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Θέμα: Ο ρόλος των εγκυκλίων (ερμηνευτικών-κανονιστικών-επιτακτικών- οργανωτικών) στη δράση της διοίκησης 
Ι. Εισαγωγή


O Συμπαραστάτης του Δημότη και της Επιχείρησης, στο πλαίσιο της αρμοδιότητάς του περί διατύπωσης προτάσεων βελτίωσης της δημοτικής διοίκησης και των σχέσεών της με το κοινό, επ’ ευκαιρία σημαντικών προβλημάτων που ο ίδιος εντοπίζει (άρθρο 77 παράγραφος 5 εδάφιο γ' Ν.3852/2010), διατυπώνει την παρούσα Ειδική Πρόταση, η οποία υποβάλλεται, κατά τον νόμο, στον κ. Δήμαρχο και κοινοποιείται στο Δημοτικό Συμβούλιο, τον Γενικό Γραμματέα του Δήμου, στην Διεύθυνση  Οικονομικών Υπηρεσιών του Δ Δράμας αλλά και στη Διεύθυνση Διοικητικών Υπηρεσιών του Δήμου.

Η παρούσα Ειδική Πρόταση διατυπώνεται επ ευκαιρία των προβλημάτων που προκύπτουν από τις υπηρεσίες και τα όργανα διοίκησης του Δήμου Δράμας, σε σχέση με επαναλαμβανόμενες αιτήσεις και παράπονα επιχειρήσεων, αναφορικά με τα επιβαλλόμενα, από τον ΔΔ, δημοτικά τέλη (κατηγοριοποίηση, επιβολή με βάση τις αναγραφόμενες παραμέτρους στην άδεια λειτουργίας ή την πραγματική δραστηριότητα-κλάδο, αν και εφόσον ασκείται και αν υπόκειται αυτή η δραστηριότητα στο όποιο τέλος και ποιος ελέγχει αυτό το γεγονός). 


Ειδικότερα ο Συμπαραστάτης του Δημότη και της Επιχείρησης έχει γίνει αποδέκτης παραπόνων από επιχειρήσεις της πόλης αναφορικά με το πρόβλημα αυτό, ενώ βάσιμα υποθέτει ότι θα ακολουθήσουν κι άλλες και παρά την διαμεσολαβητικές του ενέργειες υπάρχουν συστημικά προβλήματα που μπορούν να αντιμετωπιστούν με σχετική απόφαση των οργάνων του Δήμου, τουλάχιστον στο μέλλον.


Οι διαδικασίες που αφορούν την αξιολόγηση των αδειών ΚΥΕ και των όρων που αυτές ενσωματώνουν, τον τρόπο καταλογισμού των αντίστοιχων τελών, το αν υπόκειται μια επιχείρηση σε τέλη και ποιος το κρίνει-αποδεικνύει αυτό, κρίνεται ότι θα αποτελέσουν συνήθη λόγο υποβολής παραπόνου-διαμαρτυρίας προς τον Συμπαραστάτη του Δημότη και της Επιχείρησης. Τα καταγγελλόμενα- αναφερόμενα δεν είναι, φυσικά, αυτομάτως και βάσιμα. Απασχολούν όμως ένα σημαντικό μέρος του πληθυσμού που  δραστηριοποιείται επιχειρηματικά στον Δήμο μας. 


Σε κάθε περίπτωση, η παρούσα Ειδική Πρόταση δεν είναι εξαντλητική,  ούτε υποκαθιστά τις ανάγκες για διαβούλευση με φορείς κι επιχειρήσεις καθώς και την γενικότερη ανάγκη συνεργασίας των δημοτικών οργάνων και των υπηρεσιών με τις επειχειρήσεις, προκειμένου στο μέλλον να μην απαντώνται αυθαίρετοι τρόποι επιβολής δημοτικών τελών, οι οποίοι με την σειρά τους οδηγούν σε οικονομική εξαθλίωση τόσο τις επιχειρήσεις όσο και τις οικογένειες που δραστηριοποιούνται εντός αυτών και συνακόλουθα σε αδυναμία τους υπόχρεους να ανταποκριθούν σε άκριτες επιβολές τελών και τον Δήμο αντίστοιχα σε μείωση, αν όχι σε πλήρη απώλεια εσόδων, αφού ήδη με δυσκολία ανταποκρίνονται οι υπόχρεοι και στις ρυθμίσεις τους ακόμα.                                                                                                                                   

ΙΙ. Το σημαντικό πρόβλημα 

Ο Συμπαραστάτης του Δημότη και της Επιχείρησης διαπίστωσε ότι σε  πρόσφατη περίπτωση που διαμεσολάβησε (Διαμεσολάβηση 7/2016)  ώστε να επιλυθεί το ανωτέρω πρόβλημα (αυθαίτερη επιβολή δημοτικών τελών και ειδικότερα όχι με βάση την δραστηριότητα και τους επιμέρους κλάδους αυτής, αλλά με βάση την άδεια της επιχείρησης και τις επιμέρους παραμέτρους -αναφορές που αυτή ενσωματώνει) αλλά και σε άλλες συγκεκριμένες περιπτώσεις που υπέπεσαν στην αντίληψή του και που βάσιμα θ ακολουθήσουν, ότι στα πλαίσια της κατά τον νόμο επιβολής εκ μέρους του Δήμου Δράμας των σχετικών δημοτικών τελών με βάση την κείμενη νομοθεσία, διαπιστώθηκε πως η αρμόδια υπηρεσία επιβάλλει ή προτίθεται να επιβάλλει τα σχετικά δημοτικά τέλη στις επιχειρήσεις που δραστηριοποιούνται εντός της ζώνης αρμοδιότητάς της με βάση, όχι την πραγματική δραστηριότητα-κλάδο και το αντίστοιχο έσοδο που προέρχεται απ αυτήν, με βάση όχι αν ασκείται κατ αυτόν τον τρόπο η δραστηριότητα που ενσωματώνεται και προβλέπεται στην σχετική άδεια λειτουργίας, ούτε καν με βάση την διασταύρωση των ανωτέρω γεγονότων από την υπηρεσία η οποία μάλιστα κρίθηκε ως δεσμευτική από την πρόσφατη νομολογία,  αλλά με βάση την απλή αναγραφή στην άδεια της επιχείρησης περί ύπαρξης ή δυνατότητας ανάπτυξης τραπεζοκαθισμάτων, οπότε συνακόλουθα προκύπτει και υποχρέωση γι αυτήν σε καταβολή των σχετικών τελών και μάλιστα, ανεξάρτητα από την διασταύρωση εκ μέρους της υπηρεσίας περί της συνδρομής όλων εκείνων των προϋποθέσεων που θα επέβαλαν κάτι ανάλογο, κατ επιταγή της νομολογίας των τελευταίων ετών.

Η δυστοκία των υπηρεσιών του Δήμου αλλά και οι άνευ επαρκούς αιτιολογίας αποφάσεις των αιρετών του οργάνων να επιλύσουν το θέμα, αλλά  και η απροθυμία τους επίσης ν ασχοληθούν ενδελεχέστερα μ αυτό, έχει διαταράξει την σχέση του κοινού με την διοίκηση του Δήμου.


Ενόψει των παραπάνω, ο Συμπαραστάτης του Δημότη και της Επιχείρησης είναι υποχρεωμένος, καθώς διαπιστώνει σημαντικό πρόβλημα στην άσκηση εξουσίας εκ μέρους της Διοίκησης αλλά εξαιτίας και της παγιωμένης πρακτικής της Διοίκησης να ενεργεί με συγκεκριμένο τρόπο χρόνια τώρα, τρόπος όμως που ελέγχεται πια, να προτείνει στον κ. Δήμαρχο έναν θεσμικό τρόπο επίλυσης-προσέγγισης του επίμαχου θέματος, κατά πόσο δηλ μια ερμηνευτική εγκύκλιος δεσμεύει την δράση της διοίκησης η οποία καταφανώς βρίσκεται εκτός νομοθετικού πλαισίου και επιταγής, τρόπος ο οποίος καταγράφεται παρακάτω, ώστε να περιορίζονται οι εκκρεμότητες και να δίνεται σε εύλογο και νόμιμο χρόνο μια οριστική και αιτιολογημένη απάντηση - λύση από τον Δήμο στους ενδιαφερομένους (πολίτες κι επιχειρήσεις), αναφορικά με το ζήτημα που προεκτέθηκε και ειδικότερα σε μια δικαιότερη επιβολή δημοτικών τελών, υποκειμενικά επιβαλλόμενη με βάση την πραγματική δραστηριότητα των επιχειρήσεων, κι όχι αντικειμενικά επιβαλλόμενη με βάση την άδεια λειτουργίας μιας επιχείρησης, ανεξάρτητα ποιες επιμέρους δραστηριότητες αυτή ασκεί και αν τις ασκεί. Ανεξάρτητα από την έκβαση της διαδικασίας, η ίδια η εφαρμογή των όρων για την ταχεία και αιτιολογημένη διεκπεραίωση των αιτημάτων των πολιτών, εξυπηρετεί το δημοτικό συμφέρον και περιορίζει κατά το δυνατόν την αδυναμία των υπηρεσιών να δώσουν θετική απάντηση (ή δίκαιη λύση) στο αίτημα του κάθε διοικούμενου που εντοπίζεται στις υπό κρίση υποθέσεις, ενώ περιορίζεται αισθητά και η καταφυγή στην δικαστική επίλυση των όποιων διενέξεων ή διαφορών ανακύπτουν ενίοτε, γεγονός που διαφαίνεται μάλιστα να το επιδιώκει επιπλέον η διοίκηση σε κάποιες περιπτώσεις.
ΙΙΙ. Η ειδική πρόταση 
(ορισμός εγκυκλίων, είδη, κατάταξή τους στο διακαιϊκό σύστημα, δεσμευτικότητα διοικητικών οργάνων απ αυτές)  

Εγκύκλιος καλείται η πράξη της Διοίκησης που εξαντλεί τη δεσμευτική ισχύ της μέσα στο πλαίσιο της Διοίκησης. Οι Εγκύκλιοι διακρίνονται σε Ερμηνευτικές, Κανονιστικές, Επιτακτικές και Οργανωτικές. Τις Ερμηνευτικές Εγκυκλίους τις εκδίδουν οι ιεραρχικά προϊστάμενοι των διαφόρων υπηρεσιακών σχηματισμών του κράτους και των NΠΔΔ (π.χ. Υπουργοί, Νομάρχες, Γενικοί Γραμματείς, Διοικητές), κατά την άσκηση του προληπτικού ιεραρχικού ελέγχου και με αυτές επαναλαμβάνουν, σχολιάζουν και επεξηγούν τις διατάξεις των νομοθετικών και κανονιστικών πράξεων και παρέχουν οδηγίες για τον τρόπο εφαρμογής τους. Με τις Κανονιστικές Εγκυκλίους καθορίζονται καθήκοντα των ιεραρχικά υφισταμένων υπαλλήλων έναντι των προϊσταμένων τους και επιβάλλονται υποχρεώσεις ή αναγνωρίζονται δικαιώματα των διοικούμενων. Θα λέγαμε λοιπόν ότι πρόκειται για “διαταγές", οι οποίες εκδίδονται από προϊστάμενες διοικητικές αρχές, οι οποίες ασκούν, είτε τον ιεραρχικό έλεγχο, είτε τη διοικητική εποπτεία, απευθύνονται στις υφιστάμενες αρχές ή σε εποπτευόμενα νομικά πρόσωπα δημοσίου δικαίου, τα οποία πρόκειται να εκδόσουν την εκτελεστή πράξη και παρέχουν οδηγίες ή έκφραση αντιλήψεων σχετικά με την ορθή ερμηνεία νεοπαγούς εφαρμοστέου νόμου ή κανονιστικής απόφασης ή την δυνατότητα εφαρμογή τους σ’ ένα ορισμένο θέμα. Γι’ αυτό και ονομάζονται ερμηνευτικές εγκύκλιοι κι έχουν ως σκοπό την ομοιόμορφη ερμηνεία κι εφαρμογή των νόμων και συνεπώς τον περιορισμό ανασφαλειών, που συνδέονται με τη νομική ερμηνεία. Ως εκ τούτου, εξομοιώνονται με τις διατυπωθείσες στην επιστήμη και τις διαμορφωθείσες στη νομολογία “ερμηνείες", οι οποίες λαμβάνονται συχνά υπόψη για την αντιμετώπιση μιας συγκεκριμένης περίπτωσης. Σ’ αυτήν την κατηγορία ανήκουν και οι πράξεις που απλώς κοινοποιούν το νόμο ή τη διοικητική κανονιστική απόφαση, καθώς κι εκείνες με τις οποίες παρέχονται συστάσεις, όπως για το αν θα τηρηθεί σ’ ένα συγκεκριμένο θέμα ορισμένος τρόπος ενεργείας. Οι ερμηνευτικές εγκύκλιοι, εφόσον παρέχουν απλώς οδηγίες και υποδείξεις προς τις υφιστάμενες αρχές και δεν αποβλέπουν, όπως προκύπτει από τη δυνητική διατύπωσή τους, στη νομική δέσμευση των αρμοδίων οργάνων προς συμμόρφωση σ’ αυτές, δεν έχουν εκτελεστό χαρακτήρα, όσον αφορά στην έννομη σχέση κράτους και πολίτη. Ας αναφερθεί ότι ένα δικαστήριο μπορεί να παρεκκλίνει από τη διοικητική ερμηνεία, ενισχύοντας έτσι τη θέση ότι η ερμηνεία των νόμων ανήκει στη δικαστική εξουσία. Η δικαστική ερμηνεία υπερισχύει, ακόμη κι αν η ενσωματωμένη στην εγκύκλιο ερμηνεία έχει ευμενή αποτελέσματα για τον πολίτη. 

Από τα ανωτέρω συνάγουμε ότι η δεσμευτική ερμηνεία του αντικειμενικού δικαίου ανατίθεται εν τέλει στη δικαστική εξουσία, σύμφωνα με το αρ 20 παρ.1 Σ, και όχι στη διοίκηση, πράγμα που σημαίνει ότι η διοικητική ερμηνεία τίθεται υπό την επιφύλαξη της αποδοχής της από την νομολογία. Αρκεί να επισημανθεί πως σύμφωνα με τη νομολογία του γερμανικού Ομοσπονδιακού Διοικητικού Δικαστηρίου, οι πολίτες δεν μπορούν ν’ αξιώνουν την εφαρμογή των ευμενών αποτελεσμάτων των εγκυκλίων, γιατί μ’αυτόν τον τρόπο θ’ αναγνωριζόταν στις εγκυκλίους η δυνατότητα να καταργούν ή να τροποποιούν αντικειμενικό δίκαιο, γεγονός που δεν εναρμονίζεται με την αρχή της υπεροχής του νόμου. 


Εμφανίζεται επίσης το φαινόμενο ορισμένες περιπτώσεις ν’ αντιμετωπίζονται σύμφωνα με τη δικαστική ερμηνεία, ενώ άλλες να υπόκεινται στην ευνοϊκή ρύθμιση, που προβλέπεται από τη σχετική εγκύκλιο. Ωστόσο, αυτές οι διαπιστώσεις δεν σημαίνουν ότι τα δικαστήρια δεν αποδέχονται και δεν υιοθετούν τις διοικητικές ερμηνείες, οι οποίες είναι δυνατόν να συμβάλλουν στην αναζήτηση της δικαστικής απόφασης. 


Συμπερασματικά θα λέγαμε πως οι εγκύκλιοι είναι οδηγίες προς τις υπηρεσίες περί του πως πρέπει να εφαρμόζουν-ερμηνεύουν τον νόμο.
Δεν είναι υποχρεωτικές. Υπάλληλος που θα θεωρήσει ότι μία εγκύκλιος αντιβαίνει στον νόμο, οφείλει να μην την εφαρμόσει.
Δεν είναι νόμος η εγκύκλιος και δεν δεσμεύει τη διοίκηση, πολύ δε περισσότερο τα δικαστήρια.
Βεβαίως είναι μία κάποια εξασφάλιση για τις υπηρεσίες όταν οι ενέργειές της συμβαδίζουν με όσα ορίζουν οι εγκύκλιοι, όπως και όταν συνοδεύονται από διοικητικές πράξεις. Απλά δεν παρέχουν απόλυτη εξασφάλιση και σαφώς δεν έχουν δεσμευτικό χαρακτήρα.
Αποτελούν μια μορφή "επίσημης ερμηνείας", όχι όμως και "αυθεντικής ερμηνείας" του νόμου. Η "αυθεντική ερμηνεία" προέρχεται από τα όργανα που θεσμοθετούν και ασκείται με θέσπιση ερμηνευτικών νομοθετικών διατάξεων, ενώ η "επίσημη ερμηνεία" προέρχεται από τα όργανα που καλούνται να εφαρμόσουν προϋφιστάμενες διατάξεις. Η εγκύκλιος δηλαδή δεν θέτει δίκαιο, αλλά προϋποθέτει δίκαιο. 

Η διοίκηση οφείλει, όταν από την νομολογία δημιουργείται μια πάγια πρακτική στην αντιμετώπιση ομοειδών περιπτώσεων, σε εναρμόνηση με τις συγκεκριμένες αποφάσεις, να υιοθετεί την δοθείσα από τα δικαστήρια ερμηνευτική νομική λύση και να προσεγγίζει τις ενώπιόν της επιμέρους υποθέσεις-περιπτώσεις με ανάλογο τρόπο. Ακόμα κι αν έχει ήδη προβεί σε έκδοση πράξεων οι οποίες τελούν σε αντίθεση με την ερμηνευτική νομική λύση των δικαστηρίων και την πρακτική που αυτά εφαρμόζουν, η διοίκηση μπορεί και οφείλει να προβαίνει σε ανάκληση αυτών (των πράξεων) οποτεδήποτε και να επανεξετάζει τις επιμέρους περιπτώσεις υπό το πρίσμα της νέας αυτής ερμηνευτικής προσέγγισης εκ μέρους των δικαστηρίων, με βάση βέβαια τις γενικές αρχές που ισχύουν για την δυνατότητα ανάκλησης διοικητικών πράξεων επικαλούμενη πχ λόγους δημοσίου συμφέροντος  


Το ζήτημα αυτό (της εφαρμογής των εγκυκλίων από την διοίκηση) έχει από τα πρώτα χρόνια της λειτουργίας του και σε ολόκληρο το εύρος της διοικητικής δράσης που προσπαθεί να ελέγξει, απασχολήσει και τον Συνήγορο του πολίτη, ο οποίος έχει προσκρούσει σε ποικίλες μεθόδους με τις οποίες η διοίκηση παραλλάσσει ή εξουδετερώνει συστηματικά τις επιλογές του νομοθέτη. Το συνηθέστερο μέσο και τρόπος επίτευξης για τέτοιες πρακτικές, είναι η εγκύκλιος, η οποία, αν και αδιαμφισβήτητα δεν εισάγει δίκαιο, στην πράξη, ενόψει του αναλυτικού και εκλαϊκευτικού της χαρακτήρα, εκλαμβάνεται από τα κατώτερα διοικητικά κλιμάκια ως ο πράγματι ισχύων κανόνας. Ενώ εμφανίζεται να διευκρινίζει ή να ερμηνεύει νομοθετικές διατάξεις, στην ουσία συχνά τις ανατρέπει. Αυτό μπορεί να οφείλεται είτε σε ευθεία ανατροπή της ρύθμισης του νόμου, είτε σε ασάφειες και αδυναμίες των εγκυκλίων που καταλήγουν στο ίδιο αποτέλεσμα. Επανειλημμένα στο παρελθόν ο Συνήγορος έχει στηλιτεύσει τον περιορισμό του εύρους ή των προϋποθέσεων εφαρμογής νομοθετικών ρυθμίσεων με εγκυκλίους, οι οποίες εμφανίζονται ως "ερμηνευτικές". Το φαινόμενο αυτό είναι εξαιρετικά συχνό στο πεδίο πχ της κοινωνικής ασφάλισης. Και ενώ οι διοικήσεις των ασφαλιστικών οργανισμών δεν διαθέτουν νομοθετική αρμοδιότητα, με εγκυκλίους που εκδίδουν, τροποποιούν τις νομοθετικές ρυθμίσεις στην ερμηνεία και τη διευκρίνιση των οποίων αναφέρονται. 

Σε κάθε περίπτωση, μια εγκύκλιος δεν μπορεί να παράγει αντίθετο δίκαιο από αυτό που με σαφήνεια ορίζεται από τον σχετικό νόμο, ούτε φυσικά να «αποσαφηνίζει» τον νόμο επί τα χείρω, ούτε να θέτει όρους και προϋποθέσεις εφαρμογής κανόνων δικαίου που δεν προβλέφθηκαν και δεν ορίστηκαν ρητά από τον νομοθέτη ή την δικαιοσύνη που εφαρμόζει τις επιταγές της κείμενης νομοθεσίας. Η  εγκύκλιος όπως προϋπόθηκε είναι ένα έγγραφο που εκδίδεται από τα Κεντρικά ή Περιφερειακά όργανα και εξυπηρετεί τους εξής σκοπούς: να παρέχει οδηγίες & διευκρινίσεις σχετικά με την εφαρμογή νομοθετικών διατάξεων με σκοπό την ομοιόμορφη ερμηνεία και εφαρμογή του νόμου, να πληροφορεί για την δημοσίευση και ισχύ νέων διατάξεων με τρόπο που να διευκολύνει τη λήψη των αποφάσεων και τον συντονισμό διαφόρων υπηρεσιών και να κοινοποιεί διαταγές διοικητικής ή λειτουργικής φύσης με ρητές εντολές στους παραλήπτες για συγκεκριμένες ενέργειες. Υπενθυμίζεται ότι οι εγκύκλιοι είναι σκόπιμο να συντάσσονται με πλήρη και σαφή τρόπο, ώστε να αποφεύγεται η υποκειμενικότητα στην εφαρμογή του νόμου και η σύγκρουση, είτε με τον ίδιο τον νόμο, είτε με προηγούμενες εγκυκλίους. Οι εγκύκλιοι, ακόμη, πρέπει να εκδίδονται εγκαίρως ώστε οι αποδέκτες να έχουν τον απαιτούμενο χρόνο για την εμπρόθεσμη εφαρμογή τους.

Η διοικητική πρακτική λοιπόν εκδηλώνεται με την έκδοση διαταγών και οδηγιών υπό τον τύπο των εγκυκλίων. Απευθύνονται σε μεγάλο αριθμό υφισταμένων οργάνων της διοίκησης και αναμειγνύουν κείμενες επιταγές ή απαγορεύσεις του νομοθέτη επί ενός θέματος, με απόψεις οδηγίες ή εντολές προϊσταμένου οργάνου, με τον ρόλο του αποδέκτη μιας εγκυκλίου να καθίσταται ιδιαίτερα δύσκολος στον διαχωρισμό μεταξύ παράνομων και νόμιμων εγκυκλίων. Η νομολογία τόνισε πως το υπαλληλικό καθήκον μπορεί να προσδιοριστεί και δια των εγκυκλίων, υπό την προϋπόθεση όμως, ότι δεν θα αντίκειται στις επιβαλλόμενες απευθείας από τον νόμο υποχρεώσεις του υπαλλήλου. Επίσης τονίστηκε κατ επανάληψη πως δεν είναι νόμιμη η τακτική της διοίκησης κατά την οποία δεν είναι δυνατή η προώθηση αιτήματος διοικούμενου ενόψει “αναμενόμενης” διευκρινιστικής εγκυκλίου, καθόσον η διοίκηση οφείλει να αποφαίνεται επί των θεμάτων τα οποία φέρονται ενώπιόν της επί τη βάσει των κείμενων νόμων, χωρίς να έχει δικαίωμα να αναβάλει την σχετική κρίση της, ακόμα κι όταν το ισχύον καθεστώς ενδέχεται να τροποποιηθεί, πράγμα που θα οδηγούσε σε ανεπίτρεπτη αναστολή εφαρμογής κείμενων διατάξεων νόμου. Όταν λοιπόν εκδίδεται μια εγκύκλιος για να ερμηνεύσει έναν νέο μάλιστα νόμο, το “διοικητικό” της κύρος τη συνοδεύει αδιαμφισβήτητα, εφόσον ο υπάλληλος που καλείται να εφαρμόσει μια νέα διάταξη νόμου, βρίσκει τις λύσεις που αναζητά σ αυτήν “βολικές”. Κατ αυτόν τον τρόπο η εγκύκλιος απαλλάσσει από την ευθύνη τον υφιστάμενο υπάλληλο με την λύση που καλείται αυτός να δώσει. Καταλήγουμε λοιπόν, στο ότι ο υπάλληλος εφαρμόζει άμεσα την εγκύκλιο και έμμεσα τον νόμο, ενώ θα έπρεπε να συμβαίνει ακριβώς το αντίθετο. 


Συμπερασματικά λοιπόν θα λέγαμε πως οι εγκύκλιοι και ιδίως οι ερμηνευτικές, δεν συνιστούν ευθέως διαταγές (εκτελεστές διοικητικές πράξεις) λόγω του συμβουλευτικού καθαρά περιεχομένου τους. Εν τούτοις, με τις μη εκτελεστές αυτές διοικητικές πράξεις παρέχονται οι αναγκαίες οδηγίες για την εφαρμογή των διατάξεων των νόμων. Έτσι, ο εκδότης μιας εγκυκλίου ορίζει τι, πότε και πως πρέπει να ενεργήσουν οι αποδέκτες υφιστάμενοι αυτού, κατά το στάδιο της εξατομικευμένης εφαρμογής των κανόνων δικαίου δηλ για την έκδοση διοικητικών πράξεων που αφορούν τους διοικούμενους. Κατ αυτόν τον τρόπο όμως ενδέχεται η δημόσια διοίκηση να προβαίνει σε ψευδοερμηνεία ορισμένου νόμου ή να δίνονται από την εγκύκλιο άλλες διαστάσεις και άλλες προϋποθέσεις για την εφαρμογή ενός νόμου. Κατ αυτόν τον τρόπο όμως, η διοικητική πρακτική αποτελεί έμμεση και ατελή πηγή διοικητικής νομιμότητας. Η νομική ισχύς των διοικητικών διατάξεων που παράνομα επιβάλλουν ρυθμίσεις και εκδηλώνονται ή με υπουργικές αποφάσεις ή με διαταγές ή με εγκυκλίους στις οποίες προσδίδεται “νομοθετικό” περιεχόμενο, εξετάζεται είτε απέναντι στα διοικητικά όργανα έχοντας δεσμευτική ισχύ λόγω της ιεραρχικής εξάρτησης οπότε και υποχρεώνει το όργανο σε ενέργεια ή παράλειψη, είτε απέναντι στους διοικούμενους χωρίς ίχνος δεσμευτικής ισχύος αφού δεν μπορεί σε καμία περίπτωση αυτούς να τους υποχρεώσει σε ενέργεια ή παράλειψη.      

Κατόπιν των ανωτέρω, ο Συμπαραστάτης του Δημότη και της Επιχείρησης προτείνει προς τον κ. Δήμαρχο Δράμας :


Η επιβολή των δημοτικών τελών επιβάλλεται να γίνεται με βάση τον ακριβή προσδιορισμό της δραστηριότητας μιας επιχείρησης κι όχι με βάση τον τρόπο σύνταξης μιας άδειας ΚΥΕ από τον όποιο υπάλληλο που την συνέταξε, ο οποίος σαφώς μπορεί και να προσέδωσε αντιφατικό τρόπο άσκησης μιας επιχειρηματικής δράσης σε σχέση με την πραγματικά ασκούμενη, ή να περιέλαβε μια μορφή ανάπτυξης επιχειρηματικής δράσης, που τελικά δεν ακολουθήθηκε. 


Ο ακριβής αυτός προσδιορισμός της επιχειρηματικής δράσης, πρέπει να αποσαφηνίζεται και να διευκρινίζεται από την διοίκηση, κατ επιταγή μάλιστα της πρόσφατης νομολογίας


Ο τρόπος διατύπωσης μιας άδειας λειτουργίας ΚΥΕ έχει αποδειχθεί και στο παρελθόν, πως δεν αποτελεί και το ασφαλέστερο κριτήριο επιβολής δημοτικών τελών.


Οι νόμοι προϋπάρχουν των εγκυκλίων και κατισχύουν αυτών.


Οι εγκύκλιοι υπολείπονται, στην πυραμίδα του διακαϊκού μας συστήματος, των νόμων. 


Νόμος χωρίς εγκύκλιο υφίσταται, ενώ το αντίθετο ποτέ


Σκοπός των εγκυκλίων είναι να προσδώσουν σ έναν νόμο όσο τον δυνατόν πιο κατανοητή διάσταση, ενώ σε καμία περίπτωση δεν δεσμεύουν την διοίκηση πολύ δε περισσότερο τα δικαστήρια.


Οι εγκύκλιοι αποσκοπούν κι επιδιώκουν μια ερμηνευτική προσέγγιση του νόμου στον οποίον αναφέρονται και δεν μπορούν φυσικά ούτε να περιορίσουν το εύρος εφαρμογής του, ούτε να το επεκτείνουν κατά την ελεύθερη κρίση της διοίκησης. 


Η διοίκηση καταρχήν οφείλει να υιοθετεί την άποψη των δικαστηρίων αναφορικά με την ερμηνευτική εκδοχή μιας διάταξης νόμου, σε περίπτωση ιδίως που πραγματεύτηκε απ΄αυτήν παρόμοιο ζήτημα και να μην “νομοθετεί” η ίδια παρερμηνεύοντας και παραλλάσσοντας νομοθετικές επιταγές οι οποίες αποδεδειγμένα από την νομολογία ανατρέπονται ή θ ανατρέπονταν, υπακούοντας “τυφλά” και “άκριτα” σε μια εγκύκλιο.


Η εγκύκλιος δεσμεύει αρχικά, τη διοίκηση κι εκείνο σχετικά. Η νομολογία είναι αυτή που τελικά δεσμεύει και διοίκηση και διοικούμενους και σ αυτήν πρέπει να υπακούν όλοι, ιδίως αν έχει δημιουργηθεί απ αυτήν νομολογιακή πρακτική επί ενός θέματος.

Δράμα 9-11-2016
Νικόλαος Μουτρουπίδης

Συμπαραστάτης του Δημότη και της Επιχείρησης 

Δήμου Δράμας
