναγνωρί-
στηκε ως καινοτομία του Ν 1337/1983, έφθινε γρήγορα 
και εγκαταλείφθηκε. Ελάχιστες τέτοιες επιτροπές συ-
στάθηκαν στις γειτονιές, και σύμφωνα με τον Λαλένη 
(2008) έτυχαν της αρνητικής αντιμετώπισης των τοπι-
κών αρχών. 

Κλείνοντας, παρά την κριτική που έχει δεχθεί από διά-
φορες πλευρές η ΕΠΑ, θεωρείται η απαρχή μιας νέας 
αντίληψης για τον σχεδιασμό και η πρώτη ουσιαστική 
προσπάθεια δημιουργίας ενός πλαισίου και ενός μηχα-
νισμού για την ολοκλήρωση του σχεδιασμού. «Απαί-
τησε» προσαρμογές στη δομή και λειτουργία του διοι-
κητικού μηχανισμού, ώστε να ανταποκριθεί στις νέες 
ανάγκες (Μουτζαλιά, 1993). Αποτέλεσε βάση συνεργα-
σίας μεταξύ δομών και φορέων του κεντρικού κράτους, 
αλλά και μεταξύ του κεντρικού κράτους και των κατω-
τέρων βαθμίδων διοίκησης. Συνέβαλε στη συνειδητο-
ποίηση από πλευράς κοινωνικού συνόλου της αναγκαιό-
τητας του σχεδιασμού, της ρύθμισης του χώρου και του 
δικού του ρόλου στις σχετικές διαδικασίες και οδήγησε 
στον εκσυγχρονισμό και τη στελέχωση των ΟΤΑ (Συνα-
δινός, 1993). Τέλος, «εκπαίδευσε» εκατοντάδες μελε-
τητές και στελέχη της διοίκησης και της αυτοδιοίκησης, 
που απέκτησαν μεθοδολογικές γνώσεις και ικανή εμπει-
ρία για να ανταπεξέλθουν στις απαιτήσεις μιας εξελικτι-
κής πολεοδομικής διαδικασίας (Κουτσάκος, 1993, Συ-
ναδινός, 1993), και πέτυχε την «κοινωνικοποίηση του 
επαγγέλματος» (Λαλένης, 2008: 214). 

IV. �Τα ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ του N 2508/1997  
και η υλοποίησή τους: απουσία 
ολοκληρωμένου «προγράμματος» 

Το 1997 θεσμοθετήθηκε ο N 2508/97 «Βιώσιμη οικιστική 
ανάπτυξη των πόλεων και οικισμών της χώρας και άλ-
λες διατάξεις» (Α΄ 124), ο οποίος αποτέλεσε την πρώ-
τη ουσιαστική προσπάθεια αφενός συσχέτισης του πο-
λεοδομικού σχεδιασμού με τις επιταγές για βιώσιμη 
ανάπτυξη, αφετέρου «συμμόρφωσής» του με ευρύτε-
ρα πλαίσια χωροταξικού σχεδιασμού και αναπτυξιακού 
προγραμματισμού. Διατύπωσε ρητά αρχές και κατευ-
θύνσεις για τη μελλοντική ανάπτυξη των πόλεων και οι-
κισμών της χώρας γενικότερα και την αναβάθμιση του 
οικιστικού περιβάλλοντος ειδικότερα, οι οποίες επηρε-
άζουν «τις ποιοτικές επιλογές του κάθε πολεοδομικού 
σχεδίου» (Αραβαντινός, 1997: 216), σε αντίθεση με το 
προηγούμενο θεσμικό πλαίσιο, το οποίο περιοριζόταν 

στη διατύπωση υποχρεώσεων - δεσμεύσεων και στην 
περιγραφή των σχετικών διαδικασιών. 

Ο N 2508/97 συμπληρώνει και επεκτείνει το ΓΠΣ όσον 
αφορά το περιεχόμενο και τη χωρική του εμβέλεια. Ει-
σάγει, επίσης, το Σχέδιο Χωρικής και Οικιστικής Ορ-
γάνωσης Ανοικτής Πόλης (ΣΧΟΟΑΠ) ως εργαλείο σχε-
διασμού για τους Δήμους των οποίων όλοι οι οικισμοί 
έχουν πληθυσμό μικρότερο από 2.000 κατοίκους12. Σε 
διαφοροποίηση με τα ΓΠΣ του N 1337/1983 που παρεί-
χαν δεσμεύσεις μόνο για την εντός σχεδίου περιοχή του 
οικισμού, ο σχεδιασμός επιπέδου ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ του N 
2508/1997 αφορά την έκταση ενός Καποδιστριακού Δή-
μου, οδηγώντας στην παραγωγή ενός συνολικού σχε-
δίου, η έγκριση του οποίου συνιστά ταυτόχρονα θεσμο-
θέτηση χρήσεων γης, όρων και περιορισμών δόμησης 
τόσο για τις εντός όσο και για τις εκτός σχεδίου περιο-
χές. Με αυτόν τον τρόπο, η ρύθμιση των χρήσεων γης 
στον εξωαστικό χώρο απεμπλέκεται από τη χρονοβό-
ρα διαδικασία θεσμοθέτησης ΖΟΕ, η οποία συνιστούσε 
συχνά ιδιαίτερα σοβαρές δεσμεύσεις αξιοποίησης της 
γης, ενώ και η ενδεχόμενη τροποποίησή της χαρακτη-
ρίζεται ως αρκετά ανελαστική διαδικασία (Οικονόμου, 
1997, 2000). Σημειώνεται ότι, σύμφωνα με το άρθρο 4 
του νόμου, τα όρια και οι ρυθμίσεις ΖΟΕ που έχουν κα-
θοριστεί σύμφωνα με τις διατάξεις του άρθρου 29 του N 
1337/1983 περιλαμβάνονται στο περιεχόμενο του ΓΠΣ 
δυνάμενες να τροποποιηθούν για μεγαλύτερη προστα-
σία της περιοχής13. 

Τα ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ έχουν αφενός στρατηγικό14 και αφε-
τέρου κανονιστικό χαρακτήρα. Το στρατηγικό επίπε-
δο περιλαμβάνει τη διατύπωση μιας μακροπρόθεσμης 
στρατηγικής για τον υπό μελέτη ΟΤΑ, καλύπτοντας μία 
σειρά ζητημάτων όπως η εκτίμηση της μελλοντικής εξέ-
λιξης του πληθυσμού και των επιδράσεων στις πολεο-
δομικές ανάγκες, η υιοθέτηση συγκεκριμένων προτύ-
πων οικιστικής ανάπτυξης, η προστασία και ανάδειξη 
των στοιχείων του φυσικού και πολιτιστικού περιβάλ-
λοντος, η οργάνωση του μεταφορικού δικτύου για το 
σύνολο της περιοχής του ΟΤΑ κ.ά. Στο κανονιστικό 

12. � Σύμφωνα με το άρθρο 5 παρ. 1 του N 2508/1997, ένα τέτοιο 
σύνολο μικρών γειτονικών οικισμών του μη αστικού χώ-
ρου νοείται ως «ανοικτή πόλη». Κατά τα λοιπά, δεν υπάρ-
χει διαφοροποίηση μεταξύ ΓΠΣ και ΣΧΟΟΑΠ όσον αφορά 
στο περιεχόμενο και στη διαδικασία εκπόνησης και έγκρι-
σής τους.

13. � Ο Μέλισσας (2010) διευκρινίζει ότι η συγκεκριμένη ανα-
φορά παραπέμπει προφανώς μόνο στις ΖΟΕ προστασίας, 
όπου μπορεί να γίνει λόγος για αυστηροποίηση των μέτρων 
προστασίας, και όχι σε περιοχές ΖΟΕ που προγραμματίζο-
νταν εξαρχής για οικιστική ή άλλη ανάπτυξη.

14. � Βλ. τις τεχνικές προδιαγραφές μελετών ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ (Δ΄ 
209/2000), όπου μάλιστα δηλώνεται ότι, λόγω της χωρι-
κής εμβέλειάς τους και της ταυτόχρονης ρύθμισης του χώ-
ρου εντός και εκτός των σχεδίων πόλεων και οικισμών, τα 
ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ «συνιστούν κατ’ ουσίαν τοπικά χωροταξικά».
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επίπεδο, και σε εξειδίκευση της συνολικής στρατηγι-
κής, γίνεται ο σχεδιασμός των οικιστικών υποδοχέων, 
ο προσδιορισμός των αναγκών σε κοινωνική υποδομή, 
ο καθορισμός ζωνών θεσμικών κινήτρων και πολεοδο-
μικών μηχανισμών, ο προσδιορισμός όρων και περιορι-
σμών δόμησης κ.ά. Σύμφωνα με τον Μέλισσα (2010), η 
πρόταση του ΓΠΣ χαρακτηρίζεται από μια ασυνήθιστη 
νομική δεσμευτικότητα, καθώς περιέχει ταυτοχρόνως 
κατευθυντήριες διατάξεις, διατάξεις που δεν χρειάζε-
ται να εξειδικευτούν περαιτέρω και διατάξεις οι οποίες 
χρήζουν περαιτέρω εξειδίκευση και επομένως είναι μη 
δεσμευτικές.

Σημαντική καινοτομία του N 2508/1997 θεωρήθηκε το 
Κεφάλαιο Β΄ αυτού, το οποίο περιέλαβε εκτενείς διατά-
ξεις για τις αναπλάσεις, σε συμφωνία με την δηλωθεί-
σα προτεραιότητα «σε πολεοδομικές παρεμβάσεις για 
ανάπλαση, αναβάθμιση και βελτίωση των ποιοτικών με-
γεθών υπαρχόντων προβληματικών ή υποβαθμισμένων 
περιοχών, παρά σε νέες οικιστικές αναπτύξεις και επε-
κτάσεις»15. Τα ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ ορίστηκαν ως τα καθ’ ύλην 
αρμόδια σχέδια για τον ορισμό περιοχών ανάπλασης. 
Επίσης, με τα ΓΠΣ δύναται να καθοριστούν Περιοχές Ει-
δικά Ρυθμιζόμενης Πολεοδόμησης (ΠΕΡΠΟ), σε εδαφική 
έκταση που βρίσκεται εκτός σχεδίου πόλης προς εξυπη-
ρέτηση μιας ή περισσοτέρων κατηγοριών χρήσεων γης, 
και εν συνεχεία να πολεοδομούνται. 

Σε ότι αφορά στο διαδικαστικό σκέλος, η έγκριση και 
αναθεώρηση των ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ γίνεται με απόφαση του 
Γενικού Γραμματέα Περιφέρειας μετά από γνώμη του 
Περιφερειακού Συμβουλίου Χωροταξίας, Οικισμού και 
Περιβάλλοντος. Ειδικά στις περιοχές των ρυθμιστικών 
σχεδίων της ευρύτερης περιοχής Αθήνας και Θεσσαλο-
νίκης η έγκριση και αναθεώρηση των ΓΠΣ γίνεται με 
απόφαση του Υπουργού ΠΕΧΩΔΕ. Κατά τα λοιπά διατη-
ρούνται οι διαδικασίες εκπόνησης και έγκρισης του Ν 
1337/1983. Προκαλεί ενδιαφέρον, και δημιουργεί προ-
σμονές, η πρόβλεψη του άρθρου 6 του νόμου για σύ-
σταση οργάνων εφαρμογής των ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ σε κάθε 
νομαρχιακή αυτοδιοίκηση16, με γενικό σκοπό την πα-
ρακολούθηση της εφαρμογής των ΓΠΣ, ΣΧΟΟΑΠ και 
ΖΟΕ. Στα καθήκοντά τους περιλαμβάνονται η κατάρτι-
ση ετήσιων και μακροπρόθεσμων προγραμμάτων με τα 
απαιτούμενα έργα και ενέργειες για την εφαρμογή των 
παραπάνω σχεδίων, η προτεραιοποίησή τους, η παρα-
κολούθηση της εφαρμογής τους, ο συντονισμός των 
ενεργειών των αρμόδιων υπηρεσιών, επισημαίνοντας 
ενέργειες αντίθετες ή μη εναρμονιζόμενες προς τις ρυθ-

15. � βλ. Εισηγητική Έκθεση σχεδίου νόμου.
16. � Τα όργανα αυτά αποτελούνται από μέλη του νομαρχια-

κού συμβουλίου, δημοτικούς και κοινοτικούς συμβούλους, 
υπαλλήλους του Δημοσίου, των ΟΤΑ και λοιπών δημόσιων 
επιχειρήσεων, αλλά και ιδιώτες με ειδικές γνώσεις και πεί-
ρα σε συναφή θέματα.

μίσεις των σχεδίων, και η επιδίωξη της ορθής και τα-
χείας εφαρμογής τους. Επρόκειτο, επομένως, για θε-
σμό που προβλέφθηκε να αναλάβει ρόλο συντονισμού 
και παρακολούθησης, ο οποίος όμως στην πράξη ελά-
χιστα αξιοποιήθηκε και εν τέλει καταργήθηκε με τον Ν 
4269/2014. 

Την περίοδο μετά το 2001 ξεκίνησε η εκπόνηση ΓΠΣ/
ΣΧΟΑΑΠ αρκετών Δήμων της χώρας με βάση τις διατά-
ξεις του Ν 2508/97 και με χρηματοδότηση στην πλειονό-
τητα των περιπτώσεων από ευρωπαϊκά προγράμματα. 
Σε αντίθεση με τα ΓΠΣ του Ν 1337/83 και της περιό-
δου της ΕΠΑ, τα οποία πλαισιώνονταν από υποστηρι-
κτικά κείμενα πολιτικής που λειτουργούσαν ως κα-
τευθυντήριο πλαίσιο για τις εκπονούμενες μελέτες, οι 
μελέτες ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ του Ν 2508/97 δεν συνοδεύτη-
καν από ανάλογα κατευθυντήρια πλαίσια (Οικονόμου, 
2009, Τασοπούλου, 2011), τουλάχιστον όχι με την ίδια 
επάρκεια όπως την προηγούμενη περίοδο. Πέρα από 
τις προδιαγραφές εκπόνησης των μελετών του 2000 (Δ΄ 
209/2000), η εκδοθείσα το 2004 απόφαση περί πολε-
οδομικών σταθεροτύπων (Δ΄ 285/2004), υπολείφθηκε 
του βαθμού ανάλυσης και λεπτομέρειας που χαρακτήρι-
σαν τα αντίστοιχα πρότυπα που εκδόθηκαν προς εφαρ-
μογή των μελετών του Ν 1337/1983 και περιέλαβε κατά 
περίπτωση άστοχες γενικεύσεις που αποτέλεσαν τρο-
χοπέδη για τις επιλογές του σχεδιασμού. Αναλόγως, η 
εγκύκλιος με αρ. πρωτ. 48859/13.11.2008 του ΥΠΕΧΩ-
ΔΕ με θέμα «Οδηγίες για την παρακολούθηση / έγκρι-
ση μελετών ΓΠΣ και ΣΧΟΟΑΠ του Ν 2508/97», εκτός του 
ότι εκδόθηκε μια δεκαετία από τη θεσμοθέτηση του Ν 
2508/97 και ενώ εκπονούνταν ή/και βρίσκονταν ήδη σε 
προχωρημένο στάδιο πολλές μελέτες ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ, δεν 
προσέφερε κάποια σημαντική προστιθέμενη αξία στο 
ζήτημα της χάραξης ή της υλοποίησης της πολιτικής, 
αφού κατ’ ουσίαν επανέλαβε τις κατευθυντήριες αρχές 
του θεσμικού πλαισίου17. Έτσι, έμεινε εν τέλει "ανοικτό" 
και θολό το ζήτημα του τρόπου υλοποίησης αυτών των 
κατευθύνσεων· ζήτημα που αφέθηκε στις αρμόδιες υπη-
ρεσίες της περιφερειακής διοίκησης χωρίς ουσιαστικές 
κατευθύνσεις, ενημέρωση και συντονισμό από μέρους 
της κεντρικής. Στο πεδίο της ίδιας της εκπόνησης των 
μελετών, αυτή δεν πλαισιώθηκε από ένα αυστηρό και 
αναλυτικό υποστηρικτικό υλικό συμβολισμών, ενιαίας 
κωδικοποίησης κλπ. όπως στην περίπτωση των ΓΠΣ του 
Ν 1337/83, αφήνοντας μεγαλύτερη "ευελιξία" στους με-
λετητές όσον αφορά στον τρόπο χειρισμού της κάθε με-
λέτης, γεγονός που οδήγησε στην παραγωγή μελετών 
με σημαντικές δυσκολίες συγκριτικής παράθεσης (Τα-

17. � Ορισμένες εξ αυτών των αρχών είναι η επιδίωξη της μέγι-
στης δυνατής οικονομίας σε νέες επεκτάσεις, η ελαχιστο-
ποίηση των επεκτάσεων σε κρίσιμες ζώνες, η εξασφάλιση 
ικανοποιητικών πυκνοτήτων κατοίκησης κλπ.
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σοπούλου, 2011), ιδίως μεταξύ των σχεδίων διαφορε-
τικών περιφερειών. 

Όσον αφορά στους χρόνους εκπόνησης των ΓΠΣ/ΣΧΟΟ-
ΑΠ, στις αρχικές αναθέσεις κυμάνθηκαν μεταξύ 3,5 και 
5 έτη (Τασοπούλου, 2011), καθώς ολοκληρώθηκαν χω-
ρίς την παράλληλη εκπόνηση υποστηρικτικών γεωλο-
γικών και περιβαλλοντικών μελετών (Στρατηγική Με-
λέτη Περιβαλλοντικών Επιπτώσεων)18. Μεταγενέστερα, 
η απαίτηση εκπόνησης αυτών των μελετών συνετέλεσε 
σε σημαντικές καθυστερήσεις και σε επιμήκυνση των 
χρόνων ολοκλήρωσης των μελετών ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ, που 
σε πολλές περιπτώσεις ξεπερνούν τα 10 έτη, καθιστώ-
ντας πολλούς από τους προτεινόμενους σχεδιασμούς 
παρωχημένους. Συγκρίνοντας με τους χρόνους ολοκλή-
ρωσης των ΓΠΣ του Ν 1337/83, αυτοί ανέρχονταν σε 3 
έως 5 χρόνια, χρόνος ο οποίος είχε ήδη χαρακτηριστεί 
ως μεγάλος. Δεδομένων των αργών ρυθμών ολοκλήρω-
σης και των ΠΜ και μελετών πράξης εφαρμογής, προκύ-
πτει ότι για την ολοκλήρωση μιας πλήρους διαδικασίας 
σχεδιασμού τριών βαθμίδων (ΓΠΣ, ΠΜ, ΠΕ) απαιτούνταν 
περίπου 15 χρόνια. Τα αίτια των καθυστερήσεων στην 
ολοκλήρωση των μελετών είναι πολλαπλά και σχετίζο-
νται με τις αδυναμίες του συστήματος και της διοίκησης 
στη διεκπεραίωση των σχετικών διαδικασιών (Οικονό-
μου, 2009).

Μέχρι το 2018, μόλις 18% των Δήμων της χώρας είχε 
ολοκληρώσει την έγκριση ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ (Βεζυριαννίδου 
και Λαλένης, 2018), ενώ σήμερα, μετά από όλη αυτή 
την πορεία των 40 χρόνων, μόνο στο 20% των Δημο-

18. � Η πρώτη εξ αυτών των απαιτήσεων εισήχθη στην πρα-
κτική εκπόνησης των ΓΠΣ το έτος 2007 (απόφ. με αρ. 
37691/12.9.2007/Β΄ 1902/14.9.2007), με κύριο σκοπό 
τον προσδιορισμό των γεωλογικά κατάλληλων προς πο-
λεοδόμηση περιοχών από το "στρατηγικό" επίπεδο του πο-
λεοδομικού σχεδιασμού και όχι κατά την εκπόνηση της 
πολεοδομικής μελέτης όπως συνέβαινε παλαιότερα. Η 
Στρατηγική Μελέτη Περιβαλλοντικών Επιπτώσεων (ΣΜΠΕ), 
από την άλλη, κρίθηκε αναγκαία ώστε να καλυφθούν οι 
απαιτήσεις της απόφασης με αρ. ΥΠΕΧΩΔΕ/ΕΥΠΕ/οικ. 
107017/5.9.2006: «Εκτίμηση των Περιβαλλοντικών Επι-
πτώσεων ορισμένων σχεδίων και προγραμμάτων, σε συμ-
μόρφωση με τις διατάξεις της Οδηγίας 2001/42/ΕΚ "σχε-
τικά με την εκτίμηση των περιβαλλοντικών επιπτώσεων 
ορισμένων σχεδίων και προγραμμάτων" του Ευρωπαϊκού 
Κοινοβουλίου και του Συμβουλίου της 27ης Ιουνίου 2001», 
να εκτιμηθούν οι περιβαλλοντικές επιπτώσεις που ενδέχε-
ται να προκαλέσει η εφαρμογή του ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ και να 
επιλεγούν οι βέλτιστες από περιβαλλοντική άποψη λύσεις 
και προτάσεις σχεδιασμού. Ωστόσο, η αναφερόμενη παρα-
πάνω ΚΥΑ (εκδοθείσα το 2006) δημιουργούσε υποχρέωση 
εκπόνησης ΣΜΠΕ μόνο στα ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ των οποίων «η 
πρώτη τυπική προπαρασκευαστική πράξη του Σχεδίου 
είναι μεταγενέστερη της 21ης Ιουλίου 2004» (άρθρο 10, 
παρ.1), με αποτέλεσμα η πλειονότητα των πρώτων ΓΠΣ/
ΣΧΟΟΑΠ που ανατέθηκαν στη χώρα να εξαιρεθούν των σχε-
τικών διαδικασιών.

τικών Ενοτήτων έχουν εγκριθεί σχέδια τέτοιου τύπου, 
που είναι το μικρότερο ποσοστό σε όλη την ΕΕ19. 

Σε επίπεδο παραγόμενου προϊόντος σε σχέση με τους 
εκπεφρασμένους στόχους, τα αποτελέσματα ήταν φτω-
χά. Ενδεικτικά και μόνο, οι διατυπωμένες επιδιώξεις 
περί μέγιστης δυνατής οικονομίας σε νέες επεκτάσεις 
και εξασφάλισης ικανοποιητικών πυκνοτήτων κατοίκη-
σης δεν ενσωματώθηκαν στον σχεδιασμό, αφού προτά-
θηκαν εκτεταμένες επεκτάσεις των σχεδίων πόλεων20 
με χαμηλής πυκνότητας αναπτύξεις, που βρίσκονται 
εκτός αποδεκτών ορίων όπως αυτά ορίστηκαν στην 
απόφαση περί πολεοδομικών σταθεροτύπων. Αντιστοί-
χως φτωχά ήταν τα αποτελέσματα και στον ορισμό πε-
ριοχών ανάπλασης, με τη δημόσια διοίκηση να εμφανί-
ζεται διστακτική και επιφυλακτική για τη δυνατότητα 
ορθής -και χωρίς διοικητικές και πολεοδομικές εμπλο-
κές- λειτουργίας αυτού του εργαλείου. Θα πρέπει, βε-
βαίως, να τονιστεί ότι η μη εφαρμογή του Κεφαλαίου Β΄ 
του νόμου συνολικά, ανάγεται σε ευρύτερα προβλήμα-
τα και αδυναμίες της πολεοδομικής πολιτικής και του 
διοικητικού μηχανισμού, όπως η πολυπλοκότητα και η 
δυσκαμψία των διαδικασιών για την ανάπλαση μιας πε-
ριοχής, η μη έκδοση των απαραίτητων εφαρμοστικών 
πράξεων για την ενεργοποίησή του, η ακαταλληλότη-
τα ή ο μικρός βαθμός εφαρμοσιμότητας πολλών εκ των 
προβλεπόμενων εργαλείων παρέμβασης, η αδυναμία 
παρέμβασης στην ιδιωτική ιδιοκτησία (Τασοπούλου και 
Λαϊνάς, 2018).

Η πρόβλεψη για εναρμόνιση των ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ με τον 
χωροταξικό σχεδιασμό απέκτησε ουσιαστικό περιεχό-
μενο, σε επίπεδο θεσμικό, δύο χρόνια μετά την ψήφιση 
του Ν 2508/1997, οπότε και ψηφίστηκε ο Ν 2742/1999 
που οδήγησε σε μια συστηματική και τυπική ιεραρχία 
σχεδίων από το εθνικό στο τοπικό επίπεδο21, και σε επί-

19. � Δημήτρης Οικονόμου, υφυπουργός αρμόδιος για θέμα-
τα Χωροταξίας και Περιβάλλοντος, στο skai.gr, 17.6.2020 
(https://www.skai.gr/news/environment/oikonomou-
200-ekat-eyro-gia-oloklirosi-poleodomikou-sxediasmou-
tis-xoras).

20. � Με βάση πορίσματα έρευνας (Τασοπούλου, 2011) που δι-
εξήχθη στα τέλη της δεκαετίας του 2000 και αφορούσε τις 
μελέτες ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ της Περιφέρειας Κεντρικής Μακε-
δονίας, οι περιοχές επεκτάσεων οδήγησαν σε μία συνο-
λική αύξηση των εν δυνάμει εντός σχεδίου περιοχών της 
τάξης του 40%, χωρίς να υπολογίζονται σε αυτές τις εκτά-
σεις οι ΠΕΡΠΟ, που αποτελούν επίσης περιοχές που προο-
ρίζονται για πολεοδόμηση. Σημειώνουμε στο σημείο αυτό 
ότι, την πρώτη δεκαετία της ΕΠΑ (1983-1993) οι επεκτάσεις 
των σχεδίων των πόλεων έφτασαν το 31% της υφιστάμενης 
κατά το 1983 εντός σχεδίου έκτασης (Οικονόμου, 2009).

21. � Η ιεραρχική σχέση μεταξύ των εργαλείων χωρικού σχεδι-
ασμού πρακτικά οφείλει να μεταφραστεί «σε γενική υπο-
χρέωση των ρυθμίσεων των υποκείμενων από χωρική άπο-
ψη νομικών εργαλείων να εξειδικεύουν και συμπληρώνουν 
τις ρυθμίσεις των υπερκείμενων και βεβαίως να εναρμονί-
ζονται προς αυτές» (Χαϊνταρλής, 2012: 30).
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πεδο πρακτικής εφαρμογής από τα μέσα της δεκαετίας 
του 2000 και μετά οπότε και εγκρίθηκαν τα Περιφερει-
ακά Πλαίσια Χωροταξικού Σχεδιασμού και ορισμένα Ει-
δικά Πλαίσια. Αυτό σημαίνει ότι η πρώτη «δέσμη» ΓΠΣ/
ΣΧΟΟΑΠ που εκπονήθηκαν και εγκρίθηκαν προηγήθηκε 
της έγκρισης των χωροταξικών πλαισίων και δεν υπή-
χθησαν σε υποχρέωση εναρμόνισης προς αυτά. Ακόμα 
όμως και στις περιπτώσεις που επιχειρήθηκε η εξειδί-
κευση των κατευθύνσεων των υπερκείμενων πλαισί-
ων στις σχεδιαστικές επιλογές των ΓΠΣ, αποδείχθηκε 
ανεπαρκής. Αυτό οφείλεται σε σημαντικό βαθμό στην 
απουσία από πλευράς κεντρικής διοίκησης κατευθύν-
σεων, επεξηγήσεων, ερμηνειών, κατάρτισης εμπλεκο-
μένων σε σχέση με τον τρόπο ενσωμάτωσης των γενι-
κών κατευθύνσεων των χωροταξικών πλαισίων, που σε 
συνδυασμό με την αδράνεια, τις προκαταλήψεις και την 
ανελαστικότητα που επέδειξαν οι αρμόδιοι φορείς στα 
κατώτερα στρώματα της διοίκησης, συνέβαλαν στην 
αποτυχία κάθετης ολοκλήρωσης του σχεδιασμού (Γιαν-
νακού και Τασοπούλου, 2012). 

Ως προς τις ακολουθούμενες διαδικασίες, στο «τυπι-
κό» (επίσημο) σκέλος της διακυβέρνησης ήταν οι προ-
βλεπόμενες από το θεσμικό πλαίσιο. Η ευθύνη παρακο-
λούθησης των μελετών ήταν άλλοτε της περιφερειακής 
διοίκησης και άλλοτε της τοπικής αυτοδιοίκησης, συν-
δεόμενη στη δεύτερη περίπτωση με μια περισσότε-
ρο αποκεντρωμένη μορφή διοίκησης και διαχείρισης. 
Αυτή η διαφοροποίηση, οδήγησε και σε διαφορετικά 
αποτελέσματα σε σχέση με τις ακολουθούμενες δια-
δικασίες, και ιδίως τις διαδικασίες ενθάρρυνσης της 
συμμετοχής και ενσωμάτωσης των εμπλεκόμενων 
παικτών (Τασοπούλου, 2011). Αν και η αποκέντρω-
ση θεωρείται ότι προσφέρει την ευκαιρία μετάβασης 
προς μια περισσότερο τοπική διαχείριση του χώρου, 
συμβάλλοντας στην υπερνίκηση των αντιθέσεων, δια-
πιστώθηκε ερευνητικά ότι δεν επαρκεί από μόνη της να 
δημιουργήσει δομές ισότιμης κινητοποίησης και αντι-
μετώπισης επιμέρους συμφερόντων, και συχνά απλώς 
συμβάλλει στη μετατόπιση του ισχυρού παίκτη (Τασο-
πούλου, 2012). Συνολικά, στο πλαίσιο εκπόνησης των 
μελετών ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ η συμμετοχή των πολιτών και 
ομάδων συμφερόντων αγνοήθηκε ή ήταν πολύ περιο-
ρισμένη, απόρροια αφενός θεσμικών ελλείψεων εγκα-
θίδρυσης σχετικών μηχανισμών και αφετέρου προσω-
πικών αντιλήψεων και αξιών των εμπλεκομένων στις 
σχετικές διαδικασίες (τοπική αυτοδιοίκηση, μελετη-
τές). Έτσι, οι διαδικασίες συμμετοχής, ακόμα και στις 
περιπτώσεις που ακολουθήθηκαν, παρέμειναν τυπικές 
και τυποποιημένες, μη δυνάμενες να προσπεράσουν 
την έννοια της υποχρέωσης και του πολιτικά ορθού 
(Τασοπούλου, 2015). Με δεδομένες τις παραπάνω αδυ-
ναμίες και ελλείψεις των επίσημων διαδικασιών συμ-
μετοχής και εκπροσώπησης, στο «άτυπο» (ανεπίσημο) 
σκέλος της διακυβέρνησης εντοπίστηκαν εξωθεσμικές 

πρωτοβουλίες και παρεμβάσεις επηρεασμού των επι-
λογών του σχεδιασμού και αναπτύχθηκαν σχέσεις δι-
απάλης και συγκρούσεων, παρά συνεργασίας (Τασο-
πούλου, 2011).

Συνοψίζοντας, ο Ν 2508/1997 μαζί με τον ψηφισθέντα 
δύο χρόνια αργότερα Ν 2742/1999 έθεσαν τις βάσεις 
για την ολοκλήρωση του συστήματος χωρικού σχεδι-
ασμού στη χώρα. Τα ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ αποτέλεσαν το ερ-
γαλείο συνολικής ρύθμισης του χώρου σε επίπεδο Δή-
μου, και ως προς αυτό έτυχαν ευρείας αποδοχής. Από 
πρακτικής απόψεως, ωστόσο, απέτυχαν να υλοποιή-
σουν τους στόχους που τέθηκαν, ενώ, παράλληλα, χα-
ρακτηρίστηκαν από χρονοβόρες διαδικασίες εκπόνησης 
που αδυνατούν να παρακολουθήσουν τις ταχείες αλλα-
γές στην κοινωνική, οικονομική και οικιστική πραγμα-
τικότητα, οδηγώντας ταυτόχρονα σε αντιφάσεις - αντι-
θέσεις μεταξύ των διαφόρων επιπέδων σχεδιασμού22. 
Επιπλέον, δεν κατάφεραν να διαδραματίσουν τον στρα-
τηγικό ρόλο που τους αποδόθηκε, καθώς οι δεσμευτι-
κές (κανονιστικές ή/και άλλες) διατάξεις τους υπερτε-
ρούν των αντίστοιχων στρατηγικών (Οικονόμου, 2009), 
δημιουργώντας «συγχύσεις» σε σχέση με το υποκείμενο 
σχέδιο, ήτοι την πολεοδομική μελέτη (ΤΕΕ/ΤΚΜ, 2010). 
Τέλος, οι ακολουθούμενες διαδικασίες απέτυχαν να δη-
μιουργήσουν μηχανισμούς εκμάθησης και διαύλους δι-
άχυσης γνώσης μεταξύ στρωμάτων της διοίκησης, οδη-
γώντας σε ασυνέπεια στην πολιτική του σχεδιασμού, 
καθώς και να κινητοποιήσουν και να ενσωματώσουν, 
ισότιμα και ουσιαστικά, την κοινωνία των πολιτών και 
ομάδες συμφερόντων. 

V. �Το Τοπικό Πολεοδομικό Σχέδιο (ΤΠΣ)  
και το επικείμενο πρόγραμμα μαζικής 
εκπόνησης μελετών 

1. �Η εισαγωγή του ΤΠΣ στη θεσμική 
πραγματικότητα. Σύντομο ιστορικό 

Ο θεσμός του Τοπικού Χωρικού –καταρχήν– Σχεδίου 
(ΤΧΣ) εισήχθη στη νομοθεσία για τον χωρικό σχεδι-
ασμό της Χώρας, μία πενταετία περίπου από την εκ-
δήλωση της οικονομικής κρίσης, με την ψήφιση του Ν 
4269/2014 «Χωροταξική και πολεοδομική μεταρρύθμι-
ση-Βιώσιμη ανάπτυξη» (Α΄ 142). Η πρωτοβουλία για τη 
μεταρρύθμιση εντάχθηκε στις μνημονιακές υποχρεώ-
σεις της χώρας και το νομοσχέδιο ψηφίστηκε με τη δια-
δικασία του κατεπείγοντος (Γιαννακούρου, 2015). Η 
οικονομική κρίση επέφερε, συνολικά, σημαντικότα-
τες αλλαγές στο πρότυπο οικιστικής και επιχειρημα-
τικής ανάπτυξης και μεταλλαγές στο ελληνικό (όπως 
και σε αρκετά ευρωπαϊκά) σύστημα σχεδιασμού και, 

22. � Βλ. πόρισμα ομάδας εργασίας ΤΕΕ/ΤΚΜ (2010), όπου εκτί-
θενται αναλυτικά τα προβλήματα του πολεοδομικού σχεδι-
ασμού στην Ελλάδα και την εφαρμογή του. 
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κατά ορισμένους αναλυτές, διαμόρφωσε μια αλλα-
γή «υποδείγματος» όσον αφορά στη ρύθμιση του χώ-
ρου (Γιαννακούρου και Καυκαλάς, 2014). Σύμφωνα με 
τη Γεμενετζή (2019), οδήγησε στην ανάδυση δύο πα-
ράλληλων θεσμικών υποδειγμάτων οικιστικής ανάπτυ-
ξης, τα οποία λειτουργούν σχετικά ανεξάρτητα μεταξύ 
τους: το ένα αφορά στον δημόσιο πολεοδομικό σχεδια-
σμό, ενώ το άλλο περιλαμβάνει ειδικά σχέδια χωρικής 
ανάπτυξης και καθεστώτα πολεοδόμησης που υλοποι-
ούνται κυρίως με ιδιωτική πρωτοβουλία, και το οποίο 
φαίνεται να διαθέτει ορισμένα ανταγωνιστικά πλεονε-
κτήματα. Το ΤΧΣ εμπίπτει στα εργαλεία υπηρέτησης 
του δημόσιου πολεοδομικού σχεδιασμού, που διαχρο-
νικά, τουλάχιστον μέχρι την εποχή της κρίσης, κυρι-
άρχησε στη χώρα. Βασικές επιδιώξεις της διάρθρωσης 
του νέου πλαισίου για τον χωροταξικό και πολεοδομι-
κό σχεδιασμό που προωθήθηκε υπήρξαν, σύμφωνα με 
την αιτιολογική έκθεση του νόμου, η μείωση του χρό-
νου ολοκλήρωσης των σχεδίων, η σαφής διάκριση των 
επιπέδων σχεδιασμού σε στρατηγικό και κανονιστικό 
και η σαφής κατανομή αρμοδιοτήτων σύμφωνα με τη 
νέα διοικητική διαίρεση της χώρας και τη νομική θω-
ράκιση των πράξεων της διοίκησης. 

Το νέο εργαλείο του ΤΧΣ εντάχθηκε στην κατηγορία του 
ρυθμιστικού χωρικού σχεδιασμού, μαζί με τα Ειδικά Χω-
ρικά Σχέδια (ΕΧΣ) και τα Ρυμοτομικά Σχέδια Εφαρμο-
γής (ΡΣΕ). Τα ΕΧΣ καταρτίζονται για τη χωρική οργά-
νωση και ανάπτυξη περιοχών ανεξαρτήτως διοικητικών 
ορίων, και παρότι ανήκουν στο ίδιο ιεραρχικά επίπε-
δο με τα ΤΧΣ, χαρακτηρίζονται από μια μεγαλύτερη θε-
σμική ισχύ23. Ο θεσμός επιχείρησε να ενσωματώσει στο 
«επίσημο» σύστημα σχεδιασμού και στην ιεραρχική του 
δομή τα παράλληλα εργαλεία σχεδιασμού που αναδύ-
θηκαν την εποχή της κρίσης. Τα ΤΧΣ και ΕΧΣ αναπτύσ-
σουν μια «άμεση νομική δεσμευτικότητα» όσον αφορά 
ιδίως τις χρήσεις γης και τους όρους και περιορισμούς 
δόμησης, χωρίς δυνατότητα ανατροπής τους από τα ΡΣΕ 
(Γιαννακούρου, 2015: 4). 

Τα ΤΧΣ, σύμφωνα με τον Ν 4269/2014, καλύπτουν την 
έκταση μίας ή και περισσοτέρων Δημοτικών Ενοτήτων 
ή και το σύνολο της έκτασης του οικείου Δήμου, ενώ 
μπορούν να εκπονούνται και σε διαδημοτικό επίπεδο, 
έπειτα από σχετικές αποφάσεις των οικείων Δημοτικών 
Συμβουλίων. Από θεωρητική άποψη, μπορούν να κατα-
ταχθούν τόσο στην κατηγορία των σχεδίων-πλαισίων 
όσο και σε αυτή των σχεδίων ρυθμιστικού χαρακτήρα, 
καθόσον καθορίζουν το γενικό πλαίσιο πολεοδομικής 
διαρρύθμισης μιας περιοχής αλλά και ρυθμίζουν λε-
πτομερώς την πολεοδομική οργάνωση σε τοπική κλί-
μακα (Γιαννακούρου, 2019). Τα ΤΧΣ εναρμονίζονται με 

23. � Αναλυτικά για τους στόχους, τη φύση, το χαρακτήρα, τις 
διαδικασίες κλπ. των ΤΧΣ και ΕΧΣ, βλ. Μέλισσας, 2019.

τις κατευθύνσεις του υπερκείμενου στρατηγικού χωρι-
κού σχεδιασμού και περιέχουν τις αναγκαίες ρυθμίσεις 
για την επίτευξη των σκοπών τους. Σημαντική διαφορά, 
σε σχέση με το προγενέστερο θεσμικό πλαίσιο, συνιστά 
η αντιστροφή του τρόπου θεσμοθέτησης των σχεδίων 
πολεοδομικού επιπέδου: το υπερκείμενο σχέδιο (ΤΧΣ, 
ΕΧΣ) εγκρίνεται με ΠΔ, ενώ το υποκείμενο (ΡΣΕ) με από-
φαση Γενικού Γραμματέα Αποκεντρωμένης Διοίκησης.

Ο Ν 4269/2014 δεν τέθηκε ποτέ σε εφαρμογή24 και το 
περιεχόμενό του ενσωματώθηκε δύο χρόνια αργότε-
ρα στον Ν 4447/2016 «Χωρικός Σχεδιασμός – Βιώσιμη 
ανάπτυξη και άλλες διατάξεις» (Α΄ 241). Σύμφωνα με 
την αιτιολογική έκθεση του νομοσχεδίου, η αντικατά-
σταση του Ν 4269/2014 και του συστήματος χωρικού 
σχεδιασμού που αυτός εισήγαγε, γίνεται προς την «κα-
τεύθυνση της ενίσχυσης της αναπτυξιακής προοπτικής 
της χώρας, με την ταυτόχρονη προστασία του φυσικού 
και ανθρωπογενούς περιβάλλοντος και την προώθηση 
της κοινωνικής συνοχής και δικαιοσύνης». Διατηρού-
νται ως βασικοί άξονες οι διακηρυγμένοι στόχοι του Ν 
4269/2014, περί ασφάλειας δικαίου, μείωσης των κατη-
γοριών σχεδίων, σαφής διάκρισης των επιπέδων σχεδι-
ασμού σε στρατηγικό και ρυθμιστικό κλπ., και επιπλέον 
επιχειρείται να αντιμετωπιστούν προβλήματα που ανα-
δείχθηκαν με την εισαγωγή του νέου συστήματος από 
τον Ν 4269/2014, όπως η ακύρωση του ενιαίου σχεδι-
ασμού σε τοπικό επίπεδο, η ατελής ενσωμάτωση αδια-
κρίτως των ΕΧΣ στο σύστημα σχεδιασμού και η ενίσχυση 
συγκεντρωτικών διαδικασιών. Προς επίλυση των διαπι-
στωμένων αδυναμιών, δόθηκε έμφαση, μεταξύ άλλων, 
στην προώθηση πιο ευέλικτων διαδικασιών κατάρτισης 
και τροποποίησης των σχεδίων. Στο πλαίσιο αυτό, έχει 
ειπωθεί ότι ο Ν 4447/2016 «επιβεβαίωσε τη διάθεση του 
προηγούμενου νόμου για «φιλελευθεροποίηση» του συ-
στήματος χωρικού σχεδιασμού» (Χαϊνταρλής, 2017: 15). 
Ο νόμος επιδίωξε επιπλέον να συντονίσει τομεακές πο-
λιτικές στον χώρο και να επανακαθορίσει τον τρόπο 
εναρμόνισης μεταξύ των σχεδίων, προωθώντας τη σύν-
θεση και αλληλοτροφοδότηση μεταξύ των επιπέδων 
σχεδιασμού. 

Η θέση των ΤΧΣ στην ιεραρχία των σχεδίων διατηρεί-
ται, εντασσόμενα μαζί με τα ΕΧΣ στο πρώτο επίπεδο 
του ρυθμιστικού χωρικού σχεδιασμού, ενώ στο δεύτε-
ρο επίπεδο τα Ρυμοτομικά Σχέδια Εφαρμογής μετονο-
μάζονται σε Πολεοδομικά Σχέδια Εφαρμογής (ΠΣΕ). Βα-
σική διαφοροποίηση, σε σχέση με τον προηγούμενο Ν 
4269/2016, είναι το χωρικό επίπεδο αναφοράς των ΤΧΣ. 
Ως τέτοιο ορίζεται η περιοχή ενός πρωτοβάθμιου ΟΤΑ, 
απαλείφοντας τη δυνατότητα εκπόνησης ΤΧΣ σε επίπε-

24. � Αξιοσημείωτο είναι ότι η εφαρμογή του Ν 4269/2014 προ-
ϋπέθετε την κατ’ εξουσιοδότηση έκδοση 17 κανονιστικών 
πράξεων (Οικονόμου, 2018).
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δο Δημοτικής Ενότητας. Τα ΤΧΣ εναρμονίζονται με τις 
κατευθύνσεις των Περιφερειακών Χωροταξικών Πλαι-
σίων, και όχι εν γένει του υπερκείμενου στρατηγικού 
χωρικού σχεδιασμού, όπως προέβλεπε ο Ν 4269/2014. 

Οι προδιαγραφές εκπόνησης των ΤΧΣ (Β΄ 1975 /2017) εκ-
δόθηκαν ένα χρόνο μετά την ψήφιση του Ν 4447/2016. 
Σε αυτές τονίστηκε ο περισσότερο στρατηγικός τους χα-
ρακτήρας σε σχέση με τα ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ του Ν 2508/1997 
λόγω της εμβέλειάς τους στο επίπεδο του οικείου Καλ-
λικρατικού Δήμου, και ταυτόχρονα η αναβαθμισμένη 
ισχύς του ρυθμιστικού τους χαρακτήρα λόγω της έγκρι-
σής τους με προεδρικό διάταγμα. Η εκπόνηση της μελέ-
της, εκτός από την «Κύρια Μελέτη του ΤΧΣ», περιλαμβά-
νει α) Στρατηγική Μελέτη Περιβαλλοντικών Επιπτώσεων 
(ΣΜΠΕ), β) Ειδική Μελέτη Εκτίμησης Γεωλογικών Κιν-
δύνων και Γεωλογικής Καταλληλότητας Οικιστικών Πε-
ριοχών και γ) Μελέτη Οριοθέτησης των Υδατορεμάτων 
των νέων προς πολεοδόμηση οικιστικών περιοχών. Η 
τελευταία αποτελεί μελέτη το αντικείμενο της οποίας 
απασχολούσε μέχρι πρότινος το κατώτερο επίπεδο του 
πολεοδομικού σχεδιασμού, ήτοι την πολεοδομική μελέ-
τη. Σημειωτέον ότι, σήμερα (τέλη 2020, 3,5 χρόνια μετά 
την έκδοση των προδιαγραφών και 4 χρόνια από τη θε-
σμοθέτηση του Ν 4447/2016) στη Χώρα εκπονείται μόνο 
μία μελέτη ΤΧΣ, με χρηματοδότηση από δημοτικούς πό-
ρους, ενώ σε διαδικασία προκηρύξεων και αναθέσεων 
προχωράει η Περιφέρεια Ανατολικής Μακεδονίας - Θρά-
κης, έχοντας εντάξει τη χρηματοδότηση των οικείων με-
λετών στο Επιχειρησιακό της Πρόγραμμα. 

Το 2018 εκδόθηκαν το ΠΔ 59 (Α΄ 114) για τις κατηγορίες 
και το περιεχόμενο των χρήσεων γης, προς αντικατά-
σταση του από 23.2.1987 ΠΔ (Δ΄ 166) βάσει του οποίου 
έλαβε χώρα ο σχεδιασμός των χρήσεων γης της προη-
γούμενης περιόδου, και το ΠΔ 90/2018 (Α΄ 162) για τα 
όργανα, τις διαδικασίες και προθεσμίες έγκρισης, ανα-
θεώρησης και τροποποίησης των πλαισίων και σχεδίων 
του Ν 4447/2016. Στο τελευταίο τέθηκαν οι 36 μήνες ως 
μέγιστος χρόνος ολοκλήρωσης μιας μελέτης ΤΧΣ, συ-
μπεριλαμβανομένου του χρόνου που μεσολαβεί από την 
ολοκλήρωση του μελετητικού αντικειμένου μέχρι την 
έγκριση του σχεδίου.

Με το άρθρο 207 του Ν 4635/2019 «Επενδύω στην Ελ-
λάδα και άλλες διατάξεις» (Α΄167) επανήλθε το πεδίο 
εφαρμογής των ΤΧΣ από το επίπεδο του Καλλικρατικού 
Δήμου στο επίπεδο της Δημοτικής Ενότητας. Σύμφωνα 
με την αιτιολογική έκθεση του νομοσχεδίου, οι λόγοι 
αυτής της μετατόπισης του χωρικού πεδίου αναφοράς 
ανάγονται στην πολύ μεγάλη και ανομοιογενή έκταση 
των Καλλικρατικών Δήμων, με αποτέλεσμα να «καθί-
στανται ιδιαίτερα δυσχερείς οι λεπτομερειακές ρυθμί-
σεις που καθορίζονται με τα Τοπικά Χωρικά Σχέδια … 
και υπάρχει κίνδυνος σημαντικών καθυστερήσεων στην 
ολοκλήρωση και έγκριση των σχεδίων αυτών». Επιπλέ-

ον, σημειώθηκε ότι το πολύ χαμηλό ποσοστό της επι-
κράτειας που καλύπτεται σήμερα από σχέδια ανάλογου 
τύπου με τα ΤΧΣ, «καθιστά αναγκαία τη σταδιακή προώ-
θηση των σχεδίων αυτών, με προτεραιότητες τις περιο-
χές που παρουσιάζουν πιο έντονες αναπτυξιακές, περι-
βαλλοντικές ή κοινωνικές πιέσεις». 

Με τον Ν 4685/2020 «Εκσυγχρονισμός περιβαλλοντι-
κής νομοθεσίας, ενσωμάτωση στην ελληνική νομοθε-
σία των Οδηγιών 2018/844 και 2019/692 του Ευρω-
παϊκού Κοινοβουλίου και του Συμβουλίου και λοιπές 
διατάξεις» (άρθρο 99) (Α΄ 92/2020) τα Τοπικά Χωρικά 
Σχέδια μετονομάστηκαν σε Τοπικά Πολεοδομικά Σχέ-
δια (ΤΠΣ) και αντιστοίχως τα Ειδικά Χωρικά Σχέδια σε 
Ειδικά Πολεοδομικά Σχέδια (ΕΠΣ). Στο ίδιο άρθρο σκι-
αγραφήθηκε εκ νέου η ιεραρχική σχέση μεταξύ των 
κατηγοριών και επιπέδων του χωρικού σχεδιασμού, η 
οποία είναι μεν ιεραρχική «αλλά με περιθώρια ευελιξί-
ας και ανάδρασης».

Τον Δεκέμβριο του 2020, ψηφίσθηκε ο Ν 4759/2020 
«Εκσυγχρονισμός της χωροταξικής και πολεοδομικής 
νομοθεσίας και άλλες διατάξεις» (Α΄ 245), ο οποίος με-
ταξύ άλλων έχει ως σκοπό την απλούστευση και επιτά-
χυνση της διαδικασίας κατάρτισης, αναθεώρησης και 
τροποποίησης των πλαισίων και σχεδίων, καθώς και 
τη διασαφήνιση των μεταξύ τους σχέσεων. Το άρθρο 
10 του Κεφαλαίου Α΄ αντικαθιστά το άρθρο 7 του Ν 
4447/2016 που αφορά στα ΤΠΣ. Διατηρείται ως χωρι-
κό πεδίο εφαρμογής ενός ΤΠΣ η έκταση μιας ή περισ-
σοτέρων Δημοτικών Ενοτήτων ενός Δήμου, καθώς και 
η πρόβλεψη για δυνατότητα εκπόνησης και έγκρισης 
ΤΠΣ στην έκταση Δημοτικών Ενοτήτων που βρίσκονται 
σε όμορους δήμους, μετά από σχετικές αποφάσεις των 
οικείων δημοτικών συμβουλίων. Περιγράφεται με με-
γαλύτερη λεπτομέρεια, σε σχέση με τους προηγούμε-
νους νόμους, το περιεχόμενο των εν λόγω σχεδίων το 
οποίο και εμπλουτίζεται ουσιαστικά. Όρια και ρυθμί-
σεις εγκεκριμένων ΖΟΕ περιλαμβάνονται στο περιεχό-
μενο των ΤΠΣ και μπορεί να τροποποιούνται, ενώ μετά 
την έγκριση των ΤΠΣ παύουν να ισχύουν ως αυτοτε-
λείς ρυθμίσεις. Επιπλέον, οι χρήσεις γης που καθο-
ρίζονται με τα ΤΠΣ, κατισχύουν αυτών που είχαν κα-
θορισθεί με το ρυμοτομικό σχέδιο, χωρίς κατ’ αρχήν 
απαίτηση αναθεώρησης αυτού, διάταξη που ενισχύει 
τον κανονιστικό τους χαρακτήρα. Με το ΠΔ έγκρισης 
του ΤΠΣ εγκρίνονται και οι κατευθύνσεις, όροι και μέ-
τρα για την προστασία του περιβάλλοντος, σύμφωνα 
με τη σχετική ΣΜΠΕ, οριοθετούνται προσωρινά οι ορι-
ογραμμές των υφιστάμενων, εντός των προς πολεοδό-
μηση περιοχών, υδατορεμάτων, και εγκρίνεται προκα-
ταρκτική μελέτη γεωλογικής καταλληλότητας.

Στο Σχήμα 1 συνοψίζονται οι αλλαγές στο σύστημα σχε-
δίων την τελευταία 10ετία και η θέση σε αυτό των ΓΠΣ/
ΤΠΣ.
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Σχήμα 1. Αλλαγές στο σύστημα σχεδίων την τελευταία 10ετία και η θέση των ΓΠΣ/ΤΠΣ

2. �Το πρόγραμμα εκπόνησης Τοπικών 
Πολεοδομικών Σχεδίων

Τον Μάιο του 2019 ανακοινώθηκε από τα Υπουργεία α) 
Εσωτερικών, β) Οικονομίας και Ανάπτυξης, γ) Οικονο-
μικών και δ) Περιβάλλοντος και Ενέργειας το «Ειδικό 
Πρόγραμμα Χορήγησης Επενδυτικών Δανείων Οργανι-
σμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης (ΟΤΑ) Α΄ βαθμού για εκ-
πόνηση Τοπικών Χωρικών Σχεδίων», με βασικό στό-
χο την ταχεία εκπόνηση και έγκριση ΤΧΣ για το σύνολο 
της χώρας, που θα συμβάλει στην ολοκληρωμένη χωρι-
κή ανάπτυξη και εδαφική οργάνωση σε επίπεδο πρω-
τοβάθμιων ΟΤΑ, σύμφωνα με το θεσμικό πλαίσιο του 
Ν 4447/2016. Ως συνολική διάρκεια εφαρμογής του 
Προγράμματος ορίστηκε η περίοδος 2019-2024, με δυ-
νατότητα παράτασης (σημειωτέον ότι μέχρι σήμερα το 
πρόγραμμα δεν έχει ξεκινήσει να εφαρμόζεται, ζήτημα 
που θα μας απασχολήσει και στη συνέχεια). Ο συνολι-
κός προϋπολογισμός του Προγράμματος προσδιορίστη-
κε στα 200 εκατομμύρια ευρώ, με τη δανειοδοτική συν-
δρομή της Ευρωπαϊκής Τράπεζας Επενδύσεων (ΕΤΕπ). 
Η χρηματοδότηση των έργων που εντάσσονται στο Πρό-
γραμμα πραγματοποιείται μέσω επενδυτικών δανείων 
που χορηγούνται από το Ταμείο Παρακαταθηκών και 
Δανείων, συνομολογούνται με δανειακές συμβάσεις με-

ταξύ του δικαιούχου και του Ταμείου Παρακαταθηκών 
και Δανείων και αποπληρώνονται από πόρους του Προ-
γράμματος Δημοσίων Επενδύσεων (ΠΔΕ) του Υπουρ-
γείου Περιβάλλοντος και Ενέργειας (ΥΠΕΝ), κάτι που 
συνιστά ισχυρό κίνητρο για τους Δήμους (Γεμενετζή, 
2019). Φορέας διαχείρισης του Προγράμματος ορίζεται 
το Πράσινο Ταμείο, το οποίο αναλαμβάνει την τεχνική 
και διαχειριστική υποστήριξη της υλοποίησής του, συ-
νεπικουρούμενο ως προς το σκέλος της διαχείρισης από 
Επιτροπή Παρακολούθησης που συγκροτείται με από-
φαση του Υπουργού ΠΕΝ. Η Επιτροπή είναι αρμόδια και 
για τον συντονισμό των εμπλεκόμενων φορέων.

Το καλοκαίρι του 2020, στις 18.06.2020, εκδόθηκε από 
το ΥΠΕΝ πρόσκληση προς τους ΟΤΑ της Χώρας να εκ-
δηλώσουν ενδιαφέρον για τη συμμετοχή τους στο πα-
ραπάνω πρόγραμμα εκπόνησης Τοπικών Πολεοδομικών 
(πλέον) Σχεδίων25. Σύμφωνα με τα περιλαμβανόμενα 
στην πρόσκληση, η υλοποίηση του προγράμματος θα 
γίνει σταδιακά με προώθησή του κατά «φάσεις ανά-
θεσης μελετών», με την 1η να ξεκινάει τον Σεπτέμβριο 
2020 (χρόνος που έχει παρέλθει) και τις επόμενες να 

25. � Α.Π.: ΥΠΕΝ/ΓρΥΦΧΑΠ/55357/1334, 11/06/2020, ΑΔΑ: 
9Θ634653Π8-ΓΞΓ
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ενεργοποιούνται σε διάστημα 6 μηνών από την προη-
γούμενη. Η προτεραιοποίηση των Δημοτικών Ενοτήτων 
που θα ενταχθούν σε κάθε φάση υλοποίησης θα γίνει 
με κριτήρια αναπτυξιακά, περιβαλλοντικά και κοινω-
νικά. Στόχος η ολοκλήρωση του σχεδιασμού σε όλη τη 
Χώρα μέσα σε μια 6ετία (δηλ. το 2026, με αρχικό το έτος 
2024, βλ. παραπάνω). Έκτοτε, ο στόχος για κάλυψη 
όλης της χώρας με ΤΠΣ έχει επαναπροσδιοριστεί χρο-
νικά στο 202826. 

3. �Το προβλεπόμενο σύστημα διοίκησης-
διαχείρισης και διακυβέρνησης

Η κίνηση της διαδικασίας για τη σύνταξη ΤΠΣ γίνεται 
είτε από τον οικείο Δήμο είτε από το ΥΠΕΝ, ενώ ο καθο-
ρισμός της αναθέτουσας αρχής παραπέμπεται από τον 
Ν 4759/2020 σε απόφαση του Υπουργού ΠΕΝ. Η έγκριση 
του ΤΠΣ γίνεται με ΠΔ ύστερα από γνώμη του Κεντρικού 
Συμβουλίου Πολεοδομικών Θεμάτων και Αμφισβητήσε-
ων, ή στις περιπτώσεις ΤΠΣ εντός των μητροπολιτικών 
περιοχών Αθήνας και Θεσσαλονίκης ύστερα από γνώμη 
του Συμβουλίου Μητροπολιτικού Σχεδιασμού. Η αρμό-
δια υπηρεσία και το Κεντρικό Συμβούλιο Πολεοδομικών 
Θεμάτων και Αμφισβητήσεων επιφορτίζονται και με τον 
έλεγχο της εναρμόνισης του περιεχομένου του εκάστο-
τε ΤΠΣ με τον χωροταξικό σχεδιασμό, καθώς και της έλ-
λειψης αντιφάσεων με αντίστοιχα σχέδια όμορων δημο-
τικών ενοτήτων. 

Νέο στοιχείο που εισάγει ο Ν 4759/2020 είναι ο θεσμός 
του «Συντονιστή» (άρθρο 14) ο οποίος υπάγεται στον 
Υπουργό ΠΕΝ και συγκεντρώνει αυξημένες αρμοδιότη-
τες στο πεδίο του πολεοδομικού σχεδιασμού της Χώρας. 
Συγκεκριμένα, είναι αρμόδιος για τον συντονισμό της 
κατάρτισης των Προγραμμάτων ΤΠΣ και ΕΠΣ, οριοθέ-
τησης οικισμών προ του 1923 ή κάτω των 2.000 κατοί-
κων27 και Ζωνών Υποδοχής Συντελεστών Δόμησης28. Για 

26. � Ενημερωτικό Σημείωμα «11 πράγματα που αλλάζουν 
στη ζωή μας με τον νέο χωροταξικό-πολεοδομικό νόμο», 
7.12.2020, https://ypen.gov.gr/1-pragmata-pou-allazoun-
sti-zoi-mas-me-ton-neo-chorotaxiko-poleodomiko-nomo/ 

27. � Το άρθρο 12 του Ν 4759/2020 προβλέπει την οριοθέτηση 
οικισμών που προϋπάρχουν του 1923 και δεν έχουν οριοθε-
τηθεί, καθώς και οικισμών κάτω των δύο χιλιάδων (2.000) 
κατοίκων που δεν έχουν οριοθετηθεί αλλά φέρονται απο-
γεγραμμένοι ως αυτοτελείς, ανεξάρτητοι οικισμοί σε απο-
γραφή προ του έτους 1983 είτε στο πλαίσιο ΤΠΣ ή ΕΠΣ είτε 
με ειδικό προεδρικό διάταγμα που καλύπτει τουλάχιστον 
έναν οικισμό, το οποίο εκδίδεται με πρόταση του Υπουρ-
γού ΠΕΝ και του κατά περίπτωση συναρμόδιου Υπουργού.

28. � Το Κεφάλαιο ΣΤ του Ν 4759/2020 αφιερώνεται στη Μετα-
φορά του Συντελεστή Δόμησης και έχει ως σκοπό τη δημι-
ουργία μηχανισμού για την αξιοποίηση του θεσμού. Οι Ζώ-
νες Υποδοχής Συντελεστή (ΖΥΣ) μπορούν να καθοριστούν 
είτε με ειδική πολεοδομική μελέτη είτε στο πλαίσιο εκπόνη-
σης ΤΠΣ. Με απόφαση του Υπουργού ΠΕΝ θα καθοριστούν 
οι ειδικότερες προδιαγραφές, το περιεχόμενο και οι δια-

τη διοικητική και επιστημονική υποστήριξη του έργου 
του συστήνεται Τεχνική Γραμματεία, η οποία υποστηρί-
ζεται διοικητικά και υλικοτεχνικά από τις υπηρεσίες του 
ΥΠΕΝ. Παράλληλα, προς υποστήριξη του έργου του ο 
Συντονιστής δύναται να συστήνει και να συγκροτεί άμι-
σθες ομάδες εργασίας ή επιτροπές συμβουλευτικού χα-
ρακτήρα. Σημειώνεται εδώ ότι, το συγκεκριμένο άρθρο 
δεν είχε συμπεριληφθεί στο νομοσχέδιο που τέθηκε σε 
δημόσια διαβούλευση, αλλά ενσωματώθηκε στον νόμο 
μετά την ολοκλήρωση αυτής. 

Ένα ακόμη σημαντικό στοιχείο στην προβλεπόμενη δια-
δικασία προκύπτει από το άρθρο 135 (παρ. 3) του Ν 
4759/2020 με το οποίο τροποποιήθηκε το άρθρο 70 του 
Ν 4509/2017 (Α΄ 201) που αφορούσε τα επενδυτικά δά-
νεια για την εκπόνηση των ΤΧΣ. Συγκεκριμένα, αποδί-
δεται στο ΝΠΔΔ «Ελληνικό Κτηματολόγιο», παράλληλα 
με τους ΟΤΑ Α’ βαθμού, η δυνατότητα συνομολόγησης 
επενδυτικών δανείων με το Ταμείο Παρακαταθηκών και 
Δανείων με σκοπό την εκπόνηση ΤΠΣ στο πλαίσιο υλο-
ποίησης προγράμματος χορήγησης επενδυτικών δανεί-
ων από το ΥΠΕΝ. Ο καθορισμός του φορέα διαχείρισης 
του εν λόγω προγράμματος και οι εν γένει διαδικασίες 
που θα ακολουθηθούν παραπέμπονται σε κοινή απόφα-
ση των Υπουργών Οικονομικών, Ανάπτυξης και Επενδύ-
σεων, Περιβάλλοντος και Ενέργειας.

Τέλος, καινοτόμο στοιχείο αποτελεί η σύσταση στο 
ΥΠΕΝ Μητρώου Πιστοποιημένων Αξιολογητών Χωρικών 
Μελετών (ΜΑΧΜ) (άρθρο 95). Οι πιστοποιημένοι αξιολο-
γητές συνδράμουν την αξιολόγηση μελετών και τη σύ-
νταξη εγκριτικών πράξεων για μια σειρά μελετών χω-
ροταξικού και πολεοδομικού σχεδιασμού, μεταξύ των 
οποίων και τα ΤΠΣ. Όλες οι πληροφορίες και τα έγγρα-
φα καθόλα τα στάδια της διαδικασίας για την έκδοση ή 
τροποποίηση σχεδίου καταχωρίζονται, από την αρμό-
δια υπηρεσία, στο Ηλεκτρονικό Μητρώο Χωρικών Με-
λετών (ΗΜΧΜ) (άρθρο 96) που τηρείται στο ΥΠΕΝ. Οι 
προδιαγραφές του ΗΜΧΜ διασφαλίζουν, μεταξύ άλλων, 
τη διασύνδεση και διαλειτουργικότητα με ηλεκτρονικά 
μητρώα άλλων δημόσιων αρχών, και ιδίως, με το πλη-
ροφοριακό σύστημα της «ΔΙΑΥΓΕΙΑΣ» και της «Εθνι-
κής Υποδομής Γεωχωρικών Πληροφοριών», καθώς και 
τη συμβατότητα με τον «Ενιαίο Ψηφιακό Χάρτη». Από 
1/1/2021 η δημόσια διαβούλευση στο πλαίσιο των οι-
κείων μελετών διεξάγεται μέσω του ΗΜΧΜ. Σύμφωνα 
με την αιτιολογική έκθεση του νομοσχεδίου, πρόκειται 
για «ένα άρτιο και λειτουργικό εργαλείο που συμβάλ-
λει στην ομοιογενοποίηση των πολεοδομικών όρων δό-
μησης και χρήσεων γης, όπως αυτές απορρέουν από τις 
εκάστοτε χωρικές μελέτες». 

δικασίες εκπόνησης των μελετών για την έγκριση ΖΥΣ και 
κάθε άλλο σχετικό με τις μελέτες αυτές θέμα.
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Ο Ν 4759/2020 δεν κάνει καμία μνεία σε διαδικασίες 
διαβούλευσης με φορείς και συμμετοχής των πολιτών, 
όπως είχε μεριμνήσει ο Ν 1337/1983 και ασπάστηκε και 
ο Ν 2508/1997. Στις μεταβατικές-εξουσιοδοτικές διατά-
ξεις προβλέπεται η έκδοση προεδρικού διατάγματος με 
το οποίο θα εξειδικευτούν το ειδικό περιεχόμενο, η δια-
δικασία και οι προθεσμίες έγκρισης, αναθεώρησης, τρο-
ποποίησης, καθώς και τα αρμόδια όργανα έγκρισης των 
πλαισίων και σχεδίων του συστήματος χωρικού σχεδι-
ασμού του νέου νόμου, αντικαθιστώντας προφανώς το 
ΠΔ 90. Θυμίζουμε ότι σε αυτό είχαν περιγραφεί οι σχετι-
κές διαδικασίες: μέριμνα του οικείου Δήμου για συμμε-
τοχή φορέων και πολιτών, με διοργάνωση ανοικτών εκ-
δηλώσεων, ενημέρωση από τον έντυπο και ηλεκτρονικό 
τύπο, καθώς και πρόβλεψη για υποβολή υπομνημάτων/
προγραμμάτων πολιτών, φορέων και οργανώσεων που 
δραστηριοποιούνται στην περιοχή μελέτης. 

Το επικείμενο πρόγραμμα εκπόνησης ΤΠΣ θα υλοποιη-
θεί με βάση τις παραπάνω διαδικασίες διοίκησης/δια-
χείρισης. Κατά την άποψή μας, το νέο αυτό σύστημα 
διαθέτει ισχυρά στοιχεία συγκεντρωτισμού, καθώς όλες 
οι βασικές εξουσίες συγκεντρώνονται στην κεντρική κυ-
βέρνηση ή σε δομές που λειτουργούν ή δημιουργούνται 
γύρω από αυτήν. Η δημιουργία αυτών των δομών, και 
ιδίως η πρόβλεψη των πιστοποιημένων αξιολογητών, 
καταδεικνύει μια αναγνώριση της αδυναμίας ανταπό-
κρισης των υφιστάμενων διοικητικών δομών και των 
ανθρωπίνων πόρων στο επίπεδο του κεντρικού διοι-
κητικού μηχανισμού να παράσχουν από μόνοι τους τις 
υπηρεσίες και να διαχειριστούν με αποτελεσματικότη-
τα και αποδοτικότητα τον όγκο των μελετών που φιλο-
δοξεί η κυβέρνηση να ολοκληρώσει τα επόμενα χρόνια. 
Είναι, μάλιστα, άξια αναφοράς τα καθήκοντα που προ-
βλέπεται να αναλάβουν οι αξιολογητές (παρ. 3, άρθρο 
95), τα οποία εμπίπτουν σε όλο το φάσμα της διαδικα-
σίας, από την προετοιμασία της διαγωνιστικής διαδικα-
σίας για την ανάθεση της εκάστοτε μελέτης μέχρι και τη 
σύνταξη σχεδίου της πράξης απόφασης έγκρισής της. 

Εκτιμάται, λοιπόν, ότι η κεντρική κυβέρνηση θα απο-
τελέσει τον ισχυρό παίκτη με κυρίαρχο ρόλο στη λήψη 
αποφάσεων. Οι σχέσεις που διαμορφώνονται είναι αφε-
νός ιεραρχικές, σε σχέση με τα κατώτερα επίπεδα διοί-
κησης, και αφετέρου οριζόντιες, εντός του ίδιου διοι-
κητικού επιπέδου. Στο μοντέλο αυτό δεν είναι καθόλου 
προφανής ο ρόλος ή η βαρύτητα του ρόλου που θα δια-
δραματίσουν οι τοπικές διοικήσεις στην παραγωγή των 
σχεδίων που εν τέλει θα προωθηθούν και θα εγκριθούν. 
Ορμώμενοι από τη θεωρητική συζήτηση (Healey 2001), 
φαίνεται να μην υπάρχει πρόνοια για μια ευρύτερη δια-
σπορά της δικαιοδοσίας για δράση, πέραν των τεχνι-
κών ομάδων σχεδιασμού (αξιολογητές και μελετητές) 
και της δημόσιας αρχής του σχεδιασμού, μια διασπορά 
που θεωρείται ότι επιφέρει θετικά αποτελέσματα στις 
κοινωνικο-χωρικές σχέσεις, μειώνει την έκταση των συ-

γκρούσεων και κατ’ επέκταση αυτές που θα επιλυθούν 
με δικαστικό τρόπο, και αυξάνει τη συνολική νομιμότη-
τα των αποφάσεων και επιλογών σχεδιασμού.

Το συγκεκριμένο μοντέλο που υιοθετείται προσομοιά-
ζει με το επονομαζόμενο «συντονιστικό μοντέλο» που 
έχει παρουσιαστεί στη διεθνή βιβλιογραφία (Martens, 
200729). Σε αυτό, βασική υπόθεση είναι η σαφής διάκρι-
ση μεταξύ του κυβερνητικού σώματος και των κυβερ-
νωμένων, ή αλλιώς η διάκριση μεταξύ κυβέρνησης και 
κοινωνίας. Η ισχυρή θέση της κυβέρνησης στην ιεραρ-
χία της αποδίδει τον ρόλο της καθοδήγησης της κοινω-
νίας με γνώμονα «το καλό των κυβερνωμένων». Είναι 
αυτή που θέτει στόχους και προτεραιότητες, και επιλέ-
γει και εφαρμόζει πολιτικές. Οι εκλεγμένοι αξιωματού-
χοι διαθέτουν την ισχυρή εξουσία και υποστηρίζονται 
από τους γραφειοκρατικούς θεσμούς της κυβέρνησης. 
Ο συντονισμός αφορά τα διαφορετικά τμήματα, τομείς 
και λειτουργίες του κυβερνώντος σώματος και «θεω-
ρείται απαραίτητος ώστε να διασφαλιστεί ότι οι πολιτι-
κές που εγκρίνονται από τους εκλεγμένους πολιτικούς 
και εφαρμόζονται από τους κυβερνητικούς φορείς προ-
ωθούν τους ίδιους στόχους και υποστηρίζονται μεταξύ 
τους» (Martens, 2007: 45). Κανένας άλλος παίκτης δεν 
έχει εξουσία στη λήψη αποφάσεων και οι ρόλοι και αρ-
μοδιότητές τους είναι πολύ περιορισμένες. Φορείς που 
ανήκουν σε κατώτερα επίπεδα διοίκησης μπορεί σε ορι-
σμένες περιπτώσεις να συμμετάσχουν στη διαδικασία 
συντονισμού της κυβερνητικής πολιτικής, αλλά άλλες 
φορές μπορούν απλά να θεωρηθούν ως μέρος των «κυ-
βερνωμένων». Οι λοιποί παίκτες, στην καλύτερη των 
περιπτώσεων, θεωρούνται ως πάροχοι πληροφορίας. 

VI. �Συμπερασματικές σκέψεις και προϋποθέσεις 
επιτυχούς υλοποίησης του εγχειρήματος 

Ο εκσυγχρονισμός της χωροταξικής και πολεοδομικής 
νομοθεσίας μέσω του Ν 4759/2020 αποτελεί την κατα-
κλείδα μιας προσπάθειας μεταρρύθμισης που ως σύλ-
ληψη ξεκίνησε στη χώρα το 2011, απέκτησε θεσμική 
υπόσταση το 2014 και έκτοτε μεταλλάχθηκε και μετεξε-
λίχθηκε με αλλεπάλληλες θεσμικές αναμορφώσεις και 
τροποποιήσεις, επιδιώκοντας άλλοτε να συμβαδίσει με 
το νέο τοπίο που διαμορφώθηκε ως απόρροια της κρί-
σης και να αυξήσει την ευελιξία, και άλλοτε να προω-

29. � Στην εργασία του ο Martens (2007), εξετάζει τους ρόλους, 
τις αρμοδιότητες και την εξουσία που αποδίδονται στους 
πολιτικούς θεσμούς, στους κυβερνητικούς φορείς, στα 
ιδιωτικά επιχειρηματικά συμφέροντα, στις ομάδες συμφε-
ρόντων που έχουν ως αντικείμενο μια συγκεκριμένη υπό-
θεση, στις τοπικές ομάδες πολιτών και τους μεμονωμένους 
πολίτες, όπως αποδίδονται σε τρία μοντέλα διακυβέρνη-
σης: το συντονιστικό μοντέλο (coordinative model), το 
ανταγωνιστικό μοντέλο (competitive model) και το μοντέ-
λο της επιχειρηματολογίας (argumentative model).
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θήσει τη συνοχή και λειτουργικότητα του συστήματος 
σχεδιασμού, τη μείωση της πολυνομίας, την ασφάλεια 
δικαίου και την επιτάχυνση των διαδικασιών. 

Στο επίπεδο του ρυθμιστικού χωρικού σχεδιασμού, ο 
θεσμός των ΤΧΣ/ΤΠΣ παραπαίει εδώ και χρόνια μεταξύ 
κυβερνητικών αλλαγών και διαφορετικών προτεραιο-
τήτων, αφήνοντας (με ελάχιστες εξαιρέσεις) μετέωρο το 
ζήτημα της ολοκληρωμένης χωρικής ανάπτυξης και ορ-
γάνωσης στο επίπεδο μιας ευρείας χωρικής και προσδι-
οριζόμενης από διοικητικά όρια εδαφικής περιοχής (είτε 
αυτή είναι ένας Δήμος είτε μία ή περισσότερες Δημοτι-
κές Ενότητες). Η καθυστέρηση ενεργοποίησης του ερ-
γαλείου, η οποία μάλιστα τα τελευταία χρόνια ενισχύ-
εται από την αναμονή προώθησης του προγράμματος 
μαζικής εκπόνησης τέτοιων μελετών, διατηρεί και ενδε-
χομένως προκρίνει πρακτικές ανάπτυξης μέσω άλλων, 
παράλληλων εργαλείων, που εισήχθησαν την εποχή της 
κρίσης αρχικά ως διαδικασίες παράκαμψης και παρέκ-
κλισης, επηρεάζοντας τις ισορροπίες και τις προτεραι-
ότητες πολιτικής30.

Αυτή η καθυστέρηση δημιουργεί, ταυτόχρονα, δυσλει-
τουργίες στην ορθολογική μετάβαση από το παλιό στο 
νέο καθεστώς. Ενόψει της ενεργοποίησης του εργαλεί-
ου των ΤΧΣ και του εξαγγελθέντος προγράμματος, τέ-
θηκε (με το ΠΔ 90/2018, άρθρο 5, παρ. 5α) προθεσμία 
24 μηνών για την έγκριση των υπό εκπόνηση ΓΠΣ/ΣΧΟ-
ΟΑΠ, με δυνατότητα παράτασης από 2 έως 6 μήνες, ως 
άσκηση πίεσης για την ολοκλήρωση των «παλιών εκ-
κρεμοτήτων». Η προθεσμία των 24 μηνών εξέπνευσε 
στις 3-9-2020, με αποτέλεσμα πλήθος Δήμων σε όλη τη 
Χώρα να αναγκαστούν να διατυπώσουν εσπευσμένα αι-
τήματα για την εξασφάλιση της προβλεπόμενης «εξα-
τομικευμένης» παράτασης, χωρίς κάτι τέτοιο να κατα-
στεί εφικτό για αρκετές μελέτες, προκαλώντας μείζονα 
προβλήματα στην ομαλή εξέλιξη των συμβάσεων31. Τέ-
τοιου είδους εμπλοκές υπογραμμίζουν τις «συνέπειες 
της ασυνέπειας» της κυβερνητικής πολιτικής να προω-
θήσει έγκαιρα τις θεσμικές μεταρρυθμίσεις και αναδει-
κνύουν την ανάγκη μεταβατικών ρυθμίσεων για την ορ-
θολογική μετάβαση στο νέο καθεστώς ως προϋπόθεση 
για τη διασφάλιση του δημοσίου συμφέροντος32 και για 
την σε σύντομο χρονικό διάστημα αύξηση του ποσοστού 

30. � Για την κριτική που ασκήθηκε και εν γένει τις επιδράσεις 
της οικονομικής κρίσης στην ελληνική παράδοση σχεδια-
σμού και στο μοντέλο διακυβέρνησης βλ. Βιτοπούλου κ.ά., 
2015.

31. � Βλ. αναλυτικότερα το πόρισμα της Μόνιμης Επιτροπής Χω-
ροταξίας και Ανάπτυξης του ΤΕΕ/ΤΚΜ για τις εκκρεμείς με-
λέτες ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ, http://tkm.tee.gr/ενδιαφέρουν/το-
τεετκμ-για-τις-εκκρεμείς-μελέτες-γπ/ 

32. � Στην πλειονότητα των εκκρεμών μελετών έχουν καταβλη-
θεί ήδη πιστώσεις που ξεπερνούν το 70% της συνολικής δα-
πάνης και έχει διανυθεί το μεγαλύτερο μέρος (ή και το σύ-
νολο) του καθαρού μελετητικού χρόνου (ό.π.).

κάλυψης της χώρας από ρυθμίσεις γενικού / τοπικού 
πολεοδομικού σχεδιασμού.

Στους κύκλους των επιστημόνων του σχεδιασμού - με-
λετητών, είναι έκδηλη η ανησυχία ότι η έναρξη του εγ-
χειρήματος θα καθυστερήσει περαιτέρω, δεδομένων 
των εξαγγελιών για τροποποίηση των οικείων προδι-
αγραφών, έκδοση νέων πολεοδομικών σταθεροτύπων, 
έκδοση νέου προεδρικού διατάγματος για τις κατηγο-
ρίες και το περιεχόμενο των χρήσεων γης, καθώς και 
αντιστοίχισή τους με τους Κωδικούς Αριθμούς Δραστη-
ριότητας (ΚΑΔ) και τις κατηγορίες δραστηριοτήτων της 
νομοθεσίας για την περιβαλλοντική αδειοδότηση. Στα 
παραπάνω θα πρέπει να προστεθούν και οι χρόνοι που 
απαιτούνται για την προκήρυξη, τη διαγωνιστική δια-
δικασία και τελικά την ανάθεση κάθε μελέτης, που σε 
πολλές περιπτώσεις ξεπερνούν το ένα έτος. Η ταχεία 
προώθηση των παραπάνω, όπως και των εκτελεστικών 
διαταγμάτων και προδιαγραφών για μια σειρά από θέ-
ματα που θα απασχολήσουν τις μελέτες ΤΠΣ (όπως οι 
οριοθετήσεις οικισμών, η Μεταφορά Συντελεστή Δόμη-
σης), αποτελεί προϋπόθεση για την αποδοτικότητα του 
προγράμματος. 

Για πολλούς, το Πρόγραμμα εκπόνησης ΤΠΣ για το σύ-
νολο της Χώρας, προσομοιάζει με το εγχείρημα της 
ΕΠΑ. Κατά την άποψή μας πρόκειται για ένα ακόμη πιο 
απαιτητικό πρόγραμμα, από πλευράς χωρικής εμβέ-
λειας, αλλά και εύρεσης, αξιοποίησης, κινητοποίησης 
και συντονισμού πόρων (θεσμικών, ανθρώπινων, χρη-
ματοδοτικών). Σε ένα πρώτο επίπεδο, κρίνεται σημαντι-
κή η εύρεση της χρυσής τομής ανάμεσα στις εξαντλητι-
κές οδηγίες του Προγράμματος της ΕΠΑ, που οδήγησαν 
σε παγίδευση στις λεπτομέρειες, και της σχεδόν ανύ-
παρκτης υποστήριξης κατά την υλοποίηση των ΓΠΣ/
ΣΧΟΟΑΠ του Ν 2508/1997, που συνέτεινε σε μια «άναρ-
χη» ευελιξία και σε αποτυχία υλοποίησης των κεντρι-
κών επιδιώξεων της πολεοδομικής πολιτικής. Αυτό 
προϋποθέτει συνεκτικές προδιαγραφές, ερμηνευτικές 
οδηγίες, αλλά και τυποποίηση των πράξεων της διοίκη-
σης. Σε ένα δεύτερο επίπεδο, επανέρχεται ισχυρά η συ-
ζήτηση για την επιχειρησιακή (αν)επάρκεια της κεντρι-
κής διοίκησης να ανταποκριθεί με αποδοτικότητα και 
αποτελεσματικότητα στο φιλόδοξο εγχείρημα. Αν και 
αναμφισβήτητα η σύσταση του Μητρώου Αξιολογητών 
(outsourcing αρμοδιοτήτων) αποτελεί θετικό βήμα προς 
αυτή την κατεύθυνση, παλιά ζητήματα εξακολουθούν 
να παραμένουν ανοιχτά: ο συντονισμός μεταξύ φορέων 
της διοίκησης, οι σχέσεις κεντρικού-περιφερειακού-το-
πικού, οι σχέσεις κράτους-κοινωνίας, που με τις εγκα-
θιδρυμένες στρεβλώσεις αποδείχθηκαν σε όλη την πο-
ρεία των τελευταίων 40 χρόνων καθοριστικά στοιχεία 
τόσο για την αποτελεσματικότητα της διαδικασίας του 
σχεδιασμού όσο και για το αποτύπωμά της στο χώρο. 
Η δόμηση επιχειρησιακής ικανότητας προϋποθέτει την 
ανάληψη ενός ισχυρά επιτελικού ρόλου από την κεντρι-
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κή κυβέρνηση, η οποία θα πρέπει να διαμορφώσει απο-
τελεσματικούς μηχανισμούς καθοδήγησης και διαύλους 
επικοινωνίας με τα κατώτερα στρώματα της διοίκησης.

Τα παραπάνω κρίνονται απολύτως απαραίτητα και με 
δεδομένο τον εμπλουτισμό των μελετών ΤΠΣ με νέα 
αντικείμενα, όπως είναι η κλιματική αλλαγή και η δι-
αχείριση φυσικών και τεχνολογικών καταστροφών. Η 
κατανόηση των σχετικών εννοιών και ο τρόπος μετά-
φρασής τους σε ένα πολεοδομικό σχέδιο δεν θα πρέπει 
να θεωρηθούν δεδομένα, τόσο για τους μελετητές όσο 
και για τους φορείς της διοίκησης που θα παρακολου-
θήσουν τις μελέτες ή θα εισηγηθούν την έγκρισή τους. 
Η «σημαία» της αειφορίας, του βιώσιμου πολεοδομικού 
σχεδιασμού και της βιώσιμης αστικής ανάπτυξης την 
προηγούμενη περίοδο, αν και αποδείχθηκε μια εύκολα 
αποδεκτή έννοια στη θεωρία, ενσωματώθηκε αόριστα 
και ασαφώς στην πρακτική του σχεδιασμού (κατά την 
εκπόνηση των μελετών ΓΠΣ/ΣΧΟΟΑΠ του Ν 2508/1997) 
ως απόρροια της ανεπάρκειας ή καθυστέρησης διάχυ-
σης των πρακτικών εφαρμογών της στα στελέχη της 
διοίκησης, αλλά και της προσωπικής ‘κουλτούρας’ και 
ερμηνειών των συμμετεχόντων στις διαδικασίες του 
σχεδιασμού (Τασοπούλου, 2015). Η αποδέσμευση από 
ανάλογες πρακτικές προϋποθέτει μηχανισμούς «εκπαί-
δευσης» μελετητών, αξιολογητών, στελεχών της διοί-
κησης, για την κάλυψη των απαιτήσεων τόσο σε θεωρη-
τικές γνώσεις όσο και σε σχεδιαστικές πρακτικές.

Στο ίδιο πλαίσιο, εγείρονται ερωτήματα αναφορικά με την 
ικανότητα αντίληψης και ερμηνείας των τριών διαφορετι-
κών «εκδοχών δεσμευτικότητας»33 των κατευθύνσεων των 
χωροταξικών πλαισίων με τις οποίες καλούνται να εναρ-
μονιστούν τα ΤΠΣ. Σύμφωνα με τις διατάξεις του νόμου, η 
«σαφήνεια και η κανονιστική πυκνότητα» εκάστης κατεύ-
θυνσης, την τοποθετεί αναλόγως στο φάσμα της υποχρέω-
σης «συμμόρφωσης» ή «συμβατότητας» ή «λήψης υπόψη». 
Αν και το θέμα αυτό έχει απασχολήσει τη νομική θεωρία 
(βλ. Γιαννακούρου 2019, Μέλισσας, 2019, Χαϊνταρλής, 
2017), διερωτάται κανείς κατά πόσο οι αρμόδιοι γι’ αυτόν 
τον έλεγχο φορείς34, αλλά και οι εμπλεκόμενοι στο προη-
γούμενο σκέλος της διαδικασίας (μελετητές, πιστοποιημέ-
νοι αξιολογητές), οι επονομαζόμενοι «εφαρμοστές» κατά 
τον Μέλισσα (2019), είναι σε θέση να κατανοήσουν το εύρος 
της δεσμευτικότητας και την κατεύθυνση προς την οποία 
αυτή λειτουργεί. Προς αποφυγή διακινδύνευσης του σχε-
δίου σε προχωρημένο στάδιο (όταν θα καταλήξει στο ΣτΕ), 
απαιτείται ένα μεθοδολογικό πλαίσιο αποσαφήνισης αυ-

33. � Σύμφωνα με το άρθρο 1 του Ν 4447/2016, όπως αντικατα-
στάθηκε από το άρθρο 2 του Ν 4759/2020.

34. � Ο έλεγχος της εναρμόνισης του περιεχομένου των ΤΠΣ με 
τα Περιφερειακά Χωροταξικά Πλαίσια γίνεται από την αρ-
μόδια υπηρεσία (ΥΠΕΝ ή Συμβούλιο μητροπολιτικού σχεδι-
ασμού προκειμένου για την Αθήνα και τη Θεσσαλονίκη) και 
από το ΚΕΣΥΠΟΘΑ. 

τών των σχέσεων, με συγκεκριμένα κριτήρια που θα είναι 
σε θέση να επιλύσουν τις αντιφατικές ερμηνείες (Χαϊνταρ-
λής, 2017), και ένας συστηματοποιημένος τρόπος διενέρ-
γειας του ελέγχου που θα προσδώσει «αντικειμενικότητα, 
επιχειρησιακό χαρακτήρα και αποτελεσματικότητα» στην 
όλη διαδικασία (Γιαννακούρου, 2019: 111). 

Η πρόθεση της Κυβέρνησης για ολοκλήρωση και έγκρι-
ση μιας μελέτης ΤΠΣ εντός 2,5 ετών μοιάζει τουλάχι-
στον υπεραισιόδοξη. Ακόμα και μη λαμβάνοντας υπόψη 
τα ζητήματα της επιχειρησιακής και γνωστικής επάρ-
κειας που τέθηκαν παραπάνω, οι χρόνοι που απαιτού-
νται για τις υποστηρικτικές μελέτες (ΣΜΠΕ, γεωλογική, 
μελέτη οριοθέτησης ρεμάτων), ο έλεγχος των οποίων 
στην πλειονότητα των περιπτώσεων γίνεται από κεντρι-
κές υπηρεσίες του ΥΠΕΝ, και ο όγκος των μελετών που 
θα συσσωρευθούν στο ΣτΕ, ενισχύουν αυτή την άπο-
ψη. Ταυτόχρονα, εκτιμάται ότι για να προχωρήσει η 
ολοκλήρωση των μελετών σε εύλογο χρονικό διάστημα 
απαιτείται μια εγρήγορση ως προς τη δημιουργία του 
Ηλεκτρονικού Μητρώου Χωρικών Μελετών αλλά και ως 
προς τη διασύνδεση και διαλειτουργικότητά του με ηλε-
κτρονικά μητρώα άλλων δημοσίων αρχών και ιδίως με 
την Εθνική Υποδομή Γεωχωρικών Πληροφοριών (ΕΥ-
ΓΕΠ). Δυστυχώς, αν και η δημιουργία της ΕΥΓΕΠ προ-
βλέφθηκε από τον Ν 3882/2010 (Α΄ 166/2010), δεν έχει 
ακόμα υλοποιηθεί35. Η ολοκλήρωσή της θεωρείται κρί-
σιμη, ώστε να τροφοδοτεί τα ΤΠΣ με στοιχεία και γεω-
χωρικές πληροφορίες (π.χ. θεσμικές γραμμές) που θα 
διευκολύνουν την εκπόνηση και έγκρισή τους. 

Το εγχείρημα οφείλει να υποστηριχθεί από κατάλληλους 
μηχανισμούς αξιολόγησης και παρακολούθησης. Είναι 
ατυχές ότι μέχρι σήμερα δεν έχει υπάρξει μια συνολική 
αποτίμηση σε επίπεδο χώρας των παλαιότερων προγραμ-
μάτων και των αποτελεσμάτων τους τόσο ως προς τις ακο-
λουθούμενες διαδικασίες και τους χρόνους ολοκλήρωσης 
όσο και ως προς τα αποτελέσματά τους στον χώρο. Ένας 
τέτοιος μηχανισμός αξιολόγησης και παρακολούθησης, 
οφείλει να είναι δυναμικός, να περιλαμβάνει συμφωνη-
μένους στόχους και δείκτες, ποσοτικούς και ποιοτικούς, 
και να προβαίνει σε διορθωτικές κινήσεις όπου και εφό-
σον απαιτείται. Τα αποτελέσματα της αξιολόγησης δυνη-
τικά τροφοδοτούν τη διαδικασία πολιτικής και μελλοντι-
κές πρακτικές. 

Τέλος, η εμπειρία του παρελθόντος έχει δείξει ότι και 
στην παρούσα φάση απαιτείται η ενίσχυση των κοινω-
νικών και συμμετοχικών διαστάσεων του σχεδιασμού, 
εφόσον αξιώνει κανείς να μιλάει για ‘χρηστή’ διακυβέρ-
νηση. Στο ζήτημα της συμμετοχής φαίνεται να μην έχουν 
προσδώσει την προσήκουσα σημασία όλα τα νομοθετή-

35. � Μόλις τον Νοέμβριο του 2020 ολοκληρώθηκε η δημόσια 
διαβούλευση για τη Στρατηγική Ανάπτυξης της ΕΥΓΕΠ, 
http://www.opengov.gr/minenv/?p=11223 
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ματα των τελευταίων 8 χρόνων, από τον Ν 4269/2014 
μέχρι και σήμερα. Υπό αυτό το πρίσμα, ο σχεδιασμός 
των κατάλληλων δομών και εργαλείων και η ενεργο-
ποίηση της τοπικής αυτοδιοίκησης αποτελούν το πλαί-
σιο ενθάρρυνσης της συμμετοχής ατόμων και ομάδων. 
Η ενεργή κοινωνία των πολιτών, η διαφάνεια στη δημό-
σια δράση και η κινητοποίηση πόρων και κοινωνικών 
δικτύων είναι σε θέση να συμβάλλουν στη νομιμοποίηση 
των αποφάσεων, να διαφυλάξουν την αμεροληψία και 
να ενισχύσουν την εφαρμοσιμότητα του σχεδιασμού. 
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