
 
 

ΕΘΝΙΚΗ ΣΧΟΛΗ ∆ΗΜΟΣΙΑΣ ∆ΙΟΙΚΗΣΗΣ 

ΚΑΙ ΑΥΤΟ∆ΙΟΙΚΗΣΗΣ 

 

ΚΕ΄ ΕΚΠΑΙ∆ΕΥΤΙΚΗ ΣΕΙΡΑ 

ΤΕΛΙΚΗ ΕΡΓΑΣΙΑ 

ΤΙΤΛΟΣ 

Η πολιτική οικονοµία διαχείρισης των στερεών αποβλήτων 

στην Γ’ Ελληνική ∆ηµοκρατία (1974-2017): παίκτες, 

χαρακτηριστικά νόµων και αποτελεσµατικότητα πολιτικών 

 

 

Επιβλέπων: 

Νεκτάριος (Άρης) Αλεξόπουλος 

Σπουδαστής: 

Ορέστης Κολοκούρης 

 

 

ΤΜΗΜΑ ΔΙΕΘΝΩΝ ΚΑΙ ΕΥΡΩΠΑΪΚΩΝ ΥΠΟΘΕΣΕΩΝ 

ΑΘΗΝΑ - 2018 



2 

 

 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

Η πολιτική οικονοµία διαχείρισης των στερεών 

αποβλήτων στην Γ’ Ελληνική ∆ηµοκρατία (1974-

2017): παίκτες, χαρακτηριστικά νόµων και 

αποτελεσµατικότητα πολιτικών 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



3 

 

ΠΕΡΙΛΗΨΗ 

Το ζήτηµα της διαχείρισης των στερεών αποβλήτων  ανάγεται σε κεντρικό πρόβληµα 

της δηµόσιας πολιτικής λόγω της ραγδαίας αύξησης της σπατάλης φυσικών πόρων, ως 

συνέπεια της δηµογραφικής και οικονοµικής ανάπτυξης. Η ΕΕ ανέπτυξε πολιτικές από 

τη δεκαετία του 1970, οι οποίες στάθηκαν ανεπαρκείς για την αντιµετώπιση της εν 

λόγω αύξησης. Σαν αποτέλεσµα αυτού, η διαχείριση των αστικών στερεών αποβλήτων 

(ΑΣΑ), καθώς και του συνόλου των αποβλήτων, κατέστη δυσεπίλυτο πρόβληµα 

δηµόσιας πολιτικής και στη χώρα µας, που εµπλέκει την κεντρική διοίκηση, την τοπική 

αυτοδιοίκηση καθώς επίσης τους κοινωνικούς και τους πολιτικούς δρώντες. Η Ελλάδα 

έχει καταδικαστεί πολλάκις για το ζήτηµα της διαχείρισης των αποβλήτων, γεγονός που 

καταδεικνύει τη διαχρονική αδυναµία εναρµόνισης µε τις ευρωπαϊκές πολιτικές. 

Με την παρούσα εργασία επιδιώκεται αφενός να περιγραφεί η εξέλιξη του θεσµικού 

πλαισίου και των πολιτικών σχετικά µε τη διαχείριση στερεών αποβλήτων σε εθνικό 

και ευρωπαϊκό επίπεδο και αφετέρου να αναδειχθεί ο ρόλος των εµπλεκόµενων στην 

διαµόρφωση και την υλοποίηση ή µη των ως άνω πολιτικών. Με βάση τη συστηµική 

ανάλυση των δρώντων, θα επιχειρηθεί επίσης να απαντηθεί το ερώτηµα «γιατί η 

Ελληνική περίπτωση εµφανίζει τέτοια υστέρηση στην υλοποίηση ολοκληρωµένων 

πολιτικών για τη διαχείριση των στερεών αποβλήτων». 

Λέξεις-κλειδιά: εξευρωπαϊσµός, διαχείριση απορριµµάτων, Οδηγία για τα απόβλητα, 
κυκλική οικονοµία, συγκρούσεις, παίκτες αρνησικυρίας 
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ABSTRACT  

The issue of solid waste management constitutes a major issue of public policy due to 

the swift increase of consumption of natural resources, as a result of the rapid 

demographic and economic development. The EU has developed policies since 1970’s 

that had not been adequate to counter this rapid increase. On the other hand, Urban 

Solid Waste, as well as waste in general, has become an insuperable public issue in our 

country that involves central government, local government and political and social 

actors. Greece has been convicted on several occasions due to its waste management, 

illustrating the country’s inability to align with European policies on the matter. 

This paper seeks to demonstrate the evolution of the institutional framework and 

policies concerning solid waste management in both national and European level as 

well as to highlight the role of the actors involved, in shaping and implementing 

national policies. Based on the systemic analysis of actors, we aim to provide an answer 

to the question “why Greece lacks in the implementation of integrated policies for solid 

waste management”.   

 

Key-words: Europeanisation, waste management, Directive on waste, circular 
economy, conflicts, veto players 
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1. Εισαγωγή 

1.1 Εισαγωγικές παρατηρήσεις 

Η διαχείριση των υπολειµµάτων των ανθρώπινων δραστηριοτήτων, που σήµερα 

αποκαλούνται απορρίµµατα ή απόβλητα δεν είναι πρόσφατη υπόθεση. Από τη στιγµή 

που ο άνθρωπος εγκατέλειψε τη νοµαδική ζωή προκειµένου να στραφεί σε µόνιµες 

εγκαταστάσεις αντιµετώπισε το ζήτηµα, πρωτίστως, για λόγους υγιεινής. Η Αθηναϊκή 

∆ηµοκρατία µάλιστα ήταν η πρώτη πόλη που από τον 5ο αιώνα π.Χ. έθαβε τα 

απορρίµµατα της σε συγκεκριµένο χώρο (Beguin, 2013). Στη σύγχρονη ιστορία, η 

ραγδαία αυξανόµενη δηµογραφική και οικονοµική ανάπτυξη µετά το τέλος του Β΄ 

Παγκοσµίου πολέµου όξυνε σηµαντικά το πρόβληµα και πλέον οι δυτικές κοινωνίες 

έχουν έρθει αντιµέτωπες µε µια εκθετικά αυξανόµενη ποσότητα και ποικιλία 

υπολειµµάτων (οργανικών και ανόργανων) (Rocher, 2012).   

Ο όρος αστικά στερεά απόβλητα (ΑΣΑ)  περιλαµβάνει το σύνολο των οικιακών 

αποβλήτων, καθώς και άλλα απόβλητα, τα οποία λόγω της φύσης ή της σύνθεσής τους 

προσοµοιάζουν µε τα οικιακά (ΕΕ∆ΣΑ, 2018). Απόβλητα της τελευταίας κατηγορίας 

είναι αυτά που προέρχονται από εµπορικές και συναφείς δραστηριότητες, κτίρια 

γραφείων και ιδρύµατα (σχολεία, νοσοκοµεία, κυβερνητικά κτίρια). Ο όρος 

περιλαµβάνει επίσης ογκώδη απόβλητα (στρώµατα, έπιπλα κ.α.) και απόβλητα κήπων, 

(φύλλα, κλαδιά, κηπευτικά), καθώς και απόβλητα  που προέρχονται από τον καθαρισµό 

των δρόµων. Συνεπώς,  η ιδιαιτερότητά τους σε σχέση µε τις άλλες κατηγορίες 

αποβλήτων  είναι ότι αφορούν το σύνολο του πληθυσµού και δεν προκύπτουν από 

παραγωγικές δραστηριότητες, αλλά κυρίως από την κατανάλωση αγαθών.  

Η διαχείριση των αστικών στερεών αποβλήτων (ΑΣΑ), καθώς και του συνόλου των 

αποβλήτων, κατέστη δυσεπίλυτο πρόβληµα δηµόσιας πολιτικής στη χώρα µας, που 

εµπλέκει την κεντρική διοίκηση, την τοπική αυτοδιοίκηση όπως επίσης κοινωνικούς 

και πολιτικούς δρώντες. Η Ελλάδα έχει καταδικαστεί πολλάκις για το ζήτηµα της 

διαχείρισης των αποβλήτων, γεγονός που καταδεικνύει τη διαχρονική αδυναµία 

εναρµόνισης µε τις ευρωπαϊκές πολιτικές.  

Με την παρούσα εργασία επιδιώκεται αφενός να περιγραφεί η εξέλιξη του θεσµικού 

πλαισίου και των πολιτικών σχετικά µε τη διαχείριση στερεών αποβλήτων σε εθνικό 

και ευρωπαϊκό επίπεδο και αφετέρου να αναδειχθεί ο ρόλος των εµπλεκόµενων στην 
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διαµόρφωση και την υλοποίηση ή µη των ως άνω πολιτικών. Με βάση τη συστηµική 

ανάλυση των δρώντων, θα επιχειρηθεί επίσης να απαντηθεί το ερώτηµα γιατί η 

Ελληνική περίπτωση εµφανίζει τέτοια υστέρηση στην υλοποίηση ολοκληρωµένων 

πολιτικών για τη διαχείριση των στερεών αποβλήτων. 

Στο πρώτο µέρος της εργασίας αναλύονται τα θεωρητικά εργαλεία των κοινωνικών 

επιστηµών που µας επιτρέπουν να αντιληφθούµε τους παράγοντες που επηρέασαν τη 

διαµόρφωση των εν λόγω πολιτικών. Συγκεκριµένα επιχειρείται η συνοπτική 

περιγραφή των θεωρητικών εργαλείων που προσδιορίζουν το ρόλο των συλλογικών, 

κυρίως επίσηµων, αλλά και ανεπίσηµων δρώντων µέσω των επιδιώξεών τους, της 

στρατηγικής και των αναπαραστάσεών τους. Μια άλλη διάσταση που λαµβάνεται 

επίσης υπ’ όψη είναι η επίδραση της ευρωπαϊκής στην αντίστοιχη ελληνική πολιτική 

διαχείρισης αποβλήτων. Στο δεύτερο µέρος περιγράφεται η διαµόρφωση των πολιτικών 

κατά τη διάρκεια της Γ΄ Ελληνικής ∆ηµοκρατίας σε δύο άξονες: στην εξέλιξη του 

θεσµικού πλαισίου και στην διαµόρφωση του δηµόσιου διαλόγου και της κοινωνικής 

και πολιτικής αντιπαράθεσης. Επιπρόσθετα περιγράφεται η διαµόρφωση των πολιτικών 

σε πανευρωπαϊκό επίπεδο. Στο τρίτο µέρος περιγράφεται η πολιτική οικονοµία της 

διαχείρισης των στερεών αποβλήτων, δηλαδή ο ρόλος των επιµέρους δρώντων/ 

παικτών. Στο τελευταίο κεφάλαιο, συνοψίζονται οι πιθανές απαντήσεις στο ερευνητικό 

ερώτηµα:  “γιατί η πολιτική διαχείρισης στερεών αποβλήτων δεν κατόρθωσε να 

εξελιχθεί  και να εξευρωπαϊστεί στον επιθυµητό βαθµό έως σήµερα;” και παρατίθενται 

πιθανά σενάρια για την εξέλιξη της εν λόγω πολιτικής στο εγγύς µέλλον.    

1.2 Ορισμός θέματος και μεθοδολογία 

H διαχείριση των αποβλήτων αποτελεί ένα ιδιαίτερα ευρύ πεδίο άσκησης δηµόσιας 

πολιτικής, καθώς αφορά αφενός ένα µεγάλο εύρος δραστηριοτήτων και τύπων 

αποβλήτων και αφετέρου ένα µεγάλο αριθµό δρώντων. Επιπρόσθετα, οι µέθοδοι 

διαχείρισης καλύπτουν αντίστοιχα ένα ευρύ φάσµα µεθόδων και τρόπων προσέγγισης 

(ανακύκλωση, κοµποστοποίηση, καύση, υγειονοµική ταφή, ανεξέλεγκτη απόθεση 

κ.ο.κ). 

Για τις ανάγκες της εργασίας επιλέξαµε να περιορίσουµε τη µελέτη σε ένα τύπο 

αποβλήτων, τα ΑΣΑ και στο πεδίο άσκησης δηµόσιας πολιτικής. Εποµένως όλα τα 

αριθµητικά στοιχεία που θα αξιοποιήσουµε αφορούν τα ΑΣΑ, ενώ στις περιπτώσεις 



13 

 

που αναφέρονται όλα τα απόβλητα αυτό γίνεται γιατί αναλύονται οι πολιτικές για τη 

διαχείριση όλων των ρευµάτων των αποβλήτων.  

Επιπλέον επικεντρωνόµαστε στο θεσµικό πλαίσιο  που θέτει τις βασικές αρχές 

διαχείρισης των αποβλήτων (ν. 4042/2012), καθώς και στην υποχρέωση εφαρµογής 

ενός εθνικού σχεδίου διαχείρισης και κατ’ επέκταση στην εφαρµογή των 

περιφερειακών σχεδίων διαχείρισης, περιγράφοντας ταυτόχρονα και το προϋπάρχον 

θεσµικό πλαίσιο. 

Η µέθοδος που ακολουθήθηκε βασίζεται στην βιβλιογραφική επισκόπηση και στην 

αναζήτηση από διαδικτυακές πηγές. Επιπλέον, βασίστηκε στα αρχεία του Ελληνικού 

Κοινοβουλίου, δηλαδή στα πρακτικά των διαλόγων στις αντίστοιχες Επιτροπές της 

Βουλής και ειδικότερα στις συνεδριάσεις της διαρκούς επιτροπής παραγωγής και 

εµπορίου.   

Οι πρωτογενείς πηγές που χρησιµοποιήθηκαν, ενδεικτικά και όχι εξαντλητικά είναι : οι 

αρµόδιες επιτροπές του Ελληνικού Κοινοβουλίου που οδήγησαν στη σύνταξη των 

νόµων: α) 4042/2012 και β) 4496/2017 καθώς και: (i) η συζήτηση της ειδικής µόνιµης 

επιτροπής προστασίας του περιβάλλοντος για τον ΕΣ∆Α (Μάιος-Ιούνιος 2015), (ii) ο 

κοινοβουλευτικός έλεγχος, τα σχόλια στον ιστότοπο opengov για το ν.4496/2017 και το 

νοµοσχέδιο του 2014 για την ανακύκλωση, (iii) οι παρατηρήσεις των Φορέων 

αναφορικά µε τις σχετικές πράξεις της ∆ιοίκησης, (iv) η συµµετοχική παρατήρηση σε 

σχετικής θεµατολογίας Ηµερίδες [π.χ. Ηµερίδα του ΙΝΕΠ για την Κυκλική Οικονοµία 

και τη ∆ιαχείριση των Αποβλήτων (30.11.2018), ηµερίδα των Οικολόγων Πράσινων 

για την πορεία της ανακύκλωσης (21.11.2018), εκδήλωση της ∆ηµοτικής Κίνησης 

«Ανυπότακτη Αθήνα» (11.12.2018)] καθώς και σε συνεντεύξεις µε δρώντες-κλειδιά 

(Ειδικός Γραµµατέας Σ∆ΙΤ, Συνεργάτης του Αν. ΥΠΕΝ, µέλος της Γραµµατείας του 

τµήµατος Οικολογίας ΣΥΡΙΖΑ και εκπρόσωπος των Οικολόγων Πράσινων)]. 
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2. Η διαμόρφωση της περιβαλλοντικής πολιτικής στην Γ’  

Ελληνική Δημοκρατία: Θεωρητικές προσεγγίσεις 

2.1 Διακυβέρνηση και παραγωγή πολιτικής στις μετα-βιομηχανικές 

κοινωνίες 

Η εγκαθίδρυση της Γ΄ Ελληνικής ∆ηµοκρατίας συνέπεσε µε µια σειρά εξελίξεων στο 

διεθνές επίπεδο που µετέβαλαν σταδιακά τον τρόπο διαµόρφωσης και άσκησης 

πολιτικής, ενώ παράλληλα ανέδειξαν µια νέα γενιά δικαιωµάτων που εισάγονται ως 

κοινωνικό αίτηµα: Τη ∆ιακυβέρνηση και το Περιβάλλον. Οι κοινωνικές επιστήµες µε 

τον όρο Νέα Κοινωνικά Κινήµατα (Touraine, 1984), ένα εκ των οποίων είναι το 

οικολογικό κίνηµα, περιγράφουν τους συλλογικούς δρώντες οι οποίοι ανέδειξαν στο 

επίπεδο της συγκρότησης της πολιτικής ατζέντας (agenda setting) το αίτηµα για ένα 

καθαρό περιβάλλον και ταυτόχρονα συνέβαλαν στη δηµιουργία θεσµών συµµετοχής 

στην διαδικασία λήψης αποφάσεων, πέρα από τους κλασικούς θεσµούς που 

προέβλεπαν οι σύγχρονες φιλελεύθερες δηµοκρατίες ή οι κορπορατιστικές δοµές 

αντιπροσώπευσης. 

Πράγµατι, το ζήτηµα της προστασίας του περιβάλλοντος αναδεικνύεται εκείνη την 

περίοδο µε ολοένα και εντονότερο τρόπο. Οι πρώτες κριτικές φωνές στο µοντέλο 

ανάπτυξης εκφράζονται κατά τη δεκαετία του 1960 (Silent Spring- Rachel Carson, 

1962) και πολλαπλασιάζονται µε την ανάπτυξη του οικολογικού κινήµατος µετά το 

Μάη του 1968 (A. Gorz, M. Boocktchin, E. Morin). Λίγα χρόνια αργότερα, η 

πετρελαϊκή κρίση (1973) και η όξυνση των περιβαλλοντικών ζητηµάτων θα διευρύνει 

τον προβληµατισµό γύρω από τα όρια της ανάπτυξης. Η έκθεση-σταθµός του Κλαµπ 

της Ρωµης  Halte a la croissance, (1972) θα αποτελέσει την αφετηρία για ένα διεθνή 

προβληµατισµό που θα θέσει τη βάση για τη διατύπωση, µια δεκαετία αργότερα, του 

όρου “βιώσιµη/ αειφόρος ανάπτυξη” µε την “ Έκθεση του Burtland” (1987) 

(Μποτετζάγιας, 2010).     

Επιπρόσθετα, µεταβάλλεται η αντίληψη σχετικά µε την άσκηση της κυβερνητικής 

πολιτικής. Οι δηµόσιες πολιτικές στην καθετοποιηµένη, παραδοσιακή εκδοχή τους 

αφορούσαν αποκλειστικά στην ανάλυση της κυβερνητικής πολιτικής και της δηµόσιας 

διοίκησης. Με αυτό τον τρόπο το κράτος τίθετο εκτός της κοινωνίας διοικώντας 

απρόσωπα στο όνοµα ενός αφηρηµένου «δηµοσίου συµφέροντος». Ο παράγοντας 

«κοινωνία» συµµετείχε στη διαδικασία λήψης αποφάσεων µέσω των 
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αντιπροσωπευτικών θεσµών που προέβλεπε το κάθε πολίτευµα. Αντίθετα, από τη 

δεκαετία του 1980  αναπτύσσεται η αντίληψη της «διακυβέρνησης», µίας διαδικασίας 

λήψης αποφάσεων άρρηκτα συνδεδεµένης µε τις δηµόσιες πολιτικές. Ο όρος 

«διακυβέρνηση» εποµένως είναι ευρύτερος από το γενικό ορισµό που αφορά στην « 

άσκηση εξουσίας, ελέγχου, διαχείρισης της εξουσίας που κυβερνά» (Webster 

Unbridged Dictionary) και αποτελεί ένα νέο πρότυπο δράσης. Όπως χαρακτηριστικά 

ορίζει ο R.Charlick,  η διακυβέρνηση είναι «η αµερόληπτη, διαφανής διαχείριση των 

δηµόσιων υποθέσεων δια µέσου της δηµιουργίας ενός συστήµατος κανόνων που είναι 

αποδεκτοί ως συστατικοί για την νόµιµη εξουσία, µε σκοπό την προώθηση και ανάδειξη 

των κοινωνικών αξιών στις οποίες στοχεύουν τα άτοµα και οι οµάδες» (Osmont, 1992). 

Είναι προφανές ότι ο όρος διακυβέρνηση αναδεικνύει την αντίληψη ότι η κοινωνία 

αποτελείται από οµάδες µε διαφορετικές επιδιώξεις και όχι από ένα ενιαίο σύνολο, 

όπως ισχύει  στην κλασική θεώρηση του έθνους-κράτους.    

Τέλος, την ίδια περίοδο στον τοµέα των πολιτικών επιστηµών, ορµώµενοι από τις ίδιες 

προκλήσεις που οδήγησαν στις προσεγγίσεις γύρω από τη διακυβέρνηση, 

αναπτύσσονται οι νεοθεσµικές  προσεγγίσεις της πολιτικής. Βασικότερο  

χαρακτηριστικό αυτών είναι η συµπερίληψη του ρόλου των ανεπίσηµων δρώντων 

διαµόρφωσης πολιτικής και όχι αποκλειστικά των επίσηµων θεσµικών δρώντων, όπως 

έκανε ο παραδοσιακός θεσµισµός του 19ου αιώνα, στην ανάλυση της πολιτικής 

διαδικασίας, (Guy Peters, 2012). 

Εν συντοµία, η θεσµική προσέγγιση θεωρεί ότι οι θεσµοί λειτουργούν µέσα σε ένα 

ανοικτό περιβάλλον που αποτελείται από άλλους θεσµούς, το θεσµικό περιβάλλον. Η 

νεοθεσµική προσέγγιση δηµιουργήθηκε ως αντίδραση στη συµπεριφορική, η οποία 

προωθούσε την οικοδόµηση θεωριών βάσει εµπειρικών δεδοµένων (δοµισµός, 

λειτουργισµός κλπ.), αλλά στην προσπάθειά της να επαναφέρει τους θεσµούς στο 

επίκεντρο της ανάλυσης του πολιτικού φαινοµένου κατέληξε στην διεύρυνση της 

έννοιας της πολιτικής διαδικασίας σε ανεπίσηµους θεσµούς (µη θεσµικούς συλλογικούς 

δρώντες) και σε ανεπίσηµους κανόνες και διαδικασίες (Ανδρέου, 2018).      

2.2 Ο εξευρωπαϊσμός της εθνικής πολιτικής  

Βασικό στοιχείο διαµόρφωσης των εθνικών πολιτικών κατά την περίοδο που µελετάµε 

ήταν η ένταξη της Ελλάδας στην Ευρωπαϊκή Κοινότητα, η οποία έθεσε σε εκκίνηση µια 
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διαρκή διαδικασία σύγκλισης µε το ευρωπαϊκό κεκτηµένο στο σύνολο των τοµέων 

αρµοδιότητας της ΕΟΚ/ΕΕ (Πασσάς, 2009).  

Η διαδικασία ευρωπαϊκής ολοκλήρωσης έχει χαρακτηριστεί από την πολιτική επιστήµη 

µε τον όρο «εξευρωπαϊσµός», όρος ο οποίος εισήχθηκε το 1994 από τον Ladrech και 

αναλύθηκε στη συνέχεια από µια σειρά ερευνητές (Cowles et al., Feathrstone, Borzel 

and Rise, Heritier, Radaelli) (Howell, 2002). Σύµφωνα µε τον πληρέστερο ορισµό του 

Radaelli (Radaelli, 2000), πρόκειται για µια σύνθετη διαδικασία οικοδόµησης που 

συνίσταται σε:  

«διαδικασίες α) οικοδόµησης, β) διάδοσης, γ) θεσµοθέτησης επίσηµων και 

ανεπίσηµων κανόνων, διαδικασιών, προτύπων, στυλ, κοινών αντιλήψεων τα 

οποία καθορίζονται και συνοµολογούνται πρώτα σε ευρωπαϊκό επίπεδο και έπειτα 

εισάγονται στη λογική του εσωτερικού (εθνικού και υπο-εθνικού) διαλόγου, 

πολιτικών δοµών και δηµόσιων πολιτικών». Ο παραπάνω ορισµός περιέχει δύο 

σκέλη: α) τον εξευρωπαϊσµό ως διαδικασία διαµόρφωσης πολιτικής και β) τον 

εξευρωπαϊσµό ως διαδικασία εισαγωγής κανόνων, διαδικασιών, προτύπων και 

κοινών αντιλήψεων στο εθνικό και υπο-εθνικό επίπεδο”.   

Σχετικά µε το πρώτο σκέλος, δηλαδή του εξευρωπαϊσµού ως διαδικασίας διαµόρφωσης 

πολιτικής, η διττή φύση της ΕΕ ως ένας διακρατικός, πολιτικός θεσµός µε υπερ-εθνικά 

όργανα επηρεάζει και τον τρόπο που εξελίσσονται οι δηµόσιες πολιτικές στο πλαίσιό 

του. Εποµένως, η διερεύνηση της διαδικασίας και του εξευρωπαϊσµού ως διαδικασία 

διαµόρφωσης πολιτικής µπορεί να αναλυθεί µε δύο µεθόδους: Η πρώτη, η πιο 

διαδεδοµένη, επηρεάζεται από τη θεσµική ανάλυση, τη µελέτη δηλαδή της εξέλιξης της 

νοµοθεσίας και των δηµοσίων πολιτικών µετά τη λήψη της απόφασης. Για το δε 

επίπεδο λήψης απόφασης, περιορίζεται στη µελέτη του ρόλου των θεσµικών δρώντων
1. 

Εξάλλου, το θεσµικό πλαίσιο της ΕΕ είναι αρκετά πολύπλοκο ώστε να εντάσσει στη 

διαδικασία διαµόρφωσης πολιτικής πολλούς παράγοντες, δηµοσίους και ιδιωτικούς, 

εθνικούς και ενωσιακούς (Πασσάς, 2009) , υιοθετώντας κατ΄ επέκταση µια 

«διακυβερνητική»2 
προσέγγιση, µε βασικούς διαµορφωτές της δηµόσιας πολιτικής την 

Ευρωπαϊκή Επιτροπή και το Ευρωπαϊκό Συµβούλιο. Η δεύτερη, επικεντρώνεται στην 

                                                           
1
 Βλέπε κεφ. 2.1 

2
 Με τον όρο «διακυβερνητική» στην προκειμένη περίπτωση εννοούμε ταυτόχρονα «στη λογική της 

διακυβέρνησης» (βλέπε κεφ. 2.1) και ταυτόχρονα μη ενιαία/ μεταξύ κρατών (βλέπε αμέσως 

παρακάτω).  
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ανάπτυξη ενός «πολιτικού πεδίου» συγκρούσεων ατόµων, οµάδων και οργανώσεων 

(Favel, 2000). Η ΕΕ γίνεται αντιληπτή ως ένα διεθνές ή διακρατικό πεδίο πολιτικής 

αντιπαράθεσης, µε χαρακτηριστικά του έθνους-κράτους όπου εκτός από τους θεσµούς 

και τα κράτη-µέλη στη διαµόρφωση πολιτικών συµµετέχουν τα άτοµα και, κυρίως, οι 

οργανωµένες οµάδες, είτε είναι ιδιωτικά συµφέροντα είτε συλλογικοί δρώντες 

(κινήµατα, κόµµατα, συνδικάτα κ.ο.κ).     

Ως προς το δεύτερο σκέλος, δηλαδή του εξευρωπαϊσµού ως διαδικασία εισαγωγής 

πολιτικών στα κράτη µέλη, ενώ ισχύει η ίδια δυνατότητα ανάλυσης βάσει των δύο 

προσεγγίσεων που προαναφέρθηκαν, ο παράγοντας ΕΕ συνηθέστερα γίνεται 

αντιληπτός ως στατικός, οι δε πολιτικές που εισάγονται δεν είναι άλλες από το ήδη 

διαµορφωµένο θεσµικό πλαίσιο της ΕΕ. Η αξιωµατική αυτή προσέγγιση, µολονότι είναι 

επαρκής για να ερµηνεύσει ένα εν πολλοίς σταθερό θεσµικό πλαίσιο, γίνεται όλο και 

λιγότερο αξιόπιστη όταν πρόκειται για πολιτικές που βρίσκονται είτε υπό διαµόρφωση, 

είτε σε συνεχή εξέλιξη, όπως η µεταναστευτική πολιτική
 
και, ενδεχοµένως, κάποιοι 

τοµείς της περιβαλλοντικής πολιτικής (Favel, 2000).  

Ως προς τις µεθόδους εισαγωγής των ευρωπαϊκών πολιτικών, σύµφωνα µε τον Knill 

(2002) διακρίνονται οι εξής τρεις µηχανισµοί: α) η θεσµική συµµόρφωση µέσω της 

ενσωµάτωσης των Οδηγιών στην εθνική έννοµη τάξη και την εφαρµογή των 

Κανονισµών, β) η µετεξέλιξη των εγχώριων ∆οµών Πολιτικής Ευκαιρίας µε την 

εισαγωγή νέων δρώντων στις διαδικασίες διαµόρφωσης και υλοποίησης δηµόσιων 

πολιτικών και γ) η πλαισίωση των εθνικών πεποιθήσεων και προσδοκιών µέσω της 

διάδοσης βέλτιστων πρακτικών µεταξύ των κρατών µελών (Knill, 2002)3.  

Επιπρόσθετα, όταν µελετάται ο εξευρωπαϊσµός ως διαδικασία εισαγωγής πολιτικών 

στο κράτος µέλος ο δείκτης επιτυχίας εξευρωπαισµού των πολιτικών αξιολογείται 

διαχρονικά µε βάση την αδράνεια, σύγκλιση ή απόκλιση των πολιτικών του κράτους 

µέλους µε τις πολιτικές της ΕΕ (Λαδή, 2007).     

 Ειδικότερα, σχετικά µε τη διαδικασία διαµόρφωσης της πολιτικής για τα απόβλητα, 

επισηµαίνεται ότι ο τοµέας του περιβάλλοντος ως συντρέχουσα αρµοδιότητα της ΕΕ  

αντιπροσωπεύει ένα πεδίο πολιτικής µε υψηλό βαθµό ολοκλήρωσης σε ευρωπαϊκό 

επίπεδο (Γιαννακούρου, 2009). Η διαχείριση των αποβλήτων ρυθµίζεται µε Οδηγίες, 
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ενώ ένας Ευρωπαϊκός  Κανονισµός ρυθµίζει τη διασυνοριακή µεταφορά των 

επικινδύνων αποβλήτων. Με αυτή την έννοια η εναρµόνιση µε το κοινοτικό δίκαιο 

επιτυγχάνεται µε την ενσωµάτωση των Οδηγιών στην εθνική έννοµη τάξη. Στη 

συνέχεια, η διαδικασία του εξευρωπαϊσµού απαιτεί την υλοποίηση των πολιτικών που 

εισάγονται στο δίκαιο και την επίτευξη των στόχων που καθορίζονται από τα θεσµικά 

όργανα της ΕΕ.    

Με δεδοµένο ότι η πολιτικές για τα απόβλητα αφορούν όχι µόνο το εθνικό, αλλά και το 

υπο-εθνικό επίπεδο, κρίνεται σκόπιµο να γίνει ιδιαίτερη µνεία στη διαδικασία του 

εξευρωπαϊσµού στο υπο-εθνικό επίπεδο.   Η υλοποίηση των ευρωπαϊκών πολιτικών στο 

υπο-εθνικό επίπεδο είναι µια διαδικασία που παρουσιάζει ορισµένες ιδιαιτερότητες, 

δεδοµένου ότι πρόκειται για µια διαδικασία διαµεσολάβησης µε ενδιάµεσο παράγοντα 

το κράτος µέλος, που παραµένει ο βασικός δρώντας στο ευρωπαϊκό επίπεδο, και οι 

διαδικασίες της πολύ-επίπεδης διακυβέρνησης δεν έχουν αναπτυχθεί σε ικανοποιητικό 

βαθµό (Jacquier, 2010)4.  Το γεγονός αυτό επιβραδύνει σηµαντικά τη διαδικασία 

εξευρωπαϊσµού των πολιτικών στο υπο-εθνικό επίπεδο. 

2.3 Δρώντες, συγκρούσεις, παίκτες αρνησικυρίας και αποτελέσματα 

των πολιτικών  

Όπως αναφέραµε η ανάδειξη του περιβαλλοντικού προβλήµατος και των νέων 

συλλογικών κοινωνικών δρώντων, έθεσε υπό αµφισβήτηση την καθετοποιηµένη λογική 

άσκησης της εξουσίας και ταυτόχρονα τα πρότυπα παραγωγής και κατανάλωσης.  

Από τη δεκαετία του 1970 το φαινόµενο της κοινωνικής κινητοποίησης για την 

υπεράσπιση ενός κοινόχρηστου χώρου, για την αντίθεση στην υλοποίηση κάποιου 

µεγάλου ή µικρότερου έργο και γενικότερα για την διεκδίκηση µιας συγκεκριµένης 

χρήσης ενός χώρου, γίνεται ολοένα και πιο συχνό (Charlier, 1999). Αυτές οι 

περιβαλλοντικές κινητοποιήσεις έγιναν αφορµή για να τεθεί υπό αµφισβήτηση η έννοια 

του «δηµοσίου συµφέροντος» (Clerc, 2008). Έτσι, ένας σηµαντικός αριθµός έργων 

υποδοµής που υλοποιούνται µε την αιτιολογία του «δηµοσίου συµφέροντος» όπως ένας 

αυτοκινητόδροµος, ένα αεροδρόµιο, µια βιοµηχανική εγκατάσταση ή µια εξορυκτική 

δραστηριότητα, µπορούν κάλλιστα να αµφισβητηθούν από οργανωµένες οµάδες και 

τµήµατα ή ακόµη την πλειοψηφία της κοινής γνώµης ως απειλή για το «δηµόσιο 
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συµφέρον» λόγω των επιπτώσεων τους στο περιβάλλον και στην ποιότητα ζωής των 

περιοίκων.  

Ειδικότερα σε περιπτώσεις που αφορούν σε εγκαταστάσεις διαχείρισης των αποβλήτων 

ή στην περίπτωση των Ανανεώσιµων Πηγών Ενέργειας (ΑΠΕ), είναι συχνό το 

φαινόµενο οι αντιµαχόµενες πλευρές υπέρ ή κατά του έργου υποδοµής, να 

επικαλούνται ο καθένας µε τον δικό του τρόπο την προστασία του περιβάλλοντος 

(Kolokouris, 2015).  

Συνεπώς, η διάσταση των συγκρούσεων µεταξύ των δρώντων για τη διαµόρφωση των 

πολιτικών σχετικά µε τη διαχείριση του περιβάλλοντος, καθίσταται βασική παράµετρος 

για τη διαµόρφωση των εν λόγω πολιτικών (Kolokouris, 2017). Θα µπορούσαµε να 

διακρίνουµε τρεις διακριτούς τύπους συγκρούσεων που καταδεικνύουν την έντονη 

συγκρουσιακότητα της υπό εξέταση πολιτικής: 

• H σύγκρουση για τη χωροθέτηση των υποδοµών που αφορούν στη διαχείριση 

των αποβλήτων. Η πιο συνηθισµένη µορφή σύγκρουσης αφορά στις χρήσεις γης και 

εµπλέκει τις τοπικές κοινωνίες που συνήθως αντιδρούν στη χωροθέτηση τέτοιων έργων 

πλησίον τους και τους διαµορφωτές πολιτικής.  

• Η σύγκρουση για τη διαχείριση των ρευµάτων αποβλήτων ως φυσικών πόρων 

µε οικονοµικό αντίκτυπο. ∆εδοµένου ότι τα απόβλητα είναι υλικοί πόροι και η 

διαχείριση τους εκτός από κόστος ενδέχεται να έχει και οικονοµικό όφελος, στις 

περιπτώσεις της εναλλακτικής διαχείρισης όπως ανακύκλωση, κοµποστοποίηση και 

ανάκτηση, η εν λόγω σύγκρουση φέρνει αντιµέτωπους τους δήµους µε τα συστήµατα 

εναλλακτικής διαχείρισης, τις επιχειρήσεις που δραστηριοποιούνται στον τοµέα, καθώς 

επίσης και παράγοντες που συµµετέχουν στον τοµέα «ανεπίσηµα» (πχ. Ροµά και 

µετανάστες/πρόσφυγες).   

• Η σύγκρουση γύρω από τους στόχους και για το γενικότερο σχεδιασµό της 

διαχείρισης των αποβλήτων. Πρόκειται για τη γενικότερη πολιτική συζήτηση γύρω από 

τον τρόπο διαχείρισης των φυσικών πόρων και τα όρια της ανάπτυξης, που έχει 

ξεκινήσει από τη δεκαετία του 1960  και έχει οδηγήσει στη δηµιουργία του πράσινου 

κινήµατος κυρίως στη ∆υτική Ευρώπη και την ολοένα και αυξανόµενη επιρροή της 

διάστασης της αειφορίας στη διαµόρφωση των δηµόσιων πολιτικών.   
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Εποµένως, δεδοµένου ότι το ζήτηµα της διαχείρισης των αποβλήτων κινητοποιεί έναν 

µεγάλο αριθµό δρώντων σε ένα συγκρουσιακό περιβάλλον για την ανάλυση της 

εξέλιξης της πολιτικής και των αποτελεσµάτων στο εθνικό επίπεδο, βρίσκει πεδίο 

εφαρµογής η θεωρία των παικτών αρνησικυρίας. Έτσι αντίστοιχα µε τις επιπτώσεις που 

έχει στην υλοποίηση των δηµόσιων πολιτικών η ύπαρξη συγκρουσιακών σχέσεων 

µεταξύ των δρώντων έχει και η ύπαρξη ή µη πολλών παικτών αρνησικυρίας στα 

αποτελέσµατα µεταρρυθµιστικών πολιτικών. 

Η ύπαρξη ενός µεγάλου αριθµού παικτών αρνησικυρίας τελικά στην σταθερότητα της 

πολιτικής και κατά συνέπεια στην αδράνεια και την αποτυχία µιας µεταρρύθµισής της 

(Τσεµπελής, 2008). Ως αποτέλεσµα της µεταρρυθµιστικής πολιτικής, δεν θεωρείται 

µόνο η ψήφιση όλου του πρωτογενούς πλέγµατος των σχετικών νόµων και των κατ΄ 

εξουσιοδότηση πράξεων της διοίκησης, αλλά η ολοκλήρωση των δευτερογενών 

διοικητικών µέτρων και η υλοποίηση του συνόλου των µέτρων πολιτικής 

(Αλεξόπουλος, 2004). Επίσης, νοείται η επίτευξη ή όχι των ποσοτικών στόχων που έχει 

θέσει η ίδια η µεταρρυθµιστική προσπάθεια, είτε σε απόλυτους αριθµούς είτε 

συγκριτικά µε τους ποσοτικούς στόχους που έχουν πετύχει οι άλλες χώρες που 

υλοποιούν την ίδια µεταρρυθµιστική πολιτική.    

Ως παίκτες αρνησικυρίας µπορούν να θεωρηθούν όλα τα ατοµικά ή συλλογικά 

υποκείµενα  η συναίνεση των οποίων απαιτείται για τη διαµόρφωση και υλοποίηση 

µιας πολιτικής (Τσεµπελής, 2008). Οι παίκτες αρνησικυρίας διακρίνονται σε θεσµικούς, 

που προβλέπονται από το σύνταγµα, και σε πολιτικούς, που προβλέπονται από το 

πολιτικό σύστηµα. Ενώ, οι µη θεσµικοί συλλογικοί δρώντες (κοινωνία των πολιτών, 

λόµπι κλπ.) δεν αποτελούν παίκτες αρνησικυρίας αλλά λειτουργούν ως το εξωτερικό 

περιβάλλον που επηρεάζει το θεσµικό και πολιτικό σύστηµα. Ενδεικτικά παραδείγµατα 

θεσµικού παίκτη αρνησικυρίας είναι ο Πρόεδρος της ∆ηµοκρατίας όταν προβλέπεται 

από το σύνταγµα, τα Συνταγµατικά ∆ικαστήρια και τα κοινοβούλια (άνω και κάτω στις 

περιπτώσεις που υπάρχουν δύο). Παραδείγµατα πολιτικών παικτών αρνησικυρίας είναι 

είτε τα κόµµατα όταν έχουν τη δυνατότητα να εµποδίσουν µια πολιτική, για παράδειγµα 

µειοψηφικά κόµµατα σε µια κυβέρνηση πλειοψηφίας ή ακόµα και υπο-οµάδες των 

κοµµάτων που µπορούν να παίξουν αυτό το ρόλο.     
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3. Οι πολιτικές για τη διαχείριση των στερεών αποβλήτων: 

από το εθνικό επίπεδο στο ευρωπαϊκό πλαίσιο  

3.1 Η διαμόρφωση του θεσμικού πλαισίου για τη διαχείριση 

αποβλήτων στην ΕΕ: από την τομεακή προσέγγιση στην κυκλική 

οικονομία  

3.1.1 Εισαγωγικές παρατηρήσεις: πλαίσιο διαμόρφωσης της πολιτικής στη 

Δυτική Ευρώπη  

Στις αρχές της δεκαετίας του ’70 οι περισσότερες χώρες της ∆υτικής Ευρώπης διέθεταν 

ήδη ένα πλαίσιο διαχείρισης των αποβλήτων, βασισµένο σε απολύτως «υγιεινιστικές» 

αντιλήψεις, το οποίο έθετε ως µοναδικό στόχο την χωροθέτηση των αποβλήτων µακριά 

από τους κατοίκους, καθώς θεωρούνταν εµφανής πηγή µόλυνσης και ασθενειών 

(Beulque, 2016). Εξάλλου, ήδη από τη δεκαετία του 1960, το πρόβληµα της διαχείρισης 

των στερεών αποβλήτων γίνεται εµφανές λόγω της αύξησης της ιδιωτικής 

κατανάλωσης, ενώ λαµβάνουν χώρα και οι πρώτες συγκρούσεις µε κατοίκους για τη 

διάθεση των στερεών αποβλήτων (Lecourt, 2003). Στην περίπτωση της Γαλλίας 

µάλιστα, το 1975 δηµιουργείται για πρώτη φορά ένα ολοκληρωµένο πλαίσιο 

διαχείρισης (θέσπιση «νόµου-πλαίσιο»), την ίδια εποχή περίπου µε την υιοθέτηση της  

αντίστοιχης ευρωπαϊκής οδηγίας.     

∆ύο είναι οι κυρίαρχες µέθοδοι διαχείρισης: η καύση χωρίς ενεργειακή αξιοποίηση 

σύµµεικτων ΑΣΑ και η απόρριψη/ ταφή (Buclet & Godard, 2007). Παρατηρείται 

συχνότερη χρήση της πρώτης µεθόδου σε πυκνοκατοικηµένες ζώνες, όπου είναι 

δύσκολη η δέσµευση εκτάσεων, ενώ αντίθετα σε πιο αραιοκατοικηµένες περιοχές 

κυριαρχεί η απόθεση, η οποία είναι συχνά ανεξέλεγκτη. Επικρατέστερη µέθοδος 

διαχείρισης παραµένει η απόθεση αρχικά σε Χώρους Ανεξέλεγκτης ∆ιάθεσης 

Αποβλήτων (ΧΑ∆Α), ενώ µεταγενέστερα σε Χώρους Υγειονοµικής Ταφής (ΧΥΤΑ). 
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Πίνακας 1. Ποσοστό απόθεσης αποβλήτων στο έδαφος  στις χώρες της Ευρώπης 

(1990) (Πηγή: Bouclet & Godard, 2007) 

Χώρα Ποσοστό % 

Ελλάδα 100% 

Ιρλανδία 100% 

Ηνωµένο Βασίλειο 90% 

Ιταλία 80-85% 

Φινλανδία 78% 

Ισπανία 74% 

Γερµανία 70% 

Γαλλία 52% 

Ολλανδία 52% 

Βέλγιο  49% 

Αυστρία  48% 

Σουηδία 35% 

∆ανία 15% 

Έως το 1990 οι πολιτικές για τη διαχείριση των αποβλήτων δεν είχαν µεταβληθεί 

αισθητά, παρά τη θέσπιση ρυθµίσεων µε στόχο την προστασία του περιβάλλοντος 

(Beulque, 2016). Από το 1990 και µετά όµως, τίθενται για πρώτη φορά στόχοι, σε 

επίπεδο Ευρωπαϊκής Κοινότητας, για την διαχείριση των αποβλήτων και γίνεται 

αντιληπτό το πρόβληµα της απόθεσης αποβλήτων. Παρατηρούνται δύο διαφορετικοί 

τύποι πολιτικής διαχείρισης. Η πρώτη οµάδα χωρών (Γερµανία, Ολλανδία) 

αποφασίζουν να προχωρήσουν σε αυστηρή ιεράρχηση των τεχνικών διαχείρισης, 

δίνοντας έµφαση στην ανακύκλωση και κοµποστοποίηση. Αντίθετα, η άλλη οµάδα 

(Γαλλία, Ιταλία, Ελλάδα) προκειµένου να αποφύγουν το αυξηµένο κόστος µετάβασης, 

δεν ιεραρχούν τους τρόπους αξιοποίησης, παρόλο που µία από της χώρες αυτές, η 

Γαλλία, θέτει περιορισµό στην απόθεση (Bouclet & Godard, 2007).  

Επιπροσθέτως, την ίδια περίοδο παρατηρείται µια σχετική διχοτόµηση των κρατών-

µελών της ΕΕ στις βόρειες χώρες που διαµορφώνουν µια µακροπρόθεσµη στρατηγική 

διαχείρισης των ΑΣΑ και στις νότιες που παρουσιάζουν υστέρηση. Η διαφοροποίηση 

µεταξύ βορρά και νότου έχει αποδοθεί σε πολλούς παράγοντες από το ρόλο της 

θρησκείας, το ρόλο των συλλογικών ταυτοτήτων στον ατοµικό και συλλογικό τρόπο 
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λειτουργίας κάθε χώρας (Eder & Kousis, 2001), έως την επίδραση των νέων πολιτικών 

δρώντων (Πράσινοι) (Michallet, 2015). 

3.1.2 Η εξέλιξη της δημόσιας πολιτικής για τα απόβλητα στην Ευρωπαϊκή Ένωση  

Η ιστορία της περιβαλλοντικής πολιτικής στην ΕΕ ξεκίνησε µε το πρώτο πρόγραµµα 

δράσης για το Περιβάλλον το 1973. ∆ύο χρόνια αργότερα,  µε την υιοθέτηση δύο 

Οδηγιών και ενός Κανονισµού, µια εκ των οποίων η Οδηγία-πλαίσιο για τα 

απορρίµµατα (75/442/ΕΟΚ), τέθηκε το πρώτο πλαίσιο για τη διαχείριση των 

αποβλήτων. Πράγµατι, αυτά τα τρία νοµικά κείµενα θέτουν τις γενικές βάσεις για το 

κανονιστικό πλαίσιο, µε το οποίο, µεταξύ άλλων, ορίζεται τί είναι απόβλητο και πώς 

πρέπει να διασφαλίζεται η διαχείριση του µε τρόπο που δεν βλάπτει το περιβάλλον, ενώ 

παράλληλα τίθενται αυστηροί όροι για τη µεταφορά των αποβλήτων στο εσωτερικό της 

ΕΕ.  

Με την εξέλιξη της περιβαλλοντικής πολιτικής τις δεκαετίες ΄80 και ΄90, αλλά και τη 

διαρκή επιδείνωση του προβλήµατος, το θεσµικό πλαίσιο συµπληρώνεται µε πολιτικές 

που αφορούν και την παραγωγή απορριµµάτων, όπως η οδηγία για τις συσκευασίες και 

τα απορρίµµατα συσκευασιών (94/62/εκ), καθώς και η οδηγία για την ολοκληρωµένη 

πρόληψη και έλεγχο της ρύπανσης (96/61/εκ). Επιπρόσθετα καθορίζονται µε 

συγκεκριµένο τρόπο οι κυριότεροι παραδοσιακοί τρόποι διαχείρισης των 

απορριµµάτων, δηλαδή η καύση και η ταφή µε τις αντίστοιχες οδηγίες (99/31/εκ περί 

υγειονοµικής ταφής και 2000/76/εκ οδηγία για την καύση των απορριµµάτων).  

Το 2005 µάλιστα, η Ευρωπαϊκή Επιτροπή µε την Ανακοίνωση της 21ης ∆εκεµβρίου 

2005, «Ένα βήµα µπροστά για την αειφόρο χρήση των πόρων - θεµατική στρατηγική για 

την πρόληψη της δηµιουργίας και την ανακύκλωση των αποβλήτων» (COM (2005) 666), 

χαράσσει την στρατηγική και τις κατευθύνσεις για την σταδιακή µείωση των πιέσεων 

που υφίσταται το περιβάλλον λόγω της παραγωγής και διαχείρισης των αποβλήτων.  

Στόχος της στρατηγικής είναι να µειωθούν οι αρνητικές περιβαλλοντικές επιπτώσεις 

των αποβλήτων καθ΄ όλο τον κύκλο ζωής τους, από την παραγωγή µέχρι την τελική 

διάθεση τους, µέσω της ανακύκλωσης. Η προσέγγιση αυτή αντιµετωπίζει κάθε είδος 

αποβλήτων όχι µόνο ως πηγή ρύπανσης που επιβάλλεται να µειωθεί, αλλά και ως 

ενδεχόµενο πόρο που προσφέρεται για εκµετάλλευση.  
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Στο πλαίσιο αυτό, αρχικά υιοθετήθηκε η «οδηγία-πλαίσιο» 2006/12/ΕΚ για τα 

απόβλητα, η οποία στη συνέχεια αντικαταστάθηκε σύντοµα µε την νέα «οδηγία-

πλαίσιο» 2008/98/ΕΚ. Με την δεύτερη οδηγία πλαίσιο επιχειρείται η ενοποίηση της 

σχετικής νοµοθεσίας για τα απόβλητα, ενώ εισάγονται στην ευρωπαϊκή έννοµη τάξη 

δύο βασικές αρχές που διέπουν τη διαχείριση των απορριµµάτων/ αποβλήτων: 

• Η ιεράρχηση των πολιτικών διαχείρισης µε κριτήριο το περιβαλλοντικό 

αντίκτυπο και τον κύκλο ζωής των πόρων. Έτσι προωθείται η επαναχρησιµοποίηση, 

στη συνέχεια η ανακύκλωση και η κοµποστοποίηση, αµέσως µετά η ενεργειακή 

αξιοποίηση και τελευταία  η καύση, ενώ καταβάλλεται προσπάθεια να περιοριστεί η 

ταφή σε µικρά µόνο υπολείµµατα.  

• Η προώθηση τριών αρχών που κυριαρχούν στη διαχείριση:  «ο ρυπαίνων- 

πληρώνει», «η ευθύνη του παραγωγού» και «η κοινή ευθύνη».    

Τα τελευταία χρόνια η διαχείριση των απορριµµάτων έχει επανέλθει στο προσκήνιο 

των ευρωπαϊκών πολιτικών ως µια συνολικότερη πολιτική βιώσιµης ανάπτυξης, γύρω 

από τον όρο «κυκλική οικονοµία». Η κυκλική οικονοµία εισάγεται ήδη από την Οδηγία 

2008/98/ΕΚ, αλλά τα τελευταία χρόνια η Ευρωπαϊκή Επιτροπή έχει κινήσει τη 

διαδικασία για την αναθεώρηση των τεσσάρων Οδηγιών που αφορούν στη διαχείριση 

των απορριµµάτων, εισάγοντας ακόµα µία για τη µείωση της πλαστικής σακούλας και 

εντάσσοντας την κυκλική οικονοµία ως µέρος της πολιτικής για την περιβαλλοντική 

έρευνα και καινοτοµία. Οι δράσεις που προωθεί αφορούν την παραγωγή, την 

κατανάλωση, τη διαχείριση αποβλήτων, τις δευτερογενείς πρώτες ύλες, την καινοτοµία 

και τις επενδύσεις (Το κλείσιµο του κύκλου, 2017) .  

Το ∆εκέµβριο του 2015, η Ευρωπαϊκή Επιτροπή  κατέθεσε εκ νέου το «πακέτο για την 

κυκλική οικονοµία», µαζί µε άλλα σχετικά προγράµµατα και δράσεις, και εκκίνησε τη 

διαδικασία διαβούλευσής του µε τα άλλα όργανα της ΕΕ (Συµβούλιο και 

Ευρωκοινοβούλιο), τα οποία κατέληξαν στις 18 ∆εκεµβρίου 1917, σε συµφωνία για 

τους νέους, αυστηρότερους στόχους, προσανατολισµένους στην πρόληψη, την 

ανακύκλωση και την ανάκτηση.    
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3.1.3 Η οδηγία-πλαίσιο για τα απόβλητα και η στρατηγική για την κυκλική 

οικονομία 

Αναλυτικότερα το βασικό νοµοθετικό εργαλείο για τη διαχείριση αποβλήτων της ΕΕ 

είναι η οδηγία-πλαίσιο 2008/98/ΕΚ για την πρόληψη και τη διαχείριση των αποβλήτων 

που προβλέπει ιεράρχηση των στόχων µε πρώτη επιλογή την πρόληψη και τελευταία τη 

διάθεση των υπολειµµάτων  

 

Εικόνα 1. Πυραµίδα ιεράρχησης πολιτικών.  (Πηγή: Ιστότοπος εκστρατείας RRR- 

Rethink, Reuse, Recycle, http://rethink.com.cy/el/rrr/ti-einai-to-rrr) 

Αναλυτικότερα η σειρά προτεραιότητας έχει ως εξής (Άρθρο 4):  

• Πρόληψη – Μείωση.  

• Ελαχιστοποίηση – Επαναχρησιµοποίηση.  

• Ανακύκλωση και ανάκτηση υλικών συµπεριλαµβανοµένης και της 

κοµποστοποίησης.  

• Θερµική επεξεργασία (αποτέφρωση – πυρόλυση – αεριοποίηση) µε ανάκτηση 

ενέργειας.  

• ∆ιάθεση των υπολειµµάτων µε υγειονοµική ταφή.  

Η Οδηγία, όπως και οι προηγούµενες, θέτει ακόµη το ζήτηµα της «ευθύνης του 

παραγωγού» διευρύνοντάς το –δηλαδή επιβάλλοντας ένα µηχανισµό εσωτερίκευσης 
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του κόστους ανακύκλωσης στο συνολικό κόστος παραγωγής ενός προϊόντος- για την 

διαχείριση των αποβλήτων του, κατά τρόπο συµβατό µε τη νοµοθεσία σε συνθήκες που 

προάγουν την προστασία του περιβάλλοντος και της υγείας. Προβλέπει ακόµη την 

υποχρέωση έκδοσης αδειών για την εκτέλεση εργασιών διαχείρισης, καθώς επίσης και 

την εκπόνηση από τα κράτη-µέλη σχεδίων και προγραµµάτων για την διαχείριση των 

αποβλήτων, τα οποία θα πρέπει να καλύπτουν ολόκληρη τη γεωγραφική επικράτειά 

τους, ενώ προβλέπει τέλος την εκπόνηση προγραµµάτων µείωσης των αποβλήτων, 

προκειµένου να διαρραγεί η σχέση µεταξύ οικονοµικής ανάπτυξης και παραγωγής 

αποβλήτων. Μια ακόµη καινοτοµία της οδηγίας είναι ότι αποσαφηνίζει τους ορισµούς 

«ανακύκλωση» και «ανάκτηση».  

Τέλος, η Οδηγία θέτει ως ποσοτικό στόχο την ανακύκλωση και ανάκτηση του 50% των 

αποβλήτων, για την επίτευξη της παραπάνω ιεράρχησης των τρόπων διαχείρισης των 

αποβλήτων έως το 2030. Σύµφωνα µε την Οδηγία, υπήρχε η επιλογή  ώστε ο στόχος να 

υπολογίζεται µε διάφορους εναλλακτικούς τρόπους, δίνοντας έτσι τη δυνατότητα στα 

κράτη µέλη να θέτουν λιγότερο ή περισσότερο φιλόδοξους ποσοτικούς στόχους. Για 

παράδειγµα υπολογίζοντας το σύνολο των ανακτηµένων υλικών ως ποσοστό ενός µόνο 

ρεύµατος αποβλήτων, πχ. των ΑΣΑ µειώνοντας το 50% στο 30%. Με τη αναθεώρηση 

των Οδηγιών για τα απόβλητα και την εισαγωγή των πολιτικών για την κυκλική 

οικονοµία (2018), η δυνατότητα αυτή δεν δίνεται και τα κράτη µέλη θα πρέπει να 

πετύχουν το στόχο έως το 2030 ή στην περίπτωση των κρατών-µελών µε σηµαντική 

καθυστέρηση, όπως η Ελλάδα, έως το 2035.  

3.2 Η (μη) εξέλιξη των πολιτικών για τη διαχείριση των αποβλήτων 

στην Ελλάδα 

3.2.1 Εισαγωγικές παρατηρήσεις  

Την περίοδο που εξετάζουµε ο όγκος παραγωγής αποβλήτων γνωρίζει ταχύτατη 

αύξηση. Όσων αφορά στα στερεά απόβλητα, η Ελλάδα παρήγαγε 2.000.000 τόνους το 

χρόνο τη δεκαετία του '70, ενώ το 2011 παρήγαγε  πάνω από 5.500.000 τόνους ετησίως 

(ΕΚΠΑΑ, 2017). Στο ίδιο διάστηµα τα ΑΣΑ µεταβλήθηκαν από άποψη σύστασης και 

σύνθεσης, αφού τα υλικά συσκευασίας (χαρτιά /χαρτόνια, πλαστικό, µέταλλα, γυαλί, 

µεικτές συσκευασίες) αποτελούν σήµερα το 30-40% των στερεών αποβλήτων, µε 

συνεχείς αυξητικές τάσεις. Αξίζει να σηµειωθεί, ότι η οικονοµική κρίση σταθεροποίησε 
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αυτή την τάση. Έτσι την περίοδο 2011-2013 παρουσιάστηκε µείωση 19% της 

παραγωγής ΑΣΑ στο µητροπολιτικό κέντρο Αθηνών- Πειραιά  (Ζούλας, 2014).  

Στο θεσµικό πεδίο, η πρώτη πράξη της διοίκησης που αφορά στη διαχείριση των 

απορριµµάτων είναι η υγειονοµική διάταξη «περι συλλογής, αποκοµιδής και διαθέσεως 

απορριµµάτων» (Υ.Α. Ε1β 301/1964). Λίγα χρόνια αργότερα, ψηφίζονται οι 

νοµοθετικές ρυθµίσεις Ν∆ 703/1970, ν.25/1975, ν.429/1976 και ο ν.1080/1980 για τα 

δηµοτικά τέλη καθαριότητας και την αποκοµιδή των απορριµµάτων. 

Εποµένως µε την ένταξη στην ΕΟΚ, η Ελλάδα δεν διαθέτει νοµοθετικό πλαίσιο παρά 

µόνο για τη συλλογή και αποκοµιδή των απορριµµάτων, αρµοδιότητα που άνηκε και 

συνεχίζει να ανήκει στην τοπική αυτοδιοίκηση. Το ζήτηµα της παραγωγής των 

αποβλήτων εξάλλου θεωρείται καινοφανές στην Ελληνική κοινωνία τη δεκαετία του 

1970. Τα επόµενα χρόνια γίνεται προσπάθεια προσαρµογής της ελληνικής νοµοθεσίας 

στο πιο ολοκληρωµένο πλαίσιο της Ευρωπαϊκής Κοινότητας µε την ΚΥΑ 

49541/1424/86 που αποτελεί συµµόρφωση στην σχετική οδηγία της ΕΟΚ (75/442/εοκ).  

Στο εθνικό επίπεδο, οι ευρωπαϊκές πολιτικές για τη διαχείριση των αποβλήτων που 

θεσµοθετήθηκαν τη δεκαετία του 1990,  εντάχθηκαν σταδιακά από τις αρχές του 2000 

µε την ενσωµάτωση των σχετικών οδηγιών µε τη µορφή Κοινών Υπουργικών 

Αποφάσεων και µε την υιοθέτηση επί µέρους πολιτικών για τη διαχείριση ρευµάτων 

αποβλήτων.  

3.2.2 Θεσμοθέτηση ενός σύγχρονου πλαισίου διαχείρισης των αποβλήτων 

Τα δύο βασικότερα πεδία συµµόρφωσης που επιβάλουν οι ευρωπαϊκές πολιτικές στα 

κράτη µέλη είναι η εκπόνηση ενός ολοκληρωµένου σχεδιασµού και η εισαγωγή και 

ανάπτυξη συστηµάτων εναλλακτικής διαχείρισης των αποβλήτων (ανακύκλωση και 

κοµποστοποίηση).  

Η σύνταξη Σχεδίων ∆ιαχείρισης των Αποβλήτων θεσµοθετείται ως υποχρέωση της 

διοίκησης για πρώτη φορά µε την έκδοση της  ΚΥΑ 69728/824 µε την οποία ορίζονται 

και οι αρµόδιοι φορείς σύνταξης, ενώ στη συνέχεια µε την ΚΥΑ 113944/97  

θεσµοθετείται ο Εθνικός Σχεδιασµός ∆ιαχείρισης Στερεών Αποβλήτων.   
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Λίγα χρόνια αργότερα, επιχειρείται η απλούστευση της διαδικασίας διαχείρισης των 

στερεών αποβλήτων µε την ΚΥΑ 50910/2727/2003, υπό τον τίτλο: «Μέτρα και όροι 

για τη διαχείριση στερεών αποβλήτων. Εθνικός και Περιφερειακός Σχεδιασµός 

∆ιαχείρισης». Με την εν λόγω ΚΥΑ εγκρίνεται το πρώτο Εθνικό Σχέδιο ∆ιαχείρισης 

Αποβλήτων. Ταυτόχρονα απλουστεύονται οι διαδικασίες και περιορίζεται η 

διαπιστωθείσα πολυδιάσπαση αρµοδιοτήτων. Πράγµατι, η κατάρτιση του 

Περιφερειακού Σχεδιασµού ∆ιαχείρισης Στερεών Αποβλήτων (ΠΕΣ∆Α) περιορίζεται 

σε ένα µόνο στάδιο. Η αρµοδιότητα της κατάρτισης του ΠΕΣ∆Α ανατίθεται στις 

Περιφερειακές ∆ιοικήσεις, δηλαδή εκχωρείται στην κεντρική διοίκηση µέσω των  

αποκεντρωµένων δοµών της και εγκρίνεται µε απόφαση του Γενικού Γραµµατέα της 

Περιφέρειας. Ταυτόχρονα, περιορίζεται ο αριθµός των υπηρεσιών και των συµβουλίων 

που γνωµοδοτούν και επισπεύδεται η διαδικασία, καθώς τίθεται αποκλειστική 

προθεσµία 45 ηµερών για τη διαβίβαση της σχετικής γνωµοδότησης, µετά το πέρας της 

οποίας η διοίκηση προχωρά στην ολοκλήρωση της διαδικασίας. Επιπρόσθετα η ΚΥΑ 

µεριµνά για τον αποκλεισµό, εξ αρχής, από την εγκατάσταση των κύριων υποδοµών 

διαχείρισης στερεών αποβλήτων, ορισµένων περιοχών µε βάση το καθεστώς 

προστασίας τους λόγω ιδιαίτερων ανθρωπογενών ή φυσικών χαρακτηριστικών τους.  

Η επιλογή της καταλληλότερης θέσης για την εγκατάσταση έργων διαχείρισης ΑΣΑ 

αποτελεί αντικείµενο της διαδικασίας περιβαλλοντικής εκτίµησης και αδειοδότησης 

(Εγκύκλιος 103731/1278/5-5-04). Τέλος, απαιτείται άδεια συλλογής-µεταφοράς και 

διάθεσης- αξιοποίησης των ΑΣΑ, η οποία χορηγείται από τον οικείο Νοµάρχη (προ 

Καλλικράτη). 

Με την ΚΥΑ 29407/3508/2002 τίθενται οι γενικές κατευθύνσεις  τα µέτρα και οι όροι 

για την υγειονοµική ταφή αποβλήτων, ενώ µε την ΚΥΑ 22912/1117/2005 καθορίζονται 

τα µέτρα για την πρόληψη και τον περιορισµό της ρύπανσης του περιβάλλοντος από 

την αποτέφρωση των αποβλήτων.  

Στον τοµέα της ανακύκλωσης, το 2001, ύστερα από 6 χρόνια νοµοθετικής προεργασίας, 

διαµορφώθηκε το πρώτο νοµοθετικό πλαίσιο µε επιµερισµό ευθυνών, υποχρεώσεων και 

εργαλείων, ώστε να είναι δυνατή η εναλλακτική διαχείριση ενός σηµαντικού ποσοστού 

των αποβλήτων: ο ν.2939/2001 για την εναλλακτική διαχείριση των συσκευασιών και 

άλλων προϊόντων  (Οικολογική Εταιρεία Ανακύκλωσης, 2007). Με τον ν. 2939/2001 

θεσπίστηκαν επίσης τα µέτρα για τη διαχείριση των συσκευασιών και άλλων προϊόντων 
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και τέθηκαν οι ποσοτικοί στόχοι για την ανάκτηση, αξιοποίηση και ανακύκλωση, οι 

οποίοι τροποποιήθηκαν µε την ΥΑ 926/2-3-2007. Με εξουσιοδότηση του εν λόγω 

νόµου εκδόθηκε µετά το 2004 σειρά κανονιστικών πράξεων για τον τρόπο διαχείρισης 

όλων των ροών αποβλήτων. Η ανακύκλωση ανατίθεται σε ιδιώτες, τα Συστήµατα 

Εναλλακτικής ∆ιαχείρισης, υπό τον έλεγχο ενός νέου εποπτευόµενου φορέα του 

Υπουργείου Περιβάλλοντος, τον Εθνικό Οργανισµό Ανακύκλωσης (ΕΟΑΝ).     

Την ίδια περίοδο, µε µια σειρά ΚΥΑ διαµορφώνεται το πλαίσιο για την ενηµέρωση και 

συµµετοχή των πολιτών στη λήψη αποφάσεων (ΚΥΑ 37111/2021/2003 «Καθορισµός 

τρόπου ενηµέρωσης και συµµετοχής του κοινού κατά τη διαδικασία έγκρισης 

περιβαλλοντικών όρων των έργων και δραστηριοτήτων», ΚΥΑ 11764/653/2006 

«Πρόσβαση του κοινού στις δηµόσιες αρχές για παροχή πληροφοριών σχετικά µε το 

περιβάλλον», ΚΥΑ 926/2007 «Μέσα ένδικης προστασίας του κοινού κατά πράξεων ή 

παραλείψεων της διοίκησης σχετικά µε  θέµατα ενηµέρωσης και συµµετοχής του κατά 

τη διαδικασία έγκρισης περιβαλλοντικών όρων»).  

Τέλος στο επίπεδο της τήρησης περιβαλλοντικών όρων για την υλοποίηση των έργων 

το άρθρο 3 της ΚΥΑ 107017/5-9-2006 ορίζει ότι πριν την έγκριση ενός σχεδίου ή 

προγράµµατος στο οποίο συµπεριλαµβάνονται, τα Περιφερειακά Σχέδια ∆ιαχείρισης 

Στερεών Αποβλήτων (ΠΕΣ∆Α), θα πρέπει να πραγµατοποιείται Στρατηγική 

Περιβαλλοντική Εκτίµηση (Σ.Π.Ε.). Επίσης, το νοµοθετικό πλαίσιο συµπληρώνουν οι 

σχετικές διατάξεις για τη διάθεση των αποβλήτων σε επιφανειακούς και υπόγειους 

αποδέκτες, τα όρια των αέριων εκποµπών, την επιβολή διοικητικών και ποινικών 

κυρώσεων (ν. 1650/86, όπως τροποποιήθηκε µε το ν.3010/02). 

Κατά συνέπεια, µετά από µια σειρά πράξεων της διοίκησης όλη την πρώτη δεκαετία 

του 2000, υφίσταται ήδη από τα τέλη της πρώτης δεκαετίας του 2000 το αναγκαίο 

θεσµικό πλαίσιο για τη διαχείριση των ΑΣΑ .  

3.2.3 Η διαδικασία υλοποίησης του νέου ευρωπαϊκού πλαισίου για τα στερεά 

απόβλητα: Ο ν. 4042/2012 και ο αναθεωρημένος Εθνικός Σχεδιασμός Διαχείρισης 

Αποβλήτων 

Το πλαίσιο διαχείρισης αποβλήτων αναµορφώνεται εκ νέου µε την ενσωµάτωση της 

νέας οδηγίας –πλαίσιο για τη διαχείριση των αποβλήτων (Οδηγία 2008/98/ΕΚ)  µε τον 

ν.4042/2012, µε κεντρικό άξονα την ιεράρχηση των µεθόδων επεξεργασίας. 
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Ο νόµος 4042/2012 αποτελεί σήµερα το «νόµο-πλαίσιο» για τα απόβλητα. Με τις 

διατάξεις των άρθρων 10 έως 48 της Ενότητας Β΄ του Νόµου εναρµονίζεται το εθνικό 

δίκαιο προς τις διατάξεις της Οδηγίας 2008/98/ΕΚ του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και 

του Συµβουλίου της 19ης Νοεµβρίου 2008 «για τα απόβλητα και την κατάργηση 

ορισµένων οδηγιών» (Επίσηµη Εφηµερίδα της Ευρωπαϊκής Ένωσης L 312/3 της 

22.11.2008) και θεσπίζονται µέτρα για την προστασία του περιβάλλοντος και της 

ανθρώπινης υγείας, αποτρέποντας ή µειώνοντας τις αρνητικές επιπτώσεις της 

παραγωγής και της διαχείρισης αποβλήτων και περιορίζοντας το συνολικό αντίκτυπο 

της χρήσης των πόρων και βελτιώνοντας παράλληλα την αποδοτικότητά της. 

Ο εν λόγω νόµος τροποποιήθηκε µε τις διατάξεις των άρθρων 157 και 158 του ν. 

4389/2016. Με τις νέες διατάξεις, καθιερώνεται ηλεκτρονικό µητρώο αποβλήτων 

(ΗΜΑ). Στο ΗΜΑ εισάγονται υποχρεωτικά από κάθε επιχείρηση, µέσω διαδικτύου, 

στοιχεία και πληροφορίες σχετικά µε την παραγωγή και τη διαχείριση αποβλήτων για 

όλα τα είδη των αποβλήτων. Ο νόµος 4042/2012 τροποποιήθηκε επίσης µε τις διατάξεις 

των νόµων 4342/2015 (ΦΕΚ Α 143/09.11.2015) και ν4495/2017 (ΦΕΚ Α 

167/03.11.2017). 

Το (αναθεωρηµένο) Εθνικό Σχέδιο ∆ιαχείρισης Αποβλήτων (ΕΣ∆Α) καθορίζει την 

πολιτική, τις στρατηγικές και τους στόχους διαχείρισης των αποβλήτων σε εθνικό 

επίπεδο και έχει ως τελικό σκοπό τον περιορισµό των αρνητικών επιπτώσεων της 

παραγωγής και της διαχείρισης αποβλήτων, την µείωση του συνολικού αντίκτυπου της 

χρήσης των πόρων και την βελτίωση της αποδοτικότητάς τους. Για την εφαρµογή των 

κατευθύνσεων του ΕΣ∆Α καταρτίζονται από τους Περιφερειακούς Φορείς ∆ιαχείρισης 

Στερεών Αποβλήτων (Φο.∆.Σ.Α.) σε κάθε Περιφέρεια τα Περιφερειακά Σχέδια 

∆ιαχείρισης Αποβλήτων (ΠΕΣ∆Α). Ο χρονικός ορίζοντας του ΕΣ∆Α είναι το 2020.  

Στο ΕΣ∆Α εξαγγέλλεται ότι η πολιτική του αποβλέπει στον οικολογικό 

µετασχηµατισµό του παραγωγικού µοντέλου για την αποδοτική χρήση των πόρων και 

την αντιµετώπιση των αποβλήτων ως πόρων. Σε αυτή την κατεύθυνση, η διαχείριση 

των αποβλήτων είναι κλιµακωτή: η πρόληψη παραγωγής ως βέλτιστη επιλογή, έπειτα η 

προετοιµασία για επαναχρησιµοποίηση, η ανακύκλωση, οι άλλες µορφές ανάκτησης 

και τέλος η ασφαλής διάθεση. Για την υλοποίηση της εφαρµογής, δίδεται έµφαση στις 

αρχές της ευθύνης του παραγωγού και στους κανόνες «ο ρυπαίνων πληρώνει» και 

«πληρώνω ό,τι πετάω». Στο ΕΣ∆Α διαπιστώνεται ότι µε βάση τα διαθέσιµα στοιχεία 
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έως το έτος 2011, η διαχείριση των αποβλήτων στην Ελλάδα είναι ανορθολογική. Στον 

πυρήνα του σχεδιασµού του βρίσκεται η προσπάθεια µεγιστοποίησης της διαλογής των 

απορριµµάτων στην πηγή και η ανάκτηση υλικών, έναντι της επεξεργασίας των 

αστικών αποβλήτων σε σύµµεικτη µορφή. Οι ειδικότεροι στόχοι του αφορούν ωστόσο 

κατά κύριο λόγο την διάθεση των απορριµµάτων και τις συγκεκριµένες ροές 

αποβλήτων, για τις οποίες υπάρχει ήδη και εφαρµόζεται νοµοθετικό πλαίσιο, την 

αύξηση των ανακτώµενων και ανακυκλωµένων υλικών, µε συγκεκριµένους ποσοτικούς 

στόχους που τίθενται.  

Τα σχέδια διαχείρισης που περιλαµβάνει το ΕΣ∆Α διακρίνονται ανά κατηγορία / ροή 

αποβλήτων και υποκατηγορίες, µε σαφείς αρχές και ποσοτικούς στόχους (Παράρτηµα – 

Πίνακας 1).  Για την υλοποίηση αυτών των στόχων προβλέπεται η λήψη νοµοθετικών, 

διοικητικών – οργανωτικών µέτρων, η βελτίωση – ανάπτυξη υποδοµών, οικονοµικά 

µέτρα (κίνητρα, τέλος ταφής, περιβαλλοντικοί φόροι), καθώς και πρότυπα – οδηγοί. 

Μεταξύ των ειδικών δράσεων περιλαµβάνονται και ορισµένες, οι οποίες στοχεύουν 

στην εναλλακτική διαχείριση – επανάχρηση. Η εφαρµογή του σχεδίου επαφίεται σε 

φορείς τόσο της κεντρικής διοίκησης (ΥΠΕΚΑ, Υπουργείο Ανάπτυξης, Υπουργείο 

Υγείας κ.α.) όσο και στους φορείς της τοπικής αυτοδιοίκησης, αλλά και σε καθ’ ύλην 

αρµόδιους φορείς του δηµόσιου και ιδιωτικού τοµέα.  

Το ΕΣ∆Α εξειδικεύεται, λαµβάνοντας υπόψη τις ιδιαιτερότητες της κάθε Περιφέρειας, 

σε Περιφερειακά Σχέδια ∆ιαχείρισης Αποβλήτων και υλοποιείται από τους κατά τόπους 

Φο∆ΣΑ. Το ΠΕΣ∆Α κάθε Περιφέρειας αποτελεί ένα ολοκληρωµένο σχέδιο διαχείρισης 

του συνόλου των αποβλήτων, τα οποία παράγονται σε µία Περιφέρεια, προσδιορίζει τις 

γενικές κατευθύνσεις για τη διαχείρισή τους, σε συµφωνία µε τις κατευθύνσεις του 

ΕΣ∆Α και των άρθρων 22 (Σχέδια ∆ιαχείρισης) και 23 (Προγράµµατα για την 

Πρόληψη δηµιουργίας Αποβλήτων) του Εθνικού Σχεδίου και υποδεικνύει τα 

κατάλληλα µέτρα που προωθούν ιεραρχικά και συνδυασµένα: α) την πρόληψη, β) την 

επαναχρησιµοποίηση, γ) την ανακύκλωση, δ) άλλου είδους ανάκτηση, όπως ανάκτηση 

ενέργειας, και ε) την ασφαλή τελική διάθεση σε επίπεδο Περιφέρειας. 

Το πλήθος αυτών των φορέων, η διασπορά τους σε όλη την επικράτεια και η έλλειψη 

συγκεντρωτικών δηµοσιευµένων στοιχείων για την πορεία υλοποίησης του θεσµικού 

πλαισίου, καθιστούν αφενός δύσκολο και χρονοβόρο το συντονισµό αρµοδιοτήτων και 

αφετέρου δυσχερή την παρακολούθηση της εφαρµογής της πολιτικής.  
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Τα προαπαιτούµενα για την εφαρµογή του ΕΣ∆Α Περιφερειακά Σχέδια ∆ιαχείρισης 

Απορριµµάτων (ΠΕΣ∆Α), έχουν εκδοθεί πλέον στο σύνολο των 13 περιφερειών της 

χώρας. Ωστόσο, ενώ το ΕΣ∆Α εγκρίθηκε και δηµοσιεύθηκε στα τέλη του 2015, τα 

ΠΕΣ∆Α δηµοσιεύθηκαν µετά τον ∆εκέµβριο του 2016 (Παράρτηµα – Πίνακας 2), ενώ 

απαιτείται και η έκδοση των Τοπικών Σχεδίων ∆ιαχείρισης Απορριµµάτων ανά ∆ήµο. 

Η χρηµατοδότηση της υλοποίησης προέρχεται εν µέρει από ευρωπαϊκά κονδύλια 

(Ταµείο Συνοχής, Πράσινο Ταµείο, Πρόγραµµα LIFE+), αλλά και από διαδεδοµένα 

οικονοµικά εργαλεία στον τοµέα διαχείρισης αποβλήτων (ειδικά τέλη, σχήµατα 

ευθύνης παραγωγού, «πληρώνω όσο πετάω» κ.α.). Είναι φανερό από τα στοιχεία αυτά, 

ότι η χρονική καθυστέρηση στην εφαρµογή της δηµόσιας πολιτικής ήταν σηµαντική και 

ξεπερνά το έτος, ενώ ο τελικός λόγος επίσπευσης της διαδικασία είναι η ύπαρξη 

αιρεσιµοτήτων για την υλοποίηση των έργων λόγω χρηµατοδότησης από τα ΕΣΠΑ. 

3.3 Οι νέες τάσεις στη διακυβέρνηση των στερεών αποβλήτων 

Η διαχείριση των αποβλήτων αποτελεί µια αρµοδιότητα που ανήκει στον κοντινότερο 

στον πολίτη βαθµό διοίκησης, δηλαδή στον Α΄ βαθµό τοπικής αυτοδιοίκησης (άρθρο 

102Σ).  Οι ΟΤΑ Α’ και Β’ βαθµού αποτελούν βασικό δρώντα στη διαµόρφωση 

πολιτικών για τη διαχείριση των απορριµµάτων, δεδοµένου ότι σε αυτούς ανήκει η 

αρµοδιότητα διαχείρισης απορριµµάτων, αφού οι ίδιοι συλλέγουν τα απορρίµµατα. Το 

γεγονός αυτό δυσχεραίνει τη διαδικασία εξευρωπαϊσµού, αφού οι συνέπειες της µη 

εναρµόνισης δεν γίνονται αντιληπτές άµεσα από τους ∆ήµους που οφείλουν να 

υλοποιήσουν τις πολιτικές. Επιπρόσθετα, η εισαγωγή νέων δρώντων στον τοµέα της 

ανακύκλωσης, των Συστηµάτων Εναλλακτικής ∆ιαχείρισης µε τον ν.2939/2001, 

οδήγησε τους δήµους στην περαιτέρω εγκατάλειψη της όποιας πρωτοβουλίας για 

δραστηριοποίηση στον τοµέα της ανακύκλωσης.  

Όµως, η θέσπιση των ΣΕ∆ συνέβαλε θετικά  διότι απέκτησαν σύντοµα όλοι οι δήµοι 

συστήµατα ανακύκλωσης, ενώ για τις ροές αποβλήτων που προκύπτουν από 

παραγωγικές µονάδες, η κάλυψη έγινε σε ικανοποιητικό βαθµό, µε εξαίρεση τα 

Απόβλητα Εκσκαφών Κατασκευών και Κατεδαφίσεων (ΑEKK). Εξάλλου, το ζήτηµα 

της αποκεντρωµένης ή όχι διαχείρισης κυριάρχησε στην πολιτική αντιπαράθεση των 

τελευταίων ετών.       
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Η οδηγία-πλαίσιο για τα απόβλητα ενσωµατώθηκε στο εθνικό δίκαιο µε νόµο, σε 

αντίθεση µε τις προηγούµενες οδηγίες που ενσωµατώθηκαν µε ΚΥΑ, γεγονός που 

χαρακτηρίζεται ως πρόοδος στον τρόπο λήψης απόφασης και στην ισχύ της. Πράγµατι, 

παραδοσιακά οι οδηγίες που αφορούσαν το περιβάλλον εισαγόταν στην ελληνική 

έννοµη τάξη µε τη µορφή ΚΥΑ καθώς κρινόταν ως τεχνικές. Αυτό στερούσε τη 

δυνατότητα για την ανάπτυξη ενός δηµοκρατικού διαλόγου  γύρω από το ζήτηµα. Η 

οδηγία-πλαίσιο για τα απορρίµµατα αποτελεί εξαίρεση, καθώς εισήχθηκε ως νόµος. Η 

αλλαγή αυτή συνιστά µια γενικότερη αλλαγή της αντιµετώπισης των οδηγιών για το 

περιβάλλον που παρατηρήθηκε εκείνη την περίοδο και εξακολουθεί να υφίσταται ως 

σήµερα. 

Αν σε αυτό προστεθεί και η καινοτόµος για την εποχή της υιοθέτηση της δηµόσιας 

διαβούλευσης µέσω του ιστότοπου Opengov, θα µπορούσαµε να ισχυριστούµε ότι το 

ζήτηµα της διαχείρισης των αποβλήτων, ένα ζήτηµα που είχε ήδη εισαχθεί στο δηµόσιο 

διάλογο την περασµένη δεκαετία λόγω των πρώτων ισχυρών κινητοποιήσεων ενάντια 

στις χωροθετήσεις των ΧΥΤΑ ή ενάντια στη λειτουργία ΧΑ∆Α και/ή ΧΥΤΑ, εισάγεται 

στον πολιτικό διάλογο µε θεσµικό τρόπο για πρώτη φορά. Αντίστοιχα, την ίδια περίοδο 

µε τη δηµιουργία των περιφερειακών αυτοδιοικήσεων οι οποίες είχαν, σύµφωνα µε τον 

3852/2010 την αρµοδιότητα να συντάσσουν τους περιφερειακούς σχεδιασµούς για τη 

διαχείριση των στερεών αποβλήτων, διαπιστώνουµε ότι µε τον ένα ή µε τον άλλο τρόπο 

εφαρµόζεται ένας εκδηµοκρατισµός της διαχείρισης στερεών αποβλήτων από την 

περίοδο της κυβέρνησης του Α. Παπανδρέου έως σήµερα. Πράγµατι, τα επόµενα έτη, η 

διαµόρφωση των ΠΕΣ∆Α, ο διάλογος για την αναθεώρηση του νόµου για την 

ανακύκλωση (ν/σ του 2014 και ν.4496/2016)  η διαβούλευση για την υιοθέτηση του 

αναθεωρηµένου ΕΣ∆Α, ως πράξη υπουργικού συµβουλίου και η συζήτηση στη µόνιµη 

ειδική επιτροπή περιβάλλοντος (2015), έθεσαν το ζήτηµα της διαχείρισης των 

αποβλήτων στο δηµόσιο διάλογο σε κεντρικό και περιφερειακό επίπεδο.  

Η περίοδος από το 2000 χαρακτηρίζεται και από την ανάπτυξη περιβαλλοντικών 

συγκρούσεων για το ζήτηµα των χωροθετήσεων µονάδων απόθεσης και στη συνέχεια 

διαχείρισης των αποβλήτων που λαµβάνουν τοπικές διαστάσεις. Η  περίπτωση της 

Κερατέας µπορεί να θεωρηθεί µοναδική, καθώς µετέτρεψε το ζήτηµα της διαχείρισης 

των αποβλήτων σε κεντρικό πεδίο αντιπαράθεσης για το σύνολο της κυβερνητικής 

πολιτικής (2011).    
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Το φαινόµενο αυτό ενισχύθηκε από ορισµένες παθογένειες που είτε αποτελούν 

ιδιαιτερότητα του ελληνικού συστήµατος διακυβέρνησης, είτε χαρακτηρίζουν 

γενικότερες τάσεις όπως: 

• Ο κεντρικός σχεδιασµός των χωροθετήσεων, χαρακτηριστικότερο παράδειγµα 

είναι η χωροθέτηση των ΧΥΤΑ της Αττικής µε νόµο (ν.3164/2003). Το φαινόµενο 

ενισχύεται από το γεγονός ότι οι περιφερειακοί σχεδιασµοί υλοποιούνται κατά κύριο 

λόγο από την κεντρική διοίκηση µέχρι τη δηµιουργία των Αυτοδιοικητικών 

περιφερειών, ενώ στη συνέχεια υλοποιούνται κατά κύριο λόγω οι ήδη αποφασισµένες 

χωροθετήσεις.  

• Η ταύτιση των τοπικών πολιτικών παραγόντων όλων των κοµµάτων µε τα 

αιτήµατα του εκλογικού τους σώµατος.  

• Η αποφυγή ανάληψης του πολιτικού κόστους από τους αιρετούς (φαινόµενο 

NIMTO- not in my term of office) (Charlier, 1999) 

• Η συγκρουσιακή διάρθρωση της κεντρικής πολιτικής που οδηγεί την εκάστοτε 

αντιπολίτευση να καταψηφίζει τις πρωτοβουλίες της εκάστοτε κυβέρνησης. 

• Για την περίπτωση της Αττικής, ένας διαφαινόµενος χωρικός και ταξικός 

διαχωρισµός µεταξύ της ∆υτικής Αττικής των λαϊκών στρωµάτων (ΧΥΤΑ Φυλής, 

πρόταση για ΧΥΤΑ επικινδύνων αποβλήτων στη θέση Μελετάνι) και της Ανατολικής 

Αττικής των µεσαίων στρωµάτων. 



35 

 

      

Εικόνα 2. ∆ιαστάσεις και χωροθέτηση των ΧΥΤΑ στην Αττική το 2003 (Πηγή: 

Kolokouris, 2015). 

3.4 Οι συνέπειες της (μη) εξέλιξης και η επίδρασή της στις δημόσιες 

πολιτικές  

Ενδεικτικές του χρόνιου προβλήµατος µη συµµόρφωσης είναι οι επανειληµµένες 

καταδίκες της χώρας από το ∆ικαστήριο των Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων λόγω 

ανεξέλεγκτης διάθεσης στερεών αποβλήτων [βλ. ενδεικτικά τις αποφάσεις του ∆ΕΚ της 

7.4.1992 (υπόθεση C-45/91) και της 4.7.2000 (υπόθεση C-387/97), σχετικά µε την 

υπόθεση του ρέµατος του Κουρουπητού στα Χανιά και της 18-11-04 (υπόθεση C-

420/2002), σχετικά µε τη διάθεση απορριµµάτων στη θέση «Πέρα Γαληνοί» του Ν. 

Ηρακλείου].  

Τον Οκτώβριο του 2005 (υπόθεση C-205/03), το ∆ΕΚ καταδίκασε την Ελλάδα λόγω 

του µεγάλου αριθµού των χώρων ανεξέλεγκτης απόρριψης απορριµµάτων. Οι 

Ελληνικές Αρχές αναγνώρισαν την ύπαρξη και τη λειτουργία τουλάχιστον 1125 

παράνοµων και ανεξέλεγκτων χώρων διάθεσης, ενώ δεσµεύτηκαν για το κλείσιµο και 

την αποκατάσταση του συνόλου αυτών έως το τέλος του 2007. Στη συνέχεια δόθηκε 

νέα παράταση, αλλά το πρόβληµα συνέχισε να υφίσταται και τα επόµενα χρόνια.  
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Τέλος, µε τη δεύτερη καταδικαστική απόφαση της 2ας ∆εκεµβρίου 2014, του 

∆ικαστηρίου της Ευρωπαϊκής Ένωσης σε βάρος της Ελλάδας (άρθρο 260 ΣΛΕΕ) για 

την ανεξέλεγκτη διάθεση αποβλήτων, επιδικάστηκε στη χώρα µας η καταβολή κατ’ 

αποκοπή ποσού 10.000.000 ευρώ, καθώς και η εξαµηνιαία χρηµατική ποινή µε βάση το 

αρχικό ποσό ύψους 14.520.000 ευρώ, από το οποίο θα αφαιρείται: 

• ποσό 40.000 ευρώ ανά χώρο ανεξέλεγκτης διάθεσης αποβλήτων, ο οποίος είτε 

έπαυσε να λειτουργεί, είτε αποκαταστάθηκε από τις 13 Μαΐου 2014, καθώς και  

• ποσό 80.000 ευρώ για εκείνους εκ των ως άνω χώρων που θα έχουν ταυτόχρονα 

παύσει να λειτουργούν και θα έχουν αποκατασταθεί από την ίδια ηµεροµηνία. 

Σηµειώνεται ότι η Απόφαση του ∆ΕΕ αναφέρεται στα στοιχεία του Μαΐου 2014, 

σύµφωνα µε τα οποία παρέµεναν συνολικά στη χώρα µας 70 ενεργοί και οι 223 

ανενεργοί ΧΑ∆Α (σύνολο 293) οι οποίοι περιλαµβάνονται στον Πίνακα ... 

Σε εκτέλεση της ανωτέρω αναφερόµενης Απόφασης του ∆ΕΕ, ήδη καταβλήθηκε από 

την Ελληνική ∆ηµοκρατία, ως χρηµατική ποινή,  κατ’ αποκοπή ποσό, ύψους δέκα 

εκατοµµυρίων ευρώ (10.000.000 ευρώ). 

Πίνακας 2.Ποσά που έχουν καταβληθεί. (Πηγή: ΥΠΕΝ) 

Α΄ εξάµηνο
5
 2015 10.400.000 ευρώ (260 παραβάσεις) 

Β΄ εξάµηνο 2015 9.880.000 ευρώ (247 παραβάσεις) 

Α’ εξάµηνο 2016 7.000.000 ευρώ (175 παραβάσεις) 

Β΄ εξάµηνο 2016 4.440.000 ευρώ (111 παραβάσεις) 

Α΄ εξάµηνο 2017 3.720.000 ευρώ (93 παραβάσεις) 

Β’ εξάµηνο 2017 2.960.000 ευρώ (74 παραβάσεις) 

Συνολικά έως σήµερα έχουν καταβληθεί 51,24 εκατοµµύρια ευρώ µόνο για τους 

ΧΑ∆Α.  

Ειδικότερα, σύµφωνα µε την αξιολόγηση της Επιτροπής, το Ε΄ Εξάµηνο 

εξακολουθούσαν  να υφίστανται 88 παραβάσεις (από αρχικό σύνολο 363), δηλαδή:  

• 17 ενεργοί και µη αποκατεστηµένοι ΧΑ∆Α (34 παραβάσεις) 

                                                           
5
 τα εξάμηνα της απόφασης  του ΔΕΕ συμπίπτουν περίπου με τα ημερολογιακά εξάμηνα. 
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• 33 µη αποκατεστηµένοι ΧΑ∆Α 

• 21 αποκατεστηµένοι ΧΑ∆Α, για τους οποίους δεν έχει αποδειχτεί η παύση 

λειτουργίας 

Να σηµειωθεί ότι η Ελλάδα βρίσκεται σε προδικαστικό έλεγχο από την Ευρωπαϊκή 

Επιτροπή και για ορισµένο αριθµό ΧΥΤΑ και για την γενικότερη υστέρηση στην 

εφαρµογή των στόχων
6.   

Στον τοµέα των περιβαλλοντικών στόχων, είναι χαρακτηριστική η στασιµότητα των 

αποτελεσµάτων της ανακύκλωσης και της ανάκτησης των αποβλήτων, σε ένα ποσοστό 

κατώτερο του 20%, όπως παρουσιάζεται από στην 4η Έκθεση Κατάστασης 

Περιβάλλοντος. Αξίζει να σηµειωθεί ότι την ίδια περίοδο παρουσιάστηκε σχετική 

µείωση της παραγωγής, η οποία όµως δεν αποδίδεται στην εφαρµογή των πολιτικών 

πρόληψης, αλλά στη δραµατική µείωση του ΑΕΠ της χώρας.   

 

Εικόνα 3.  Ποσοτικά στοιχεία διαχείρισης Αστικών Στερεών Αποβλήτων. 

Αποβλήτων (Πηγή: 4η Έκθεση Κατάστασης Περιβάλλοντος 2017) 

 

                                                           
6
 Τα στοιχεία προκύπτουν από τη Διεύθυνση Διεθνών και Ευρωπαϊκών Υποθέσεων του ΥΠΕΝ. 
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Εικόνα 4. ∆ιάθεση/ ανάκτηση στις χώρες της ΕΕ (2004/2016) (Πηγή: ΕΕΑ) 

  

Εικόνα 5. ποσοστό διαχείρισης ΑΣΑ ανά µέθοδο στην ΕΕ (2004-2016) (Πηγή: 

ΕΕΑ) 
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Όσον αφορά στις επιπτώσεις του τρόπου διαχείρισης των αποβλήτων, σύµφωνα µε την 

σχετική έκθεση του Συνηγόρου του Πολίτη (2011) διαπιστώνεται ότι όχι µόνο αρκετοί 

ΧΑ∆Α εξακολουθούν να βρίσκονται σε λειτουργία µέχρι σήµερα, αλλά καθυστερεί και 

η εκπόνηση και η υλοποίηση των µελετών περιβαλλοντικής αποκατάστασής τους. 

Επιπρόσθετα, όσον αφορά στα έργα που σχετίζονται τη διαχείριση αποβλήτων, ο 

Συνήγορος του Πολίτη σηµειώνει ότι: “κατά τον σχεδιασµό διαχείρισης των στερεών 

αποβλήτων δεν τηρείται πάντα η νοµοθεσία και σε πολλές περιπτώσεις δεν εξασφαλίζεται 

η έγκριση ή η γνωµοδότηση όλων των συναρµόδιων φορέων, ενώ κατά τη χωροθέτηση 

των νέων έργων διαχείρισης στερών αποβλήτων δεν αξιολογούνται επαρκώς οι 

διαθέσιµες εναλλακτικές λύσεις και η χωροθέτηση επηρεάζεται από κριτήρια 

σκοπιµότητας, όπως η προεπιλογή του χώρου”. 

4. Η πολιτική οικονομία της πολιτικής για τα στερεά απόβλητα: 

Ο ρόλος των  εμπλεκομένων φορέων στη διαμόρφωση και 

υλοποίηση της πολιτικής 

Στα προηγούµενα κεφάλαια εξετάστηκε η εξέλιξη του θεσµικού πλαισίου σχετικά µε τη 

διαχείριση των στερεών αποβλήτων, όπως επίσης και τα αποτελέσµατά τους. Στο εν 

λόγω κεφάλαιο θα επιχειρηθεί να περιγραφεί ο ρόλος των πολιτικών και κοινωνικών 

δρώντων που εµπλέκονται στη διαδικασία. Για το σκοπό αυτό θα αναλυθούν κατ’ 

αρχήν οι παίκτες αρνησικυρίας και στη συνέχεια οι οµάδες συµφερόντων.  

4.1 Οι παίκτες αρνησικυρίας 

4.1.1 Το κοινοβούλιο και η κυβέρνηση 

Το πολιτικό σύστηµα στην Ελλάδα την περίοδο της Γ΄ Ελληνικής ∆ηµοκρατίας 

χαρακτηρίζεται ως ένα δικοµµατικό µέσα σε ένα πολυκοµµατικό πλαίσιο (two-party 

and multiparty patterns) (Lijphart, 2012). Ως προς το σχηµατισµό κυβέρνησης, η 

περίοδος χαρακτηρίζεται από µονοκοµµατικές κυβερνήσεις του ΠΑΣΟΚ ή της Νέας 

∆ηµοκρατίας µε ισχυρή κοινοβουλευτική πλειοψηφία ως το 2011 και θητεία συχνά 

µεγαλύτερη της τετραετίας, από σύντοµες περιόδους «µεγάλου κυβερνητικού 

συνασπισµού» (1974,1989-1990, 2011-2012) και από πιο σύντοµης διάρκειας 

κυβερνήσεις συνασπισµού µε ισχυρή αντιπολίτευση από το 2012 έως σήµερα.  Εξάλλου 

το εκλογικό σύστηµα που χαρακτηρίζεται συχνά έως «σύστηµα της ενισχυµένης 

αναλογικής» είναι ένα σύστηµα που επιτρέπει το σχηµατισµό µονοκοµµατικών 
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κυβερνήσεων µε ποσοστά γύρω στο 40%, ενώ παράλληλα εξασφαλίζει την 

εκπροσώπηση και µειοψηφικών κοµµάτων στο κοινοβούλιο. Το κυβερνών κόµµα 

διαθέτει εκτός από την πλειοψηφία στο κοινοβούλιο, τον Πρόεδρο της Βουλής που 

σύµφωνα µε τον κανονισµό της βουλής καταρτίζει την ηµερήσια διάταξη των εργασιών 

της Βουλής (άρθρο 11), όπως επίσης και την πλειοψηφία στη διάσκεψη των Προέδρων, 

η οποία διαµορφώνει το πρόγραµµα συζήτησης των νοµοσχεδίων (άρθρο 14). Αυτό έχει 

ως αποτέλεσµα η νοµοθετική πρωτοβουλία να ανήκει αποκλειστικά στην κυβέρνηση 

(Alexopoulos, 2011) και ειδικότερα στα Υπουργεία, τα οποία συντάσσουν τους νόµους 

και στη συνέχεια συνεργάζονται µε τη Γενική Γραµµατεία της Κυβέρνησης, που 

υποστηρίζει το κανονιστικό έργο της Κυβέρνησης ελέγχοντας τις προϋποθέσεις για 

κατάθεση των νόµων στη Βουλή. Αντίθετα, οι προτάσεις νόµου που καταθέτουν οι 

βουλευτές, αποτελούν συνήθως κείµενα επεξεργασµένα από την αντιπολίτευση και δεν 

συζητιούνται στην ολοµέλεια.  

Το παραπάνω σύστηµα διακυβέρνησης έχει ως αποτέλεσµα η κυβέρνηση να είναι ένας 

ισχυρός παίκτης αρνησικυρίας (Alexopoulos, 2011) ενώ ο ρόλος του κοινοβουλίου 

περιορίζεται σε πεδίο πολιτικής αντιπαράθεσης. Εξάλλου  ο τρόπος λειτουργίας του 

Ελληνικού Κοινοβουλίου θα µπορούσε θα χαρακτηριστεί ως περισσότερο 

βερµπαλιστικός, αφού επικεντρώνεται στη συζήτηση των νοµοσχεδίων, παρά 

παραγωγικός µε δεδοµένο ότι δεν συντάσσει σχέδια νόµου, ή εκθέσεις
7 , ούτε 

συµβάλλει ουσιαστικά στο νοµοθετικό έργο.    

Σε επίπεδο χάραξης κυβερνητικής πολιτικής, η  πολιτική διαχείρισης αποβλήτων 

αντιµετωπίστηκε µέχρι πρόσφατα ως τοµεακή πολιτική υπαγόµενη στην αρµοδιότητα 

του Υπουργού Περιβάλλοντος
8 από τη σύστασή του (1980), όσον αφορά στο 

ρυθµιστικό πλαίσιο διαχείρισης, την περιβαλλοντική αδειοδότηση και  την γενικότερη 

εθνική στρατηγική. Τα τελευταία χρόνια αναδείχθηκαν και νέοι πόλοι άσκησης 

κυβερνητικής πολιτικής που είναι οι ακόλουθοι:  

• To υπουργείο Εσωτερικών. ∆εδοµένου ότι η διαχείριση των στερεών 

αποβλήτων αποτελεί αρµοδιότητα των ΟΤΑ, έχει συσταθεί µε το Π∆. 4/2014 η 

                                                           
7
 Οι εκθέσεις των  ειδικών μόνιμων επιτροπών  του κοινοβουλίου, όπως είναι η επιτροπή προστασίας του περιβάλλοντος που 

προβλέπονται από τον κανονισμό της βουλής (άρθρο 43
Α
), που  καταθέτουν στο τέλος κάθε κοινοβουλευτικής συνόδου, δεν 

αποτελούν παρά τη σύνοψη των συνεδριάσεων της επιτροπής και δεν συμβάλλουν στη διαμόρφωση θέσεων του κοινοβουλίου.     
8
 Σε όλα τα σχήματα που λειτούργησε δηλαδή: Υπουργείο Χωροταξίας Οικισμού και Περιβάλλοντος (ΥΧΟΠ), Υπουργείο 

Περιβάλλοντος Χωροταξίας και Δημοσίων Έργων (ΥΠΕΧΩΔΕ), Υπουργείο Περιβάλλοντος Ενέργειας και Κλιματικής Αλλαγής 

(ΥΠΕΚΑ), Υπουργείο Παραγωγικής Ανασυγκρότησης (ΥΠΑΡΑΝ) και Υπουργείο Περιβάλλοντος και Ενέργειας (ΥΠΕΝ).   
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Γενική Γραµµατεία Συντονισµού και ∆ιαχείρισης Αποβλήτων του Υπουργείου 

Εσωτερικών. 

• Οι δοµές που υπάγονται στο Υπουργείο Οικονοµίας και Ανάπτυξης.  Ενεργό 

ρόλο στην υλοποίηση των έργων υποδοµής παίζουν οι επιτελικές δοµές και οι 

διαχειριστικές αρχές ΕΣΠΑ, όπως επίσης η Γενική Γραµµατεία Συµπράξεων 

∆ηµοσίου – Ιδιωτικού Τοµέα (Σ∆ΙΤ).  

Ακολουθώντας την πολιτική κατεύθυνση που έχει δώσει η Ευρωπαϊκή Ένωση σχετικά 

µε την κυκλική οικονοµία, ήδη από το 2015 παρατηρούνται οι πρώτες διακηρύξεις και 

νοµοθετικές πρωτοβουλίες που έχουν στα στόχο να εντάξουν τη διαχείριση των 

αποβλήτων στην γενικότερη κυβερνητική στρατηγική (Βαρελίδης, 2016). Μάλιστα, 

στις 17.4.2018 το κυβερνητικό συµβούλιο οικονοµικής πολιτικής δεσµεύθηκε για  την 

ανάληψη δέσµης µέτρων για την προώθηση της κυκλικής οικονοµίας, αναγνωρίζοντας 

τη συνολική και οριζόντια επίδραση των συνεπειών της παραγωγής και διαχείρισης 

αποβλήτων. Εντούτοις έως σήµερα η αναγνώριση  αυτή δεν έχει ασκήσει καµία 

ουσιαστική επίδραση στις υλοποιούµενες πολιτικές.    

Η κυβερνητική πολιτική σχετικά µε το θέµα γνωρίζει την ακόλουθη εξέλιξη:  

• Την πρώτη περίοδο (1975-2000) διαµορφώνεται το ρυθµιστικό πλαίσιο 

διαχείρισης των αποβλήτων,  που ήταν ανύπαρκτο ως τότε και υιοθετείται το 

κανονιστικό πλαίσιο που επιβάλει η Ευρωπαϊκή Κοινότητα. ∆εδοµένου ότι η 

αρµοδιότητα συλλογής των αποβλήτων ανήκει στους δήµους και στις 

κοινότητες, η κεντρική διοίκηση δεν παρεµβαίνει ουσιαστικά στον τρόπο 

διαχείρισης.  

• Την περίοδο (2001-2011), που θα µπορούσαµε να ονοµάσουµε 

εκσυγχρονιστική, το κεντρικό κράτος αναλαµβάνει ενεργό ρόλο 

συµπληρώνοντας τα κενά στο θεσµικό πλαίσιο διαχείρισης των αποβλήτων, 

µεταφέροντας την αρµοδιότητα του περιφερειακού σχεδιασµού κεντρικά 

(Περιφερειακές ∆ιοικήσεις) και καταρτίζοντας τους Περιφερειακούς 

σχεδιασµούς, νοµοθετώντας χωροθετήσεις έργων και αναθέτοντας την 

εναλλακτική διαχείριση σε συστήµατα ανεξάρτητα από τους ΟΤΑ. Με αυτό τον 

τρόπο, η κυβέρνηση επιδιώκει να καλύψει την υστέρηση που παρατηρείται στον 

τοµέα υπό την απειλή των πρώτων καταδικαστικών αποφάσεων για τους 

ΧΑ∆Α.  
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• Την τρίτη περίοδο (2011 έως σήµερα), που χαρακτηρίζεται ως µεταβατική
 

,επιχειρείται η εισαγωγή νέων µοντέλων διακυβέρνησης και πιο φιλόδοξων 

στόχων, τη στιγµή που καθίσταται επείγουσα η επίλυση του ζητήµατος και η 

υλοποίηση έργων και στρατηγικών, τα οποία δεν κατέστη δυνατό να 

υλοποιηθούν την περασµένη δεκαετία.          

Όµως ανεξάρτητα από την παραπάνω περιοδολόγηση, η κυβερνητική δράση 

χαρακτηρίζεται από σειρά ασυνεχειών και ασυνεπειών που χαρακτηρίζουν 

συνολικότερα το ελληνικό σύστηµα διακυβέρνησης, δηλαδή: 

• O κατακερµατισµός αρµοδιοτήτων µεταξύ των οργάνων που ασκούν την 

κυβερνητική πολιτική. Πιο συγκεκριµένα, διαπιστώνεται ότι υπάρχει µια 

κατανοµή αρµοδιοτήτων σε τρεις βασικούς δρώντες ήτοι α) το υπουργείο που 

ρυθµίζει τεχνικές και τη στρατηγική (ΥΠΕΧΩ∆Ε/ ΥΠΕΝ), β) το υπουργείο που 

συντονίζει του ΟΤΑ (ΥΠΕΣ) και γ) τα όργανα που χρηµατοδοτούν τα έργα 

(∆οµές ΕΣΠΑ και ΥΠΟΙΑΝ). 

Το φαινόµενο του κατακερµατισµού των αρµοδιοτήτων ενισχύεται, ιδιαίτερα 

εξαιτίας του γεγονότος ότι οι αρµοδιότητες του ΥΠΕΧΩ∆Ε/ΥΠΕΝ  ασκούνται 

ως συναρµοδιότητες, δηλαδή από κοινού µε άλλα Υπουργεία (Οικονοµίας, 

Οικονοµικών,  Μεταφορών και Υποδοµών, Υγείας κλπ.) άρα δεν είναι 

αποκλειστικές (WWF, 2009) ούτε σε αποφασιστικό ούτε σε ελεγκτικό επίπεδο.  

Από τα παραπάνω όργανα µόνο τα δύο λειτουργούν σε πλαίσιο συνεχούς 

επαφής µε τα όργανα της ΕΕ για τη χάραξη της πολιτικής διαχείρισης των 

αποβλήτων. Το  ΥΠΕΧΩ∆Ε/ΥΠΕΝ που συµµετέχει στους ευρωπαϊκούς 

θεσµούς που διαµορφώνουν τις πολιτικές και εποµένως δέχεται άµεση επιρροή 

από τη διαδικασία εξευρωπαϊσµού και οι αρµόδιες διαχειριστικές αρχές ΕΣΠΑ 

που λειτουργούν σύµφωνα µε το ευρωπαϊκό θεσµικό πλαίσιο. Έτσι η 

προαναφερθείς κατακερµατισµός οδηγούσε σε αντιφατικές πολιτικές στο 

πλαίσιο της κυβέρνησης (και της δηµόσιας διοίκησης) φαινόµενο που ακόµη πιο 

έντονο τα προηγούµενα χρόνια, που η εν λόγω πολιτική προσεγγιζόταν µε 

τοµεακό τρόπο στα πλαίσια της ΕΕ. Τα τελευταία χρόνια, µε την εισαγωγή του 

προγράµµατος δράσης για την κυκλική οικονοµία, παρατηρείται µια 

µεγαλύτερη ευθυγράµµιση όλων των πολιτικών προς την ίδια κατεύθυνση.    

• Οι εναλλαγές της πολιτικής ηγεσίας, τόσο σε επίπεδο κυβέρνησης όσο και σε 

επίπεδο υπουργών, ιδιαίτερα από το 2009 µέχρι σήµερα, που γίνονται όλο και 
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πιο συχνές και συνοδεύονται από αλλαγές στις προτεραιότητες, καθιστώντας 

δυσχερέστερη τη χάραξη µιας µεταρρυθµιστικής πολιτικής.  Ενδεικτικά 

αναφέρεται ότι από το 2009 διατελέσαν Υπουργοί Περιβάλλοντος 9 υπουργοί, 

εκ των οποίων 3 υπηρεσιακοί ενώ το ίδιο το Υπουργείο άλλαξε 3 φορές 

ονοµασία.   

• Η δηµιουργία δοµών, χωρίς αντίστοιχη µέριµνα για την απαραίτητη στελέχωσή 

τους, ώστε να µπορούν να υλοποιήσουν πολιτικές. Χαρακτηριστικό παράδειγµα 

είναι ο Ελληνικός Οργανισµός Ανακύκλωσης (ΕΟΑΝ) που θεσµοθετήθηκε 

αρχικά µε τον ν.2939/2001, συστάθηκε µε καθυστέρηση 7 ετών (Π∆ 99/2008) 

και η στελέχωσή του παρέµεινε ανεπαρκής.  

4.1.2 Οι Δήμοι  

Όπως αναφέρθηκε ήδη οι ∆ήµοι  αποτελούν βασικό εµπλεκόµενο φορέα στη διαχείριση 

των ΑΣΑ, εξαιτίας της εγγύτητας µε τον πολίτη- παραγωγό αποβλήτων (άρθρο 102 του 

Συντάγµατος).  Πράγµατι µε βάση τόσο την Ελληνική έννοµη τάξη (άρθρο 102 του 

Συντάγµατος), τις Ευρωπαϊκές Οδηγίες για τη διαχείριση των αποβλήτων, όσο και την 

αρχή της επικουρικότητας, ο βασικός φορέας υλοποίησης πολιτικών για τα απόβλητα 

είναι ο κοντινότερος στον πολίτη, δηλαδή οι δήµοι.  

Οι αρµοδιότητες των ∆ήµων προσδιορίζονται ως εξής: 

•Στο Ν. 3463/2006 (κώδικας δήµων και κοινοτήτων), άρθρο 75: «Η καθαριότητα όλων 

των κοινόχρηστων χώρων της εδαφικής τους περιφέρειας, η αποκοµιδή και διαχείριση 

των αποβλήτων, καθώς και η κατασκευή, συντήρηση και διαχείριση συστηµάτων 

αποχέτευσης και βιολογικού καθαρισµού και η λήψη προληπτικών και κατασταλτικών 

µέτρων για την προστασία των κοινόχρηστων χώρων και ιδιαίτερα των χώρων διάθεσης 

απορριµµάτων από εκδήλωση πυρκαγιάς, σύµφωνα µε την κείµενη σχετική 

νοµοθεσία». 

•Στο Ν. 3852/2010 (Καλλικράτης), άρθρο 94: πρόσθετες αρµοδιότητες ∆ήµων. «Η 

διαχείριση στερεών αποβλήτων, σε επίπεδο προσωρινής αποθήκευσης, µεταφόρτωσης, 

επεξεργασίας, ανακύκλωσης και εν γένει αξιοποίησης, διάθεσης, λειτουργίας σχετικών 

εγκαταστάσεων, κατασκευής µονάδων επεξεργασίας και αξιοποίησης, καθώς και 

αποκατάστασης υφιστάµενων χώρων εναπόθεσης (Χ.Α.∆.Α.). Η διαχείριση 

πραγµατοποιείται, σύµφωνα µε τον αντίστοιχο σχεδιασµό, που καταρτίζεται από την 
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Περιφέρεια κατά την ειδικότερη ρύθµιση του άρθρου 186 παρ. ΣΤ΄ αριθµ. 29 του 

παρόντος νόµου». 

Ως βασικός εµπλεκόµενος φορέας στη διαχείριση των ΑΣΑ, οι ∆ήµοι είναι και οι 

βασικοί υπεύθυνοι για τη διαµόρφωση του πλαισίου που γνώρισε η Ελλάδα έως σήµερα 

δηλαδή η συλλογή και η απόθεση σε ΧΑ∆Α, διαδικασία που χαρακτηρίζεται από το 

χαµηλό κόστος διαχείρισης, δεν απαιτεί ιδιαίτερο σχεδιασµό, δεν απαιτεί εξειδικευµένο 

προσωπικό διαχείρισης και τέλος δεν απαιτεί ειδική συµπεριφορά των καταναλωτών. 

Οι µεταρρυθµίσεις που έγιναν από το 2000, οφείλονται στην: α) έλλειψη εµπιστοσύνης 

από την κεντρική διοίκηση για τον τρόπο διαχείρισης που ασκούσαν οι ∆ήµοι, β) στην 

ανάγκη υλοποίησης γρήγορα των στόχων που έθεσε το κεντρικό κράτος και γ) στην 

παραδοσιακή συγκεντρωτική δοµή του ελληνικού κράτους.  

 Όµως η ανάθεση του σχεδιασµού και της εναλλακτικής διαχείρισης σε φορείς εκτός 

της τοπικής αυτοδιοίκησης, ενώ είχε σαν αποτέλεσµα την γρήγορη κατάρτιση του 

σχεδιασµού και την ένταξη µεγάλου τµήµατος της χώρας σε ΣΕ∆ είχε το αρνητικό 

αποτέλεσµα, µακροπρόθεσµα να αποµακρύνει τους ∆ήµους από την ευθύνη για την 

υλοποίηση πολιτικών καθιστώντας τους πελάτες των ΣΕ∆ και αρνητές στην εφαρµογή 

και υλοποίηση των νοµοθετηµένων σχετικών πολιτικών. 

 Πράγµατι, οι ∆ήµοι έως σήµερα περιορίζονταν στη συλλογή και µεταφορά των 

σύµµεικτων απορριµµάτων (πράσινος κάδος) στις εγκαταστάσεις των ΧΥΤΑ και του 

περιεχοµένου των µπλε κάδων σε κάποιο Κ∆ΑΥ (Κέντρο ∆ιαλογής Ανακυκλώσιµων 

Υλικών), αν αυτό υπήρχε στα διοικητικά τους όρια. Οι ποσότητες που διαχειρίζονται οι 

δήµοι µε αυτόν τον τρόπο ξεπερνούν το 90% του συνόλου των παραγόµενων ΑΣΑ. 

Στον τοµέα του σχεδιασµού οι ∆ήµοι απηχώντας τη γενικότερη στάση των κατοίκων 

τους περιορίζονταν σε µια στρατηγική NIMBY όποτε προέκυπτε ζήτηµα χωροθέτησης 

των εγκαταστάσεων που τη διαχείριση των αποβλήτων στην περιοχή τους. Η τάση αυτή 

περιορίστηκε σχετικά µετά τις συνενώσεις των δήµων λόγω «Καλλικράτη» δεδοµένου 

ότι οι νέοι δήµαρχοι εκπροσωπούσαν, πλέον,  µεγαλύτερες ενότητες και εποµένως το 

πολιτικό κόστος αποδοχής ενός ΧΥΤΑ/ΧΥΤΥ κρίνονταν µικρότερο.     

Από τις αρχές του 2010 οι ∆ήµοι αποκτούν κάποιες επιπρόσθετες αρµοδιότητες όπως 

την υποχρέωση να παρουσιάσουν σχέδια δράσης για τη βιώσιµη διαχείριση των 
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αποβλήτων. Αρµοδιότητα την οποία ανέλαβαν απροετοίµαστοι να υλοποιήσουν. 

Εξαιτίας αυτού του γεγονότος οι δράσεις για την ανακύκλωση, εξοικονόµηση κα. 

παρέµειναν στην πρωτοβουλία του κεντρικού κράτους, ενώ οι ∆ήµοι, στην καλύτερη 

των περιπτώσεων, απλώς προσχωρούσαν στη σύναψη συµβάσεων µε εταιρείες υπό την 

εποπτεία των Συστηµάτων Εναλλακτικής ∆ιαχείρισης. Σχετικά µε αυτή την 

καθυστέρηση εφαρµογής οι εκπρόσωποι των ∆ήµων υποστηρίζουν ότι δεν επαρκούν οι 

πόροι τους και ότι τα συστήµατα που προϋποθέτουν διαλογή στην πηγή και 

αποκεντρωµένη διαχείριση απαιτούν σχεδιασµό, διαχειριστική επάρκεια και ανθρώπινο 

δυναµικό πέραν των δυνατοτήτων τους.  

4.1.3 Οι Περιφερειακές Αυτοδιοικήσεις 

Οι Περιφερειακές Αυτοδιοικήσεις, αναδεικνύονται σε βασικό φορέα για τη 

διαµόρφωση της πολιτικής καθώς κληρονοµούν την αρµοδιότητα κατάρτισης των 

περιφερειακών σχεδιασµών. Αποτελούν δε βασικό φορέα της χρηµατοδότησης των 

έργων υποδοµής, η χρηµατοδότηση των οποίων γίνεται, στις περισσότερες των 

περιπτώσεων, µε τη χρήση του µοντέλου των Σ∆ΙΤ και (συχνά) εντάσσονται, για 

συγχρηµατοδότηση, στο Εθνικό Στρατηγικό Πλαίσιο Αναφοράς (ΕΣΠΑ) µέσω των 

Περιφερειακών Επιχειρησιακών Προγραµµάτων (ΠΕΠ).  

Το 2015, οι περισσότερες Περιφερειακές Αυτοδιοικήσεις, είχαν ήδη ολοκληρώσει τον 

σχεδιασµό των αντιστοίχων ΠΕΣ∆Α, πριν την έκδοση του νέου ΕΣ∆Α, µε τη χρήση, 

όµως, των προδιαγραφών του παλιού. Εξαιτίας αυτού του γεγονότος, η πλειονότητά 

τους βρέθηκε σε ευθεία αντιπαράθεση µε την παρούσα Κυβέρνηση. Τελικά, υπό την 

απειλή της απώλειας πόρων του ΕΣΠΑ όλοι οι νέοι ΠΕΣ∆Α έχουν ολοκληρωθεί έως το 

τέλος του 2017 και τα σχετικά έργα έχουν ήδη αρχίσει να υλοποιούνται.        

4.1.4 Οι Φορείς Διαχείρισης Στερεών Αποβλήτων 

Οι Φορείς ∆ιαχείρισης Στερεών Αποβλήτων (Φο∆ΣΑ) συστήθηκαν σύµφωνα µε το 

άρθρο 13 του ν.4071/2012, εκτός από την περίπτωση της Αττικής όπου υπάρχει ένας 

σύνδεσµος ο Ε∆ΣΝΑ λόγω του µητροπολιτικού χαρακτήρα της περιοχής. Αποτελούν, 

ουσιαστικά, συνδέσµους ∆ήµων που διοικούνται µε τον τρόπο που προβλέπεται στο 

άρθρο 246 του Κώδικα ∆ήµου και Κοινοτήτων και έχουν την ευθύνη εφαρµογής της 

πολιτικής διαχείρισης αποβλήτων και του αναθεωρηµένου ΕΣ∆Α. Στις αρµοδιότητές 

τους ανήκει η εξειδίκευση και υλοποίηση των στόχων και των δράσεων του ΠΕΣ∆Α. 
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Το παλιότερο νοµικό καθεστώς, ν. 3536/2007, προέβλεπε πολλές µορφές, διαφορετικού 

νοµικού καθεστώτος (σύνδεσµοι ΟΤΑ ή ΑΕ). Με τον ν.4071/2012 αποφασίστηκε να 

υπάρχει ένας ενιαίος τύπος νοµικής µορφής (ΑΕ) ανά Περιφέρεια. Η σηµερινή 

κυβέρνηση προωθεί τη λογική της δυνατότητας σύστασης περισσοτέρων του ενός 

ΦοΣ∆Α ανά περιφέρεια, οι οποίοι πλέον θα έχουν τη νοµική µορφή των ΝΠ∆∆ ή των 

ΝΠΙ∆ και θα ενταχθούν κατ’ αυτό τον τρόπο στον δηµόσιο τοµέα.  

Συνοπτικά Οι ΦοΣ∆Α αποτελούν διαδηµοτικές ενώσεις µε στόχο να καλύψουν την 

αδυναµία σχεδιασµού σε επίπεδο ∆ήµου, παραµένοντας ταυτόχρονα υπό τον έλεγχο 

των ΟΤΑ Α’ βαθµού.  Ως νέοι φορείς, χαρακτηρίζονται από έλλειψη πόρων και 

προσωπικού και  επιδιώκουν την ενίσχυση του θεσµικού τους ρόλου έναντι των 

Περιφερειών, την αποκέντρωση στη λήψη αποφάσεων και την ενίσχυσή τους µε 

χρηµατοδότηση και επιπλέον ανθρώπινο δυναµικό, ειδικών προσόντων. Οι ΦοΣ∆Α, ως 

εκπρόσωποι των δήµων µε αρµοδιότητα την υλοποίηση των ΠΕΣ∆Α ενδέχεται να 

έρθουν σε σύγκρουση µε την Περιφέρεια που τον διαµορφώνει και τον χρηµατοδοτεί.     

4.1.5 Τα κόμματα  

Την περίοδο που αναλύουµε, τα πολιτικά κόµµατα, στην πλειονότητά τους, 

διαµόρφωναν τις θέσεις τους σχετικά µε την διαχείριση των αποβλήτων 

αποσπασµατικά, χωρίς εσωτερικό πολιτικό διάλογο και βασιζόµενα όχι τόσο σε 

διαφορετική ιδεολογική κατά κύριο λόγο αφετηρία αλλά ετεροκαθοριζόµενα από 

οµάδες συµφερόντων. Αυτό σηµαίνει ότι οι πολιτικές τους θέσεις απηχούσαν την 

ισχύουσα κάθε φορά επικαιρότητα και τη σχετική τους θέση (αν βρισκόντουσαν στην 

Κυβέρνηση ή στην Αντιπολίτευση). Επιπρόσθετα, η δραστηριοποίηση ταυτόχρονα σε 

εθνικό και υπο-εθνικό επίπεδο (ΟΤΑ) οδηγούσε σε µια ακόµη διάσταση του 

ετεροκαθορισµού τους, αφού οι θέσεις τους διαµορφώνονταν και από τους 

εκπροσώπους τους στους ΟΤΑ. Τέλος, όταν, σε ορισµένες περιοχές, προέκυπταν 

γεγονότα διαµαρτυρίας, οι τοπικοί βουλευτές ή οι τοπικές οργανώσεις των κοµµάτων 

υποστήριζαν τα αιτήµατα των κατοίκων, ακόµη και αν αυτά έρχονταν σε ευθεία 

αντίθεση µε την κεντρική πολιτική των ίδιων των κοµµάτων τους .   

Μπορούµε παρόλα αυτά να διαπιστώσουµε ορισµένα βασικά χαρακτηριστικά στην 

πολιτική προσέγγιση του κάθε κόµµατος: 
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Η πολιτική της Νέας ∆ηµοκρατίας είναι η προώθηση µεγάλων έργων Σ∆ΙΤ σε επίπεδο 

Περιφέρειας. Σε επίπεδο σχεδιασµού εστιάζουν σε εύκολες και άµεσες λύσεις χωρίς να 

θέτουν µακροπρόθεσµους στόχους και κυρίως χωρίς να προβλέπουν τις διαστάσεις που 

θα λάβει το ζήτηµα µελλοντικά ούτε την εξέλιξη της ευρωπαϊκής νοµοθεσίας. Οι 

προσπάθειες εφαρµογής µιας πολιτικής για την ανακύκλωση εντείνονται 

καθυστερηµένα, το 2014, µε την κατάθεση νοµοσχεδίου για την ανακύκλωση µε 

βασικό στόχο τη θέσπιση τεσσάρων ρευµάτων ανακύκλωσης αντί για ένα που 

προέβλεπε το σύστηµα µε τους µπλέ κάδους, ενόψει της 2η καταδίκης της Ελλάδας από 

το ∆ΕΕ και την υποχρέωσή της να καταβάλει πρόστιµο για τους ενεργούς / µη 

αποκατεστηµένους ΧΑ∆Α.  

Η πολιτική του ΠΑΣΟΚ είναι παρόµοια, άλλωστε στελέχη του επιτέλεσαν υπουργοί επί 

δικοµµατικών κυβερνήσεων (Νέας ∆ηµοκρατίας – ΠΑΣΟΚ) . Η περίοδος 

διακυβέρνησης 2009-2011 χαρακτηρίζεται από τη θέσπιση κανόνων διαβούλευσης και 

συµµετοχικής δηµοκρατίας. Οι δύο µεταρρυθµιστικές προσπάθειες στον τοµέα, δηλαδή 

η εισαγωγή του συνόλου του θεσµικού πλαισίου της ΕΕ στις αρχές του 2000 και η 

εισαγωγή του νέου πλαισίου της οδηγίας 2008/98/2008 στις αρχές του 2010 εκκίνησαν 

µε πρωτοβουλία των κυβερνήσεων του ΠΑΣΟΚ.   

Η πολιτική των κοµµάτων της αριστεράς χαρακτηρίζεται από την ταύτισή της µε τους 

δρώντες που διαφωνούν µε την πολιτική που εφαρµόζεται σε όλα τα επίπεδα, ως 

κατεξοχήν κόµµατα διαµαρτυρίας που απέχουν από τη νοµή της εξουσίας. Εξάλλου και 

τα δύο κόµµατα που την εκπροσωπούν στο Ελληνικό Κοινοβούλιο, θα καταψηφίσουν 

την ενσωµάτωση της οδηγία 2008/98/2012. Το ΚΚΕ διαµορφώνει θέση που 

προσανατολίζεται στη συγκεντρωτική διαχείριση των αποβλήτων από µια κρατική 

επιχείρηση τύπου ∆ΕΚΟ. Ο ΣΥΡΙΖΑ διαµορφώνει θέσεις σε συνεργασία µε 

εκπροσώπους κινήσεων πολιτών, βασιζόµενοι στην αποκεντρωµένη διαχείριση σε 

µικρό επίπεδο. Την περίοδο 2012-2014 η πολιτική του ΣΥΡΙΖΑ εστιάζει στην 

επεξεργασία θέσεων ανά τοµέα, οι οποίες θα αποτελέσουν τη βάση για τον 

αναθεωρηµένο ΕΣ∆Α του 2015, ο οποίος προβλέπει ιδιαίτερα αισιόδοξους στόχους µε 

ορίζοντα το 2020 και φιλοδοξία του είναι να βασίσει την υλοποίησή του σε τοπικά 

σχέδια διαχείρισης, σε επίπεδο ∆ήµου, ενώ ταυτόχρονα ασκεί κριτική στο µέγεθος των 

έργων που υλοποιούνταν σε περιφερειακό και διαδηµοτικό επίπεδο. Όµως, τελικά,  η 

υλοποίηση του σχεδιασµού που είχε καταρτιστεί, πριν την ανάληψη της εξουσίας από 
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το ΣΥΡΙΖΑ, δεν άλλαξε σε σηµαντικό βαθµό και εποµένως προχώρησε στην 

υλοποίηση των σχετικών έργων, µέσω των µοντέλων των προηγούµενων κυβερνητικών 

περιόδων (Σ∆ΙΤ). Τελευταία δίδεται έµφαση στην αναπροσαρµογή της πολιτικής στην 

κατεύθυνση της κυκλικής οικονοµίας.  

Οι Οικολόγοι Πράσινοι διαµορφώνουν από νωρίς λεπτοµερείς θέσεις σχετικά µε τη 

διαχείριση των αποβλήτων, συνέπεια της ενασχόλησης στελεχών τους σε σχετικές 

Περιβαλλοντικές ΜΚΟ (πχ. Οικολογική Εταιρεία Ανακύκλωσης) οι οποίες 

επικεντρώνονται σε τελικούς (φιλόδοξους) στόχους στους οποίους έχει ασκηθεί κριτική 

ότι δεν ανταποκρίνονται στην πραγµατικότητα που επικρατεί στην Ελληνική διοίκηση 

και αυτοδιοίκηση. Από τις αρµόδιες θέσεις τους, στελέχη των Οικολόγων Πράσινων, 

συµµετέχουν στην κατάρτιση του νέου ΕΣ∆Α και συγκρούονται µε ορισµένους 

Περιφερειάρχες για το σχεδιασµό και υλοποίηση ορισµένων έργων Σ∆ΙΤ.         

4.1.6 Η δημόσια διοίκηση 

Η δηµόσια διοίκηση εισέρχεται µέσω της διαδικασίας της γραφειοκρατικής 

διολίσθησης (Αλεξόπουλος, 2007) όταν η εκτελεστική εξουσία δίνει τα περιθώρια 

καθώς δεν επανέρχεται µε νοµοθετική πρωτοβουλία. Στην προκειµένη περίπτωση η 

έλλειψη πολιτικής κατεύθυνση από πλευράς των κοµµάτων για τον τρόπο διαχείρισης 

της πολιτικής και η αντίστοιχη έλλειψη ουσιαστικής εισαγωγής του ζητήµατος στον 

θεσµικό πολιτικό διάλογο δίνει µεγάλα περιθώρια ερµηνείας και αδράνειας από µέρους 

της δηµόσιας διοίκησης.  

Το γεγονός αυτό σε συνδυασµό µε τον κατακερµατισµό των αρµοδιοτήτων συµβάλει 

στην ασυνέπεια υλοποίησης των δηµόσιων πολιτικών. Κοµβικό ρόλο στην αδράνεια 

του συστήµατος παίζει επίσης και η δηµόσια διοίκηση των ΟΤΑ, οι οποία µη 

διαθέτοντας πόρους και κατάρτιση αντιδρά σε οποιαδήποτε αλλαγή του συστήµατος 

διαχείρισης των ΑΣΑ συµβάλλοντας στη γενικότερη στάση των δήµων. 

Αντιθέτως, η δηµόσια διοίκηση µε τη συµµετοχή της στις διαδικασίες των επιτροπών 

της ΕΕ καθίσταται ως τον βασικό παράγοντα εισαγωγής των ευρωπαϊκών πολιτικών 

στην Ελλάδα και κατά συνέπεια διασφαλίζει τον εξευρωπαϊσµό των πολιτικών.      
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4.1.7 Η δικαιοσύνη 

Η δικαιοσύνη αναδεικνύεται ως σηµαντικός παίκτης αρνησικυρίας από τη στιγµή που 

εµπλέκεται στη διαδικασία υλοποίησης, µέσω των προσφυγών οµάδων συµφερόντων. 

Οι κυριότεροι λόγοι προσφυγής είναι: α) η αµφισβήτηση της διαγωνιστικής διαδικασίας 

ανάθεσης έργων από τις ανταγωνιστικές επιχειρήσεις, β) η καταγγελία σχετικά µε την 

ελλιπή τήρηση των περιβαλλοντικών όρων και γ) η επίκληση κάποιου ειδικού, 

περιβαλλοντικού ή πολιτιστικού, καθεστώτος προστασίας στην περιοχή χωροθέτησης.      

4.2 Οι ομάδες συμφερόντων 

4.2.1 Οι τοπικές κοινωνίες  

Οι εγκαταστάσεις που σχετίζονται µε τη διαχείριση των αποβλήτων αποτελούν ένα από 

τα κυριότερα έργα υποδοµών που προκαλεί συγκρούσεις χρήσης γης καθώς έχει ένα 

από τα χαµηλότερα ποσοστά κοινωνικής αποδοχής. Αυτό συµβαίνει γιατί στις 

συλλογικές αναπαραστάσεις, οι εγκαταστάσεις διαχείρισης αποβλήτων µετατρέπουν το 

χώρο σε απόρριµµα  (Charlier, 1999). Ως εκ τούτου η διαµόρφωση πολιτικής 

χωροθέτησης εγκαταστάσεων διαχείρισης των αποβλήτων, αρχικά µε τη µορφή ΧΥΤΑ, 

στη συνέχεια ΧΥΤΥ και αργότερα µε τη µορφή Κ∆ΑΥ έως ακόµα και τα πράσινα 

σηµεία οδήγησε σε περισσότερο ή λιγότερο έντονες αντιδράσεις από τους περίοικους 

πληθυσµούς τύπου NIMBY. Σε ορισµένες περιπτώσεις, δηµιουργήθηκαν επιτροπές 

κατοίκων ενάντια σε κάποιο σχεδιασµό, συχνά µε την υποστήριξη πολιτικών κινήσεων 

καθώς και της τοπικής αυτοδιοίκησης. Ως µέσο πίεσης χρησιµοποιήθηκαν τα γεγονότα 

διαµαρτυρίας και σπανιότερα η προσφυγή στη δικαιοσύνη.   

Ανάλογα µε τη διάρκεια και το µέγεθος της κινητοποίησης, οι τοπικές κινήσεις 

γνώρισαν εξέλιξη και σε ορισµένες περιπτώσεις διαµόρφωσαν λεπτοµερείς θέσεις για 

τη διαχείριση των στερεών αποβλήτων,  όπως συνέβη την περίπτωση της Φυλής 

(ΠΡΩΣΥΝΑΤ). 

4.2.2 Οι περιβαλλοντικές οργανώσεις  

Από τις αρχές της δεκαετίας του 1990 αναπτύσσεται στην Ελλάδα το φαινόµενο των 

ΜΚΟ για την προστασία του περιβάλλοντος όπως η Greenpeace (1991) και η WWF 

(1991) ως συνέχεια της ανάπτυξης οικολογικών οργανώσεων των προηγούµενων 

δεκαετιών (Ι. Μποτετζάγιας). Η δράση των  περιβαλλοντικών οργανώσεων ως 
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οργανώσεων της κοινωνίας των πολιτών κινείται ανάµεσα στην στρατηγική τής 

διαµαρτυρίας και την στρατηγική τής ανάδειξης καλών πρακτικών  (Αφουξενίδης, 

2006). Ως οργανώσεις έχουν υψηλό βαθµό ενσωµάτωσης στο διεθνές και ευρωπαϊκό 

περιβάλλον, ενώ αντιµετωπίζουν τη διαδικασία εξευρωπαϊσµού ως µια διαδικασία 

σύγκλισης της περιβαλλοντικής πολιτικής της Ελλάδας µε τα ευρωπαϊκά πρότυπα. Οι 

ίδιες οι περιβαλλοντικές ΜΚΟ αναδεικνύονται ως εναλλακτικός δρών εξευρωπαϊσµού 

της ελληνικής κοινωνίας, καθώς αναλαµβάνουν την πολιτική εκπαίδευσης του 

πληθυσµού σε καλές πρακτικές και µοντέλα που εφαρµόζονται στις χώρες της ΕΕ, 

καλύπτοντας εν µέρει την υστέρηση των θεσµικών δρώντων στον τοµέα (Wanlin, 

2002).  Οι δράσεις που υλοποιούν συνήθως χρηµατοδοτούνται από ευρωπαϊκά 

προγράµµατα (πχ. Life). Ως φορείς θα µπορούσαν να χαρακτηριστούν ως η δρώντες µε 

προωθηµένες θέσεις στη διαχείριση των απορριµµάτων στους οποίους οποία έχει 

ασκηθεί κριτική για την παρουσίαση µαξιµαλιστικών και ανεφάρµοστων προτάσεων.     

Οι περιβαλλοντικές οργανώσεις ασκούν κριτική στην  υφιστάµενη κατάσταση και 

διαπιστώνουν έλλειµµα στην υλοποίηση δηµόσιων πολιτικών. Ορισµένες από τις 

προτάσεις που καταθέτουν είναι οι ακόλουθες:  

• η διαχείριση των ΑΣΑ πρέπει να στοχεύει σε µηδενική παραγωγή αποβλήτων, 

µε έµφαση κυρίως στον τοµέα της πρόληψης και κατόπιν στην επαναχρησιµοποίηση, 

την ανακύκλωση και άλλες µεθόδους 

• την επιβολή καθολικού τέλους πλαστικής σακούλας χωρίς εξαιρέσεις και 

προώθηση πολιτικών µείωσης των συσκευασιών,  

• την ενεργοποίηση του τέλους ταφής,  

• τη δηµιουργία πλαισίου βάσει της αρχής «πληρώνω όσο πετάω», την άµεση 

υλοποίηση των πράσινων σηµείων,  

• την προώθηση της επεξεργασίας οργανικών αποβλήτων (κοµποστοποίηση),  

• την ενίσχυση της διαλογής στην πηγή, ώστε το τελικό προϊόν ανακύκλωσης να 

είναι καλής ποιότητας.  
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Επιπρόσθετα επισηµαίνουν έλλειµµα στον τρόπο ποσοτικοποίησης των αποβλήτων, 

αλλά και στη διαχείριση των ρευµάτων συσκευασιών. 

Με τη θεσµοθέτηση του πρώτου νόµου για την κοινωνική οικονοµία (ν.4019/2011) και 

µε δεδοµένη την οικονοµική κρίση αναπτύχθηκε και στον τοµέα της διαχείρισης των 

ΑΣΑ η κοινωνική επιχειρηµατικότητα, µέσω των ΚΟΙΝΣΕΠ, δηµιουργώντας έναν νέο, 

µικρό δρώντα, στην κατεύθυνση της διάδοσης των καλών πρακτικών. 

4.2.3 Τα Συστήματα Εναλλακτικής Διαχείρισης και οι εταιρείες ανακύκλωσης 

Με τον πρώτο νόµο για την ανακύκλωση (ν. 2939/2001) δηµιουργήθηκε ένας νέος 

«παίκτης» στη διαχείριση των αποβλήτων, τα συλλογικά ή ατοµικά ΣΕ∆, στα οποία 

εντάσσονται υποχρεωτικά οι εισαγωγείς, οι παραγωγοί, οι συσκευαστές ή οι διακινητές 

των υλικών προς ανάκτηση. Τα ΣΕ∆ είναι οργανισµοί µη κερδοσκοπικού χαρακτήρα. 

Σύµφωνα µε το ν. 2939/2001 και τον νέο νόµο για την ανακύκλωση (ν. 4496/2017) η 

εναλλακτική διαχείριση βρίσκεται υπό την εποπτεία και έλεγχο από τον ΕΟΑΝ. Τα 

ΣΕ∆, αν και µη κυβερνητικοί φορείς, είναι εξουσιοδοτηµένα να διαχειρίζονται τα 

ρεύµατα αποβλήτων. Όπως αναφέρθηκε, µέσα σε µια δεκαετία, µέσω του συστήµατος 

των ΣΕ∆ επιτεύχθηκε σχετικά γρήγορα η κάλυψη ικανοποιητικού αριθµού ∆ήµων µε 

συστήµατα ανακύκλωσης. Από τότε παρατηρείται στασιµότητα στην ανάπτυξη των 

σχετικών πολιτικών. Τα ΣΕ∆ µπορεί να µην είναι  κερδοσκοπικές επιχειρήσεις, αλλά 

έχει ασκηθεί κριτική ότι δεν διαθέτουν τους δηµόσιους πόρους, που λάµβαναν από τα 

τέλη, στους στόχους τους. Επιπρόσθετα είναι συχνό το φαινόµενο µια ιδιωτική εταιρεία 

ανάκτησης/ ανακύκλωσης να είναι ταυτόχρονα και ΣΕ∆. Γι’ αυτό το λόγο ο 

ν.4496/2017 επικεντρώνεται µεταξύ άλλων στο στόχο επίτευξης διαφάνειας στη 

διαχείριση (µέτοχοι, οικονοµικά, στόχοι, µέθοδοι) των ΣΕ∆. 

Τα ίδια τα ΣΕ∆ επικεντρώνουν την κριτική τους στο  παραεµπόριο ανακυκλώσιµων 

υλικών που αναπτύχθηκε τα χρόνια της κρίσης και ισοδυναµεί σε απώλεια πόρων, στην 

εισφοροδιαφυγή των υπόχρεων για ένταξη στο ΣΕ∆, τους ελλιπείς ελέγχους, αλλά και 

την εξαγωγή των ανακυκλώσιµων υλικών σε άλλες χώρες και εποµένως την απώλεια 

σηµαντικών πόρων από το εγχώριο οικονοµικό σύστηµα (ΕΕΑΑ, 2017). Βασικοί 

πελάτες των ΣΕ∆ είναι οι ∆ήµοι ως πάροχοι πρώτων υλών και οι εταιρείες 

ανακύκλωσης για την περίπτωση που τα ΣΕ∆ δεν έχουν τις δικές τους εγκαταστάσεις 

υποδοµές.  
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Στον τοµέα των ΑΣΑ ένα ΣΕ∆ αποτέλεσε, κατά συντριπτικό τρόπο, τον βασικό παίκτη: 

η Ελληνική Εταιρεία Αξιοποίησης Ανακύκλωσης που µε το γνωστό σύστηµα της 

µηχανικής διαλογής µέσω των µπλε κάδων, µε το έχει συµβληθεί η συντριπτική 

πλειοψηφία των δήµων, ήτοι 301, και εποµένως καλύπτει τις ανάγκες για ανακύκλωση 

για το 94% του πληθυσµού της χώρας (energypress, 2017).   

Η ΕΕΑΑ, µε αφορµή την εισαγωγή της νέας υποχρέωσης, σύµφωνα µε την 

τροποποίηση της οδηγίας-πλαίσιο για απόβλητα για ανακύκλωση ΑΣΑ µε τέσσερα 

χωριστά ρεύµατα, συντάχθηκε µε τις αντιδράσεις των δήµων δεδοµένου ότι µια τέτοια 

αλλαγή θα απαιτούσε τη ριζική αλλαγή του συστήµατος µεικτής ανακύκλωσης (γυαλί, 

χαρτί, πλαστικό, αλουµίνιο) µέσω των µπλε κάδων.  

4.2.4 Ο κατασκευαστικός τομέας 

Ο κατασκευαστικός τοµέας , έχει άµεση εµπλοκή όχι µόνο στην υλοποίηση των έργων 

υποδοµής που απαιτούνται αλλά και στη λειτουργία τους στη συνέχεια καθώς η 

πλειοψηφία των έργων γίνεται µέσω Σ∆ΙΤ. Στόχος ήταν, µε τη χρήση του µοντέλου των 

Σ∆ΙΤ, να επιταχυνθούν οι διαδικασίες υλοποίησης των έργων [κατά κύριο λόγω των 

Μονάδων Επεξεργασίας Αποβλήτων (ΜΕΑ)].   

Με την αναθεώρηση του ΕΣ∆Α το 2015 επιχειρήθηκε να επιτευχθεί η ριζική µείωση 

των παραγόµενων αποβλήτων (µε τελικό στόχο το µηδενισµό τους) ώστε η κοινωνία να 

καταφέρει να µετατρέψει τα απόβλητα από πρόβληµα σε πηγή πόρων για αυτή. 

Ιδιαίτερη σηµασία για την επίτευξη αυτού του σκοπού έχει η πλήρης εφαρµογή της 

πυραµίδας ιεράρχησης στη διαχείριση, µε προτεραιότητα στην πρόληψη παραγωγής, 

ακολουθούµενη από την προετοιµασία για επαναχρησιµοποίηση, την ανακύκλωση, την 

ανάκτηση ενέργειας και τέλος την ασφαλή διάθεση, ως τελευταία επιλογή διαχείρισης. 

Προς αυτή την κατεύθυνση, η νέα πολιτική ηγεσία του Υπουργείου Περιβάλλοντος 

επιχείρησε την αναδιαπραγµάτευση όλων των Σ∆ΙΤ, όσον αφορά στο µέγεθος των 

εγκαταστάσεων και το  ύψος και της εγγυηµένης ποσότητας ΑΣΑ που υποχρεούνταν οι 

δήµοι να καταβάλουν ανά έτος, µε την αιτιολογία ότι ήταν µεγαλύτεροι από τους 

στόχους που είχε θέσει ο ΕΣ∆Α για παραγωγή ΑΣΑ σε βάθος χρόνου δεδοµένου ότι 

επρόκειτο για πολυετείς συµβάσεις. Τελικά κάτι τέτοιο δεν έγινε αποδεκτό, καθώς οι 

εταιρείες είχαν λάβει δάνειο από τις τράπεζες για την κατασκευή των έργων µε βάση 

τους όρους των αρχικών συµβάσεων της σύµπραξης.  
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Επιπρόσθετα, υπήρξαν και πολλές δικαστικές προσφυγές σε όλα τα επίπεδα. Αξίζει να 

σηµειωθεί ότι η συντριπτική πλειοψηφία προσφυγών στο ΣτΕ για τη δηµοπράτηση 

έργων διαχείρισης ΑΣΑ προέρχονται από ανταγωνιστικές κατασκευαστικές εταιρείες 

και όχι από θιγόµενους πολίτες.    

5.  Συμπεράσματα και κριτική αποτίμηση των αποτελεσμάτων 

της ανάλυσης του συστήματος δρώντων 

Όπως αναφέρθηκε στην εισαγωγή, µε την περιγραφή της εξέλιξης του θεσµικού 

πλαισίου και του ρόλου και των επιδιώξεων των δρώντων είτε είναι παίκτες 

αρνησικυρίας είτε οµάδες συµφερόντων, επιδιώκεται να αναλυθεί το µέγεθος της 

υστέρησης της µεταρρυθµιστικής πολιτικής στον τοµέα των απορριµµάτων. 

Επιδιώκεται επίσης να αναδειχθεί ο ρόλος του πλαισίου των σχέσεων µεταξύ των 

δρώντων και τέλος να εξαχθούν συµπεράσµατα για τη δυναµική του συστήµατος.  

Η παρατηρούµενη υστέρηση στην υιοθέτηση της µεταρρυθµιστικής πολιτικής, 

οφείλεται στους παρακάτω λόγους: 

α) Αδράνεια των δρώντων. Κατά την περιγραφή του ρόλου των παικτών 

αρνησικυρίας διαπιστώνεται  έλλειψη πολιτικής βούλησης σε όλα τα επίπεδα. Πιο 

συγκεκριµένα, η κεντρική κυβέρνηση νοµοθετεί υπό την απειλή των συνεπειών µη 

υλοποίησης της πολιτικής, δηλαδή των καταδικαστικών αποφάσεων του ∆ΕΚ/∆ΕΕ. 

Πράγµατι, οι πολιτικές για τη διαχείριση των αποβλήτων παραµένουν στάσιµες τις 

πρώτες δύο δεκαετίες συµµετοχής της Ελλάδας στην ΕΕ και ενεργοποιούνται εν όψει 

των πρώτων καταδικαστικών αποφάσεων του ∆ΕΚ από τις αρχές του 2000. Στη 

συνέχεια, µεταρρυθµιστικές πολιτικές αναπτύσσονται εκ νέου µια δεκαετία αργότερα, 

ενόψει της 2ης καταδικαστικής απόφασης για τους ΧΑ∆Α, η οποία συνεπάγεται 

υποχρέωση καταβολής χρηµατικών προστίµων για την Ελλάδα. Χαρακτηριστικό 

παράδειγµα της παρατηρούµενης αδράνειας στον τοµέα της ανακύκλωσης, είναι η 

καθυστέρηση σύστασης και συγκρότησης του δηµόσιου οργανισµού ελέγχου της 

ανακύκλωσης (ΕΟΑΝ), καθώς και η καθυστερηµένη στελέχωσή του η οποία µένει έως 

σήµερα ανεπαρκής. Στο επίπεδο της δηµόσιας διοίκησης, η έλλειψη πρωτοβουλίας από 

πλευράς εκτελεστικής εξουσίας, οδηγεί στην ουσιαστική αδρανοποίηση της 

πρωτογενούς νοµοθεσίας που θεσµοθετείται. Στο επίπεδο της τοπικής αυτοδιοίκησης, 

τα συστήµατα συλλογής και διάθεσης αποβλήτων παραµένουν αµετάβλητα και δεν 
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προσαρµόζονται στις ειδικές ρυθµίσεις που απαιτεί η διαχείριση των διαφορετικών 

ροών ΑΣΑ. Στο επίπεδο των πολιτικών κοµµάτων επίσης το ζήτηµα της διαχείρισης 

των αποβλήτων δεν αντιµετωπίζεται ως πρόβληµα δηµόσιας πολιτικής προς επίλυση, 

αλλά είτε ως πεδίο πολιτικής αντιπαράθεσης, είτε ως πεδίο όπου διαµορφωτές της 

πολιτικής ετεροκαθορίζονται πλήρως από τις επιδιώξεις των οµάδων συµφερόντων. 

Στην παραπάνω εικόνα προστίθενται οι καθυστερήσεις που δηµιουργούνται από τη 

δικαιοσύνη εξαιτίας των προσφυγών ενάντια στις πράξεις της διοίκησης, οι οποίες 

τελικώς αναστέλλουν την υλοποίηση των πολιτικών. Έτσι, δεδοµένης της ραγδαίας 

εξέλιξης του προβλήµατος, αλλά και της λειτουργίας του δικαστικού συστήµατος, οι 

ρυθµοί του οποίου είναι βραδύτεροι από αυτούς της εκτελεστικής εξουσίας, η 

υλοποίηση των πολιτικών καθυστερεί δραµατικά.  

β) Ο περιορισµένος βαθµός εξευρωπαϊσµού της τοπικής αυτοδιοίκησης.   Οι ΟΤΑ 

Α΄ βαθµού: i) δεν συµµετέχουν άµεσα στις πανευρωπαϊκές διαδικασίες, ii) δεν 

υφίστανται µηχανισµοί επιβολής της µη εναρµόνισης µε τις πολιτικές της ΕΕ από το 

κεντρικό κράτος, iii) δεν διαθέτουν τη διαχειριστική επάρκεια για την υιοθέτηση 

βέλτιστων πρακτικών και iv) δεν είχαν εισάγει, τουλάχιστον µέχρι την υιοθέτηση του 

Καλλικράτη, διαδικασίες συµµετοχής νέων δρώντων στη διαµόρφωση και την 

υλοποίηση των πολιτικών τους, όπως η διαβούλευση και ο έλεγχος από τις ανεξάρτητες 

αρχές.         

γ) Ο συγκεντρωτισµός του ελληνικού κράτους. Όπως αναφέρθηκε ήδη, το Ελληνικό 

σύστηµα διακυβέρνησης χαρακτηρίζεται από έναν ισχυρό παίκτη αρνησικυρίας: την 

κυβέρνηση. Πράγµατι στο επίπεδο της διαµόρφωσης πολιτικής, το πολιτικό σύστηµα 

και η οργάνωση του κράτους σε κεντρικό επίπεδο, επιτρέπουν τη λήψη αποφάσεων 

σχετικά εύκολα, καθώς υπάρχει µόνο ένας ισχυρός παίκτης αρνησικυρίας, δεδοµένου 

ότι: α) η κυβέρνηση, κατά το µεγαλύτερο µέρος της περιόδου που εξετάζεται, ήταν 

µονοκοµµατική στηριζόµενη σε ισχυρές κοινοβουλευτικές πλειοψηφίες, β) οι 

αρµοδιότητες, όπως ο χωροταξικός σχεδιασµός (άρθρο 24Σ) και η κατανοµή των 

πόρων ανήκουν στον απόλυτο έλεγχο του κεντρικού κράτους.  Αυτό επιτρέπει στην 

κυβέρνηση να θεσµοθετεί πρωτογενώς εύκολα χωρίς να απαιτείται ευρύτερη κοινωνική 

συναίνεση. Όµως η διαχείριση αποβλήτων και ειδικότερα η διαχείριση ΑΣΑ απαιτεί 

κινητοποίηση των δρώντων σε όλα τα επίπεδα και ριζική αλλαγή των κοινωνικών 

πρακτικών. Επιπρόσθετα η υλοποίηση έργων υποδοµής αποτελεί πεδίο συγκρούσεων 
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όσον αφορά στις χρήσεις γης. Εποµένως, η επιλογή ανάθεσης της υλοποίησης των 

βασικών ευρωπαϊκών πολιτικών για τη διαχείριση των αποβλήτων σε δρώντες εκτός 

της τοπικής αυτοδιοίκησης και συγκεκριµένα στις διοικητικές περιφέρειες και στα ΣΕ∆ 

υπό την εποπτεία του Υπουργείου Περιβάλλοντος, οφείλεται πιθανότατα στις 

προαναφερόµενες αδυναµίες των ΟΤΑ. Εντούτοις, αν και οδήγησαν στη γρήγορη 

υλοποίηση των σχεδίων διαχείρισης και στην επέκταση ορισµένων τεχνικών 

ανακύκλωσης στο µεγαλύτερο µέρος της χώρας, είχαν και µια σειρά από αρνητικές 

επιπτώσεις µακροπρόθεσµα. Οι µακροπρόθεσµες αρνητικές συνέπειες είναι: 

• Οι περιφερειακοί σχεδιασµοί χωρίς δηµοκρατική νοµιµοποίηση, οι οποίοι 

ενέτειναν τις αντιδράσεις των τοπικών κοινωνιών και καθυστέρησαν περαιτέρω 

την υλοποίησή τους. Έτσι αναπτύχθηκε κυρίως το συγκρουσιακό µοντέλο αντί 

για το µοντέλο διαµεσολάβησης (Cadoret, 2011) ως υποκατάστατο της έλλειψης 

διαβούλευσης και της έλλειψης θεσµών συµµετοχικής διακυβέρνησης.   

• Η τοπική αυτοδιοίκηση δεν επένδυσε σε τεχνογνωσία και πολιτικές για τη 

διαχείριση αποβλήτων και παρέµεινε έως σήµερα παθητικός δέκτης στον τοµέα, 

«χάνοντας» µια δεκαετία, κατά την οποία οι πολιτικές για τη διαχείριση των 

αποβλήτων εξελίχθηκαν ραγδαία.   

δ) Ο συγκρουσιακός χαρακτήρας του πολιτικού συστήµατος. Αντίστοιχα και σε 

κεντρικό επίπεδο, η ύπαρξη ενός ισχυρού παίκτη παραγωγής πρωτογενούς νοµοθεσίας 

σε συνδυασµό µε τις συγκρουσιακές σχέσεις µεταξύ κυβέρνησης και αντιπολίτευσης, 

περιόρισαν τις δυνατότητες υλοποίησης της πολιτικής. Ο συγκρουσιακός χαρακτήρας 

του πολιτικού συστήµατος ενδέχεται να επηρεάσει αρνητικά την υλοποίηση µιας 

πολιτικής µε τους ακόλουθους µηχανισµούς: α) η ασκούµενη πολιτική περιορίζεται 

χρονικά στη διάρκεια της θητείας της εκάστοτε κυβέρνησης και ανατρέπεται, 

προσωρινά ή µόνιµα,  από την επόµενη κυβέρνηση, όπως συνέβη χαρακτηριστικά το 

2015 και β) η µη εξασφάλιση συναίνεσης φθείρει πολιτικά την κυβέρνηση και σε 

συνδυασµό µε την περιορισµένη αποφασιστικότητα από πλευράς πολιτικών δρώντων 

οδηγεί τελικά στην εγκατάλειψη της µεταρρύθµισης, ώστε να αποφευχθεί το πολιτικό 

κόστος.     

ε) Η απουσία συµµετοχής των δρώντων προστασίας του περιβάλλοντος στους 

θεσµούς. Η αδράνεια των παικτών αρνησικυρίας συνδυάζεται µε τη µη συµµετοχή 

οµάδων συµφερόντων που προωθούν τα νέα µοντέλα διαχείρισης αποβλήτων στους 
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αρµόδιους θεσµούς και την ταυτόχρονη ασθενική παρουσία τους στην κοινωνία. Έτσι 

καθίσταται αδύνατο να επηρεάσουν το πολιτικό σύστηµα σε εθνικό και τοπικό επίπεδο. 

Χαρακτηριστικό παράδειγµα δρώντα αυτής της κατηγορίας είναι τα κόµµατα των 

πρασίνων, τα οποία εισήγαγαν τις πολιτικές εξοικονόµησης φυσικών πόρων στην 

πλειοψηφία των κρατών της δυτικής Ευρώπης και συνέβαλαν στη σταδιακή 

ενσωµάτωση των πολιτικών στο επίπεδο της ΕΕ.    

στ) Η διεύρυνση της απόστασης από τον ευρωπαϊκό µέσο όρο. Όπως αναφέρθηκε, η 

απόσταση µεταξύ της Ελληνική κατάστασης και του ευρωπαϊκού µέσου όρου ήταν ήδη 

πολύ σηµαντική τη δεκαετία του 1990, όπου τέθηκαν οι πρώτοι, εθελοντικοί αρχικά, 

ποσοτικοί στόχοι για τη διαχείριση των αποβλήτων. Ο συνδυασµός των παραγόντων 

που αναφέρθηκαν προηγουµένως οδήγησε στην καθυστέρηση υλοποίησης των 

ευρωπαϊκών πολιτικών, οι οποίες όµως δεν παρέµειναν στατικές. Αντίθετα, το 

ευρωπαϊκό θεσµικό πλαίσιο µεταβάλλεται συνέχεια συνέπεια της κρισιµότητας του 

ζητήµατος που καλείται να αντιµετωπίσει. Ως απάντηση σε αυτή την εξέλιξη, η Ελλάδα 

ενσωµατώνει τις ευρωπαϊκές οδηγίες µε  χρονική καθυστέρηση ως επί το πλείστον 

υιοθετώντας δεσµεύσεις µε βάση τον ελάχιστο επιτρεπόµενο κοινό παρονοµαστή.  

Εντούτοις οι οδηγίες και οι στόχοι που ενσωµατώνονται, βρίσκονται ήδη σε διαδικασία 

τροποποίησης µε αποτέλεσµα να αυξάνεται περαιτέρω η απόσταση της Ελλάδας από 

τον ευρωπαϊκό µέσο όρο, αφού στην υστέρηση υλοποίησης των δεσµεύσεων 

προστίθεται η υστέρηση σε σχέση µε τα πρότυπα που βρίσκεται σε διαδικασία 

υιοθέτησης η ΕΕ. Χαρακτηριστικά παραδείγµατα είναι: α) η ύπαρξη ΧΑ∆Α έως 

σήµερα τη στιγµή που η Ελλάδα βρίσκεται σε διαδικασία προδικαστικού ελέγχου για 

τους ΧΥΤΑ και β) η µη υιοθέτηση τεσσάρων ρευµάτων ΑΣΑ που προβλεπόταν 

(προαιρετικά) από την οδηγία 2008/98/ΕΚ, τη στιγµή που τα τέσσερα ρεύµατα θα 

καταστούν δεσµευτικά από το 2019.  Εποµένως, είναι δύσκολη η απάντηση σχετικά µε 

την ενδεχόµενη σύγκλιση µε τις ευρωπαϊκές πολιτικές, καθώς ενώ κάνουν την 

εµφάνισή τους βήµατα βραδείας προόδου, εντούτοις το θεσµικό πλαίσιο µεταβάλλεται 

συνεχώς και ταυτόχρονα επιδεινώνονται ραγδαία οι αντικειµενικές συνθήκες. Έτσι, δεν 

είναι καθόλου δεδοµένο ότι θα επιτευχθούν οι ποσοτικοί στόχοι που τίθενται στον 

τοµέα της πρόληψης και επαναχρησιµοποίησης.  
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Εν κατακλείδι, λαµβάνοντας υπ’ όψη τους µετρήσιµους στόχους που θέτει η ΕΕ στα 

κείµενα πολιτικής για την κυκλική οικονοµία έως το 20309  τα αποτελέσµατα στον 

τοµέα της µείωσης των αποβλήτων όλων των ρευµάτων υπολείπονται σηµαντικά των 

τιθέµενων στόχων. Η κατάσταση δεν έχει µεταβληθεί ουσιαστικά στα τρία χρόνια από 

τη δηµοσίευση του ΕΣ∆Α. 

Ιδιαίτερα σηµαντικός παράγοντας που συµβάλει στην την αδυναµία υλοποίησης µιας 

ολοκληρωµένης πολιτικής για τα απορρίµµατα, είναι το γεγονός ότι πρόκειται για µια 

πολιτική που απαιτεί χρονοβόρες διαδικασίες συναπόφασης σε ένα πλαίσιο που σε 

αντίθεση µε τη ∆υτική Ευρώπη δεν υπάρχει καµία παράδοση.  

Σε αυτή την υστέρηση έρχεται να προστεθεί το γεγονός ότι το ίδιο το κοινοτικό 

κεκτηµένο που καλείται να υιοθετήσει η εθνική διοίκηση είναι εν πολλοίς ξεπερασµένο, 

καθώς η πολιτική διαδικασία της ΕΕ είναι επίσης χρονοβόρα, δεδοµένου ότι είναι 

ανοικτή στη συµµετοχή πολλών δρώντων. Η χρονοβόρα διαδικασία διαµόρφωσης του 

ευρωπαϊκού πλαισίου πολιτικής απαιτεί από το κράτος-µέλος µια πιο δηµιουργική 

υιοθέτηση του ευρωπαϊκού πλαισίου, που θα εµπεριέχει το στοιχείο της πρόβλεψης 

(anticipation) των ευρωπαϊκών πολιτικών. ∆ηλαδή το κ-µ θα πρέπει να διαµορφώνει 

και να υλοποιεί πολιτικές που έχουν ενσωµατώσει τις τάσεις και τις πολιτικές που 

συναποφασίζονται τη δεδοµένη στιγµή στο ευρωπαϊκό επίπεδο και όχι να περιορίζεται 

στην υιοθέτηση του θεσµικού πλαισίου που υφίσταται εκείνη τη στιγµή.  

Γίνεται φανερό ότι στην περίπτωση της διαχείρισης των αποβλήτων το θεσµικό πλαίσιο 

σε ευρωπαϊκό επίπεδο είναι διαρκώς µεταβαλλόµενο τα τελευταία εικοσιπέντε χρόνια, 

ιδιαίτερα δε κατά την τελευταία πενταετία µε την υιοθέτηση της κυκλικής οικονοµίας 

ως βασικού στρατηγικού στόχου της ΕΕ
10.  Από την άλλη πλευρά, η δηµόσια πολιτική 

σε εθνικό επίπεδο γνωρίζει βραδεία εξέλιξη, µέσα σε ένα περιβάλλον συγκρουσιακών 

σχέσεων µεταξύ δρώντων και πολύ-επίπεδης διακυβέρνησης που δυσχεραίνει 

περαιτέρω το πλαίσιο υλοποίησης.  

                                                           
9
 Στόχοι:65% ανακύκλωση των αστικών αποβλήτων, 75% ανακύκλωση συσκευασιών και 10% των 

αποβλήτων σε χώρους υγειονομικής ταφής. 
10

 Εξάλλου η οδηγία για τα απόβλητα του 2008, θα αναθεωρηθεί σύντομα δεδομένου ότι από τις 

18.12.2017 το Συμβούλιο της ΕΕ και το Ευρωκοινοβούλιο έχουν καταλήξει σε συμφωνία για την 

αναθεώρηση των οδηγιών που αφορούν τη διαχείριση των αποβλήτων (οδηγία-πλαίσιο, οδηγία 

συσκευασιών και οδηγία για την υγειονομική ταφή) και τη θέσπιση νέων φιλόδοξων στόχων για την 

επαναχρησιμοποίηση, ανακύκλωση και ανάκτηση των προϊόντων. 
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Τέλος, αξίζει να σηµειωθεί ότι δείγµατα προόδου στον τοµέα διαχείρισης αποβλήτων 

έχουν σηµειωθεί, όπως η υιοθέτηση της κυκλικής οικονοµίας ως κεντρικής πολιτικής, η 

ολοκλήρωση των ΠΕΣ∆Α, η υλοποίηση µιας σειράς έργων και η σταδιακή εµπλοκή 

των ΟΤΑ, εντούτοις όµως δεν έχουν δώσει απτά αποτελέσµατα στη διαχείριση των 

ρευµάτων αποβλήτων, όπου η εικόνα παραµένει αµετάβλητη.   
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συνόλου 

50% - 65% κ.β. 60% κ.β.   

Ανακύκλωση επί του 
συνόλου 

25% - 45% κ.β. 55% κ.β. 80,2% κ.β. 

Ανακύκλωση γυαλιού 15% κ.β. 60% κ.β. 70% κ.β. 

Ανακύκλωση 
χαρτιού/χαρτονιού 

15% κ.β. 60% κ.β. 92% κ.β. 

Ανακύκλωση 
µετάλλου 

15% κ.β. 50% κ.β. 70% κ.β. 

Ανακύκλωση 
πλαστικού 

15% κ.β. 22,5% κ.β. 70% κ.β. 

Ανακύκλωση ξύλου 15% κ.β. 15% κ.β. 80% κ.β. 
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Εθνική Σχολή ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και Αυτοδιοίκησης (ΕΣ∆∆Α) 
Πειραιώς 211, ΤΚ 177 78, Ταύρος 

τηλ: 2131306349 , fax: 2131306479 
www.ekdd.gr 

 


