Νικόλαος Μουτρουπίδης
Συμπαραστάτης του Δημότη & της Επιχείρησης Δήμου Δράμας                            Αρ. Πρωτ. ΔΔ:
 (αρ. 77 παρ 3 Ν. 3852/2010, Πρόγραμμα Καλλικράτης)                                          
                                                                                                                                     Ημερο:      

(Γραφείο 114), Βερμίου 2 & 1ης Ιουλίου                                                                      
                                                                                                                                     Αρ. Πρωτ. ΣΔΕ ΔΔ εξερ:63//4- 11-2016
Δράμα, 66100, τηλ: 25213-50693
e-mail: nmout@dimosdramas.gr 

Διαμεσολάβηση 7/2016
(αρ 77παρ 3 ν 3852/2010)

                                                    Προς
                                              κ. K Α, Βενιζέλου ......, Δράμα, 

                                                         ΤΚ 66131

                                                             (Ζαχαροπλαστείο  “.............”)                                             
                                                           Κοινοποίηση

                                                               1. Διεύθυνση Οικονομικών Υπηρεσιών ΔΔ
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A.  Η ΚΑΤΑΓΓΕΛΙΑ-ΑΝΑΦΟΡΑ

Ο ΣΔΕ του Δήμου Δράμας έλαβε την υπ αριθμ πρωτ. Δ.Δ. 41908/14-10-2016 καταγγελία-αναφορά η οποία έλαβε τον αριθμό 16 στο μητρώο καταγγελιών.


Η καταγγέλουσα πλευρά με την καταγγελία-αναφορά της ισχυρίζεται ότι:  
Με την με αρ πρωτ. 25479/2016 ατομική ειδοποίηση προς αυτήν, η Διεύθυνση Οικονομικών του ΔΔράμας κάλεσε τον αναφερόμενο και συγκεκριμένα την επιχείρηση Ζαχαροπλαστείο “..........” για πρώτη φορά να προσκομίσει ενώπιόν της το έντυπο Ε3 οικονομικού έτους 2012 (χρήσεως 2011, κατάσταση οικονομικών στοιχείων από επιχειρηματική δραστηριότητα), προκειμένου να γίνει υπολογισμός των αντίστοιχων δημοτικών τελών επί των ακαθαρίστων εσόδων αυτής, στην αντίστοιχη χρήση. 


Η αναφερόμενη-καταγγέλουσα πλευρά ανέφερε επίσης πως διαθέτει μια άδεια ίδρυσης και λειτουργίας καταστήματος με το ακόλουθο περιεχόμενο-σύσταση: “Ζαχαροπλαστείο χωρίς εργαστήριο, Πρατήριο άρτου”, ενώ γίνεται αναφορά σε άλλο σημείο της άδειας............”με δυναμικότητα δέκα καθισμάτων στην κλειστή αίθουσα”.............  

B.  Η ΑΡΜΟΔΙΟΤΗΤΑ ΤΟΥ ΣΥΜΠΑΡΑΣΤΑΤΗ ΤΟΥ Δ & ΤΗΣ Ε

Σύμφωνα με το αρ 77 παρ 3 του ν 3852/2010 ο Συμπαραστάτης του Δημότη και της Επιχείρησης δέχεται καταγγελίες-αναφορές-απορίες- επισημάνσεις, άμεσα θιγομένων πολιτών και επιχειρήσεων για αυθαίρετη εκτίμηση νομικού πλαισίου- κακοδιοίκηση - απόρριψη αιτημάτων - μη εύρεση λύσης από τις υπηρεσίες, τα νομικά πρόσωπα και τις επιχειρήσεις του Δήμου και διαμεσολαβεί για την επίλυση των σχετικών προβλημάτων-αιτημάτων, έχοντας την υποχρέωση να απαντά εγγράφως ή ηλεκτρονικά στους ενδιαφερόμενους. Στην προκείμενη υπό κρίση περίπτωση, η καταγγελία- αίτημα- αναφορά, προέρχεται από επιχείρηση η οποία φέρει μια άδεια λειτουργίας καταστήματος με περιεχόμενο: “Ζαχαροπλαστείο χωρίς εργαστήριο, Πρατήριο άρτου” και με αναφορά σε άλλο σημείο της,...........”με δυναμικότητα 10 καθισμάτων στην κλειστή αίθουσα”.......Προφανώς λόγω αυτής της τελευταίας αναφοράς, στην “δυναμικότητα καθισμάτων” δηλ, βρίσκει έρεισμα και η νεότευκτη πρακτική της Διεύθυνσης Οικονομικών του ΔΔράμας να επιβάλει δημοτικά τέλη σε μια επιχείρηση που ποτέ μέχρι σήμερα δεν υπόκειντο σε κάτι αντίστοιχο.

 
Δεδομένου λοιπόν ότι διαπιστώνεται δυσαρμονία στις σχέσεις της αναφερόμενης επιχείρησης και μιας υπηρεσίας του ΔΔ, λόγω της μονοδιάστατης κρίσης-προσέγγισης του επίμαχου θέματος εκ μέρους της δεύτερης, ενός θέματος που κατ επανάληψη στο παρελθόν απασχόλησε το γραφείο του ΣΔΕ, με πολλές επισημάνσεις και αναφορές από μέρους του, που όμως δεν έτυχαν της δέουσας προσοχής-εφαρμογής από την αρμόδια υπηρεσία, με αποτέλεσμα να ταλαιπωρούνται οι πολίτες και οι επιχειρήσεις  αναζητώντας δικαίωση σε δικαστικό επίπεδο, αυτός είναι αρμόδιος να ασκήσει την διαμεσολαβητική του παρέμβαση.
Γ. ΕΞΕΤΑΣΗ ΒΑΣΙΜΟΤΗΤΑΣ ΚΑΤΑΓΓΕΛΙΑΣ
Α. Θεσμικό πλαίσιο ζητήματος-θέματος: Προϋποθέσεις επιβολής δημοτικών τελών, ακριβές είδος δραστηριότητας μιας επιχείρησης, επιμέρους περιεχόμενο άδειας ΚΥΕ, βάρος απόδειξης του τρόπου πώλησης και του χώρου κατανάλωσης των επίμαχων προϊόντων (ζαχαροπλαστικής εν προκειμένω)

Ο ΣΔΕ έχοντας υπ΄ όψιν : α) την με αρ. 41908/2016 αίτηση-αναφορά  του κ. Κ Α του Κων/νου, για λογαριασμό της επιχείρησης Ζαχαροπλαστείο “.............”, αναφορικά με την υποχρέωσή της ή μη πληρωμής των σχετικών δημοτικών τελών, β) την με αρ πρωτ 49556/17-10-2010 άδεια λειτουργίας καταστήματος της αναφερόμενης επιχείρησης, γ) το αρ 1 παρ 1β του ν 339/1976 περί τελών υπέρ ΟΤΑ, δ) το αρ 6 του ν 1080/1980 περί επιβολής τελών υπέρ ΟΤΑ, ε) το αρ 26 παρ 10 του ν 2130/1993 περί ειδικών εσόδων και διοίκησης ΟΤΑ, στ) το αρ 23 παρ 2 του ν 3756/2009 περί αναπροσαρμογής τελών υπέρ ΟΤΑ, ζ) το αρ 20 παρ 3 του ν 2539/1997 περί των τελών επι των ακαθαρίστων εσόδων εστιατορίων, κέντρων διασκέδασης κτλ (συγκρότηση πρωτοβάθμιας τοπικής αυτοδιοίκησης), η) το αρ 54 παρ 1 του ν 1416/1984 περί διοικητικής αποκέντρωσης, επάρχων, ΟΤΑ κτλ, θ) τον α.ν. 2520/1940 περί υγειονομικών διατάξεων (παραβάσεις, απαγορεύσεις λειτουργίας, αστυνομικές εκθέσεις, κυρώσεις, προσφυγές), ι) την ΥΔ Υ1γ/ΓΠ/96967/2012 περί υγειονομικών όρων και προϋποθέσεων λειτουργίας επιχειρήσεων τροφίμων και ποτών, κ) την με αρ 18238/1998 εγκύκλιο της Διεύθυνσης Οικονομικών ΟΤΑ περί των προϋποθέσεων επιβολής δημοτικών τελών, λ) την με αρ 2492/1999 απόφαση του Συμβουλίου της Επικρατείας, μ) την με αρ 2737/2013 απόφαση του Διοικητικού Εφετείου Αθηνών, ν) την με αρ 2175/1998 απόφαση του Συμβουλίου της Επικρατείας, ξ) την με αρ 796/2010 απόφαση του Συμβουλίου της Επικρατείας, ο) την με αρ 728/2005  απόφαση του Συμβουλίου της Επικρατείας, π) την με αρ 1049/1999 απόφαση του Συμβουλίου της Επικρατείας, ρ) την με αρ 121/2005  απόφαση του Συμβουλίου της Επικρατείας και σ) την με αρ 1124/2010  απόφαση του Συμβουλίου της Επικρατείας.


Ειδικότερα:


1) Σύμφωνα με το αρ 1 παρ 1β του ν 339/1976 : "Επιβάλλεται υπέρ των δήμων και κοινοτήτων στην περιφέρεια των οποίων ισχύει το σύστημα του αντικειμενικού προσδιορισμού της αξίας των ακινήτων, τέλος σε ποσοστό δύο τοις εκατό (2%) στα ακαθάριστα έσοδα των: α) κάθε είδους, μορφής και ονομασίας καταστημάτων στα οποία πωλούνται για κατανάλωση εντός του καταστήματος ή σε πακέτο, φαγητά, ποτά, καφές, αναψυκτικά, γαλακτοκομικά προϊόντα και γλυκίσματα,  εφόσον κατά την άδεια που έχει εκδοθεί, διαθέτουν πάγκους ή τραπεζοκαθίσματα εντός ή και εκτός του καταστήματος, β) ζυθοπωλείων και μπαρ ανεξαρτήτως ιδιαίτερης ονομοσίας και κατηγορίας, γ) καντινών."

2) Κατά το με το αρ 6 του ν 1080/1980 προσδιορίζεται το τέλος διαμονής παρεπιδημούντων σε 4,5%.


3) Σύμφωνα με το αρ 27 παρ 10 του ν 2130/1993 περί ειδικών εσόδων και διοίκησης ΟΤΑ, το τέλος διαμονής παρεπιδημούντων που προβλέπεται από τις διατάξεις του άρθρου 1 του ν. 339/1976, όπως αυτές αντικαταστάθηκαν από τις διατάξεις των παρ. 1 και 4 του ν. 1080/1980, ορίζεται από 1/1/93 σε ποσοστό 2%.


4) Κατά το αρ 20 παρ 1 του ν 2539/1997 επιβάλλεται υπέρ των δήμων και κοινοτήτων στην περιφέρεια των οποίων ισχύει το σύστημα του αντικειμενικού προσδιορισμού της αξίας των ακινήτων, τέλος σε ποσοστό δύο τοις εκατό (2%) στα ακαθάριστα έσοδα των: α) κάθε είδους, μορφής και ονομασίας καταστημάτων στα οποία πωλούνται για κατανάλωση εντός του καταστήματος ή σε πακέτο, φαγητά, ποτά, καφές, αναψυκτικά, γαλακτοκομικά προϊόντα και γλυκίσματα,  εφόσον κατά την άδεια που έχει εκδοθεί, διαθέτουν πάγκους ή τραπεζοκαθίσματα εντός ή και εκτός του καταστήματος, β) ζυθοπωλείων και μπαρ ανεξαρτήτως ιδιαίτερης ονομοσίας και κατηγορίας, γ) καντινών.


5) Σύμφωνα με το αρ 23 παρ 2 του ν 3756/2009 το τέλος στα ακαθάριστα έσοδα στις περιπτώσεις που προβλέπεται σε ποσοστό 2% στην παράγραφο 1 του άρθρου 1 του ν. 339/1976 (ΦΕΚ 136 Α`), όπως ισχύει, ορίζεται από 1.1.2009 σε ποσοστό 0,5%. Εξαιρούνται από τη ρύθμιση του προηγούμενου εδαφίου τα έσοδα από επιχειρήσεις που λειτουργούν εντός των Καζίνο.


6) Κατά το αρ 54 παρ 1 του ν 1416/1984, που συμπλήρωσε το αρ 7 του ν 1080/1980, περί διοικητικής αποκέντρωσης, επάρχων, ΟΤΑ κτλ, ορίζεται πως στα ακαθάριστα έσοδα περιλαμβάνονται γενικά όλα τα έσοδα της επιχείρησης από τις πωλήσεις με οποιονδήποτε τρόπο των ειδών που διαθέτουν πάντως δεν αφορά την περίπτωση που τα ακαθάριστα έσοδα πραγματοποιούνται από άλλο, με διάφορο, και ενδεχομένως μη υπαγόμενο στο σχετικό τέλος, αντικείμενο, κλάδο της ΑΥΤΗΣ όμως επιχειρήσεως πάντα .


7) Σύμφωνα με την ΥΔ Υ1γ/ΓΠ/96967/2012 περί υγειονομικών όρων και προϋποθέσεων λειτουργίας επιχειρήσεων τροφίμων και ποτών, όπου και εξειδικεύονται οι υγειονομικοί όροι και προϋποθέσεις που αφορούν τη λειτουργία των επιχειρήσεων τροφίμων και ποτών για τις οποίες απαιτείται γνωμοδότηση των αρμόδιων Υπηρεσιών Δημόσιας Υγείας και Υγειονομικού Ελέγχου των Περιφερειακών Ενοτήτων των Περιφερειών της χώρας, στα πλαίσια των διαδικασιών αδειοδότησης και περιλαμβάνουν τις επιχειρήσεις λιανικού και χονδρικού εμπορίου, τις επιχειρήσεις παροχής υπηρεσιών, τους παρασκευαστές και συσκευαστές που πωλούν λιανικώς, τις παραγωγικές μονάδες αρτοποιίας, παραγωγής νωπών ειδών ζαχαροπλαστικής, τις παραγωγικές μονάδες παραγωγής φρυγανιών, μπισκότων, διατηρημένων ειδών ζαχαροπλαστικής τις μονάδες παραγωγής κακάο, σοκολάτας και ζαχαρωτών, τις επιχειρήσεις αποθήκευσης, τους διανομείς και μεταφορείς, τις επιχειρήσεις της αρτοποιητικής νομοθεσίας, και ειδικότερα στο αρ 14 αυτής,  γίνεται πλήρης εννοιολογικός προσδιορισμός και εξειδίκευση των επιχειρήσεων αναψυχής (όταν προσφέρεται υνοπνευματώδες ποτό ή αναψυκτικό με συνοδεία πρόχειρου γεύματος καθώς και υπηρεσίες αναψυχής) και των κέντρων διασκέδασης (όταν σε συγκεκριμένο χώρο παρακολουθείται κυρίως καλλιτεχνικό ή μουσικό πρόγραμμα με συγκεκριμένο όριο ηχοστάθμης με ταυτόχρονη παροχή φαγητού ή ποτού).

8) Σύμφωνα με την με αρ 18238/1998 εγκύκλιο της Διεύθυνσης Οικονομικών ΟΤΑ του Υπουργείου Εσωτερικών, απαραίτητη προϋπόθεση για την επιβολή δημοτικών τελών σε κάθε είδους καταστήματα, αποτελεί “η ρητή” αναφορά στην άδεια λειτουργείας τους ότι διαθέτουν πάγκους ή τραπεζοκαθίσματα χωρίς να ερευνάται το πραγματικό γεγονός της ύπαρξης ή μη αυτών.

9) Σύμφωνα με την με αρ 21636/2014 εγκύκλιο της  Διεύθυνσης Οικονομικών ΟΤΑ του Υπουργείου Εσωτερικών, σύμφωνα με την οποία απαραίτητη προϋπόθεση για την επιβολή των αντίστοιχων δημοτικών τελών στα κάθε είδους μορφής και ονομασίας καταστήματα που πωλούν για κατανάλωση εντός αυτών ή σε πακέτο φαγητά, αποτελεί η ρητή αναφορά στην άδεια λειτουργίας τους ότι διαθέτουν πάγκους ή τραπεζοκαθίσματα. Άρα λοιπόν εφόσον στην άδεια λειτουργίας μιας επιχείρησης προβλέπεται η ύπαρξη τραπεζοκαθισμάτων ή δυνατότητα ανάπτυξής τους, χωρίς να ερευνάται το πραγματικό γεγονός της ύπαρξης ή μη αυτών, τότε το σύνολο των προϊόντων που αυτές διαθέτουν προς κατανάλωση, υπόκειται στην επιβολή των αντίστοιχων δημοτικών τελών, ανεξάρτητα από τον τόπο κατανάλωσής τους.
 (Προσοχή στον κλάδο δραστηριότητας για την επιβολή-συνάρτηση δραστηριότητας και υποχρέωσης καταβολής δημοτικών τελών)

10) Κατά την με αρ 2737/2013 απόφαση του Δι.Εφ.Αθηνών  το δημοτικό τέλος 2%, το οποίο μπορεί να επιβληθεί με απόφαση του οικείου δημοτικού ή κοινοτικού συμβουλίου σε ορισμένες κατηγορίες υποχρέων, συνιστά στην πραγματικότητα φόρο και δεν έχει το χαρακτήρα ανταποδοτικού τέλους. Με την εξουσιοδοτική διάταξη του άρθ. 20 του  ν. 2539/97 εγκύρως δίδεται εξουσιοδότηση στις διοικήσεις των ο.τ.α., δηλαδή στα δημοτικά και κοινοτικά συμβούλια αυτών, για την επιβολή του οριζομένου φορολογικού βάρους στις απαριθμούμενες στη διάταξη αυτή επιχειρήσεις, διότι στον ίδιο το νόμο καθορίζονται τα κατά το άρθ. 78§4  του Συντ. ουσιώδη στοιχεία του φόρου. Η εν λόγω κανονιστική απόφαση διαθέτει την απαραίτητη αιτιολογία, αφού από αυτήν προκύπτει η σκοπιμότητα επεκτάσεως του επιδίκου δημοτικού φόρου και στις λοιπές επιχειρήσεις. Ο επίδικος φόρος επιβάλλεται μεν επί των πωλουμένων αγαθών ή παρεχομένων υπηρεσιών υπό των συγκεκριμένων και όχι όλων των δραστηριοποιούμενων στα όρια του Δήμου εμπορικών επιχειρήσεων και επιβαρύνει τελικώς, τους αγοραστές των προϊόντων ή αποδέκτες των υπηρεσιών αυτών, χαρακτηριζόμενος ως ειδικός φόρος δαπάνης και κατατάσσεται στη κατηγορία των εμμέσων φόρων, με συνέπεια να μην τίθεται ζήτημα παραβιάσεως της αρχής της ισότητος εκ της μη επεκτάσεώς του στο σύνολο των εν λόγω επιχειρήσεων.


11) Κατά την 2492/1999 απόφαση του ΣτΕ 
τα δημοτικά τέλη υπέρ των δήμων, επιβάλλονται επί των ακαθαρίστων εσόδων των επιχειρήσεων, επί δε φυσικών και νομικών προσώπων που εκμεταλλεύονται περισσότερα του ενός καταστήματα, που λειτουργούν σε περισσότερους του ενός δήμους, επιβάλλεται μόνον επί των ακαθαρίστων εσόδων που προέρχονται από τα καταστήματα (ή υποκαταστήματα) τα οποία λειτουργούν εντός των διοικητικών ορίων εκάστου δήμου, στην ειδικότερη δε περίπτωση, που μια επιχείρηση πραγματοποιεί έσοδα και από άλλον, ξεχωριστό κλάδο, το αντικείμενο του οποίου δεν εμπίπτει στις ανωτέρω διατάξεις, τα ακαθάριστα έσοδα του κλάδου αυτού, δεν υπόκεινται στο δημοτικό αυτό τέλος. 

12) Κατά την με αρ 2175/1998 απόφαση του ΣτΕ κρίθηκε ότι η αληθής έννοια των διατάξεων του άρθρου 3 του νόμου 658/1977 με τις οποίες εξαιρούνται από την επιβολή των τελών επί των εκδιδομένων λογαριασμών του εδαφ. β του άρθρου αυτού τα λειτουργούντα εντός ξενοδοχειακών επιχειρήσεων κάθε λειτουργικής μορφής εστιατόρια, κυλικεία, οινομαγειρεία πολυτελείας και κέντρα διασκέδασης κατηγορίας Α ή ανώτερης ή και Β μετά τήρηση της διαδικασίας του εδαφίου αυτού, είναι ότι: Τα καταστήματα αυτά εξαιρούνται από το τέλος, εφόσον εξυπηρετούν κατά κύριο λόγο τους ενοίκους της ξενοδοχειακής επιχείρησης. Στην εξαίρεση δεν υπάγονται τα καταστήματα αυτά όταν επεκτείνονται σε κοινόχρηστους χώρους (πεζοδρόμια, πλατείες, δημοτικά πάρκα, αρχαιολογικούς χώρους) καθώς και όταν έχουν ανεξάρτητη είσοδο". Κατά την έννοια της τελευταίας αυτής διατάξεως του ν. 1416/1984, με την οποία ερμηνεύθηκαν αυθεντικά οι διατάξεις του άρθρου 3 του ν. 658/1977, μετά τη ρύθμιση που έγινε με το άρθρο 7 του ν. 1080/1980, μπορεί από την 1.1.1981 να επιβάλλεται στους λογαριασμούς που εκδίδονται από κέντρα, τα οποία λειτουργούν μέσα σε ξενοδοχειακές επιχειρήσεις κατηγορίας πολυτελείας, εφ` όσον τα κέντρα αυτά α) δεν εξυπηρετούν κατά κύριο λόγο τους ενοίκους της ξενοδοχειακής επιχειρήσεως, ή β) επεκτείνονται σε κοινόχρηστους χώρους (πεζοδρόμια, πλατείες κ.λπ.) ή γ) όταν έχουν ανεξάρτητη είσοδο. Εάν δε επιβληθεί το τέλος από τον οικείο δήμο για το εντός της ξενοδοχειακής επιχειρήσεως κέντρο πολυτελείας, ο επικαλούμενος την εξαίρεσή του από το τέλος αυτό, κατά το άρθρ. 54 παρ. 6 του ανωτέρω ν. 1416/84, οφείλει να αποδείξει τα πραγματικά περιστατικά επί των οποίων στηρίζει την εξαίρεσή του αυτή, δηλαδή ότι συντρέχουν οι προϋποθέσεις, που απαιτούνται από την εν λόγω διάταξη για την απαλλαγή του από το τέλος (δικαστηριακή ερμηνευτική προσέγγιση και τρόπος εφαρμογής του νόμου 1416/1984 σύμφωνα με τον οποίο, ναι μεν στα ακαθάριστα έσοδα μιας επιχείρησης περιλαμβάνονται όλα τα έσοδα που αυτές έχουν από την πώληση όλων των ειδών που διαθέτουν, αλλά δεν αφορά και άρα δεν επιβάλλονται τέλη, στην περίπτωση κατά την οποία πραγματοποιούνται έσοδα από διαφορετικό κλάδο της αυτής επιχείρησης όταν δεν υπάγεται αυτός στην επιβολή τέλους, με παράλληλη όμως ευθύνη στον διοικούμενο να αποδείξει στην υπηρεσία τον λόγο εξαίρεσης, άρα και της μη επιβολής και μη καταλογισμού δημοτικών τελών, από δραστηριότητα που δεν υπόκειται στην ανωτέρω υποχρέωση (βλ. και ΣτΕ 1309/97, 1558-65/96, 4645-53/95,  1656/93, 2828/91, 2832/91, 3405/91 κ.ά.).

Βλέπουμε λοιπόν πως όταν μια επιχείρηση που λειτουργεί εντός άλλης επιχείρησης, παρέχει συγκεκριμένες υπηρεσίες σε συγκεκριμένο κοινό και με συγκεριμένες προϋποθέσεις, τότε μπορεί ή δεν μπορεί αντίστοιχα, να υπάγεται σε επιβολή δημοτικού τέλους, με αποτέλεσμα όταν ο εκάστοτε Δήμος επιβάλλει δημοτικά τέλη χωρίς να παρακολουθεί τις προϋποθέσεις που θέτει ο νόμος για να υπαγάγει κάποια επιχείρηση στα επίμαχα τέλη (με το βάρος απόδειξης ΤΟΤΕ στον διοικούμενο αναφορικά με τις εξαιρέσεις), τότε ΣΦΑΛΕΙ κατά το Συμβούλιο της Επικρατείας.  

(Έλεγχος της συνδρομής των προϋποθέσεων επιβολής των δημοτικών τελών στους Δήμους)

13) Κατά την με αρ 796/2010 απόφαση του ΣτΕ  το βάρος αποδείξεως περί της συνδρομής, σε κάθε διακεκριμένη περίπτωση, των προϋποθέσεων επιβολής του τέλους, φέρει ο οικείος Δήμος (μεταστροφή της νομολογίας, στον έλεγχο της συνδρομής των προϋποθέσεων επιβολής τελών απ τον διοικούμενο, στην ίδια την Διοίκηση)

14) Κατά την με αρ 728/2005 απόφαση του ΣτΕ το βάρος αποδείξεως περί της συνδρομής, σε κάθε διακεκριμένη περίπτωση, των προϋποθέσεων επιβολής του τέλους, φέρει ο οικείος Δήμος, χωρίς να λειτουργεί τούτο αντιστρόφως, δηλαδή ο φορολογούμενος να αποδεικνύει ότι τα ακαθάριστα έσοδα του καταστήματός του, ή μέρος αυτών, δεν υπόκεινται στο επίμαχο τέλος (μεταστροφή της νομολογίας, στον έλεγχο των προϋποθέσεων επιβολής τελών και μάλιστα δεσμευτική για την διοίκηση, όχι δηλ, στην περίπτωση που δεν το κάνει η Διοίκηση ας το κάνει ο διοικούμενος αφού θα ναι το ίδιο............... Δεν αφορά τον διοικούμενο η απόδειξη της συνδρομής των εν λόγω προϋποθέσεων αλλά είναι καθαρά υποχρέωση της εκάστοτε υπηρεσίας του αντίστοιχου Δήμου)
(Επιβολή του τέλους, μόνο όταν τα προϊόντα καταναλώνονται εντός του καταστήματος κι όχι εκτός αυτού, ή όταν πωλούνται σε πακέτο) 



15) Κατά την με αρ 1049/1999 απόφαση του Συμβουλίου της Επικρατείας, το εν λόγω τέλος 5% επιβάλλεται και υπολογίζεται επί των ακαθαρίστων εσόδων των μνημονευομένων επιχειρήσεων (εστιατορίων, κυλικείων κ.λπ.) τα οποία προέρχονται μόνο από τη διάθεση ειδών που σερβίρονται και καταναλίσκονται μέσα στο κατάστημα και όχι και επί των ακαθαρίστων εσόδων που προέρχονται από διάθεση ειδών στους πελάτες της επιχειρήσεως για χρήση και κατανάλωση εκτός καταστήματος ("σε πακέτο"). Τούτο δε  συνάγεται και εκ του ότι με τη μεταγενέστερη διάταξη του άρθρ. 7 παρ. 22 του ν. 2307/95, η οποία κρίθηκε (βλ. Ολομ. 5123/96) ως γνησίως ερμηνευτική της διατάξεως του  άρθρ. 26 παρ. 6 του ν. 1828/89 (: με την τελευταία διευρύνθηκε ο κύκλος των καταστημάτων και επιχειρήσεων που υπάγονται στο τέλος, ενώ δεν άλλαξε ο μέχρι τότε τρόπος  υπολογισμού του), ορίσθηκε και ρητά ότι το τέλος αυτό επιβάλλεται "μόνο στα προϊόντα τα  οποία σερβίρονται και καταναλώνονται στα καταστήματα που αναφέρονται στη διάταξη αυτή", ήτοι στη διάταξη του άρθρ. 1 παραγρ. 1 εδαφ. β` του ν. 339/76, όπως  αντικαταστάθηκε με τη διάταξη του ως άνω άρθρ. 26 παρ. 6 του ν. 1828/89. Επειδή, στην προκειμένη περίπτωση, με την αναιρεσιβαλλομένη απόφαση του διοικητικού εφετείου έγινε δεκτό ότι το υπό των μνημονευθεισών διατάξεων προβλεπόμενο τέλος 5%, ύψους 00000000 εν προκειμένω, καλώς επεβλήθη, για το οικονομικό έτος 1983, επί του συνόλου των ακαθαρίστων εσόδων, της επιχειρήσεως της αναιρεσειούσης εταιρείας (η οποία διατηρεί και εκμεταλλεύεται εστιατόριο πολυτελείας στην ..............), ήτοι επί των ακαθαρίστων εσόδων που προέρχονται από τη διάθεση των ειδών (φαγητά, ποτά κ.λπ.) της επιχειρήσεως είτε αυτά σερβίρονται και καταναλίσκονται από τους πελάτες μέσα στο κατάστημα είτε πωλούνται στο κατάστημα και καταναλίσκονται εκτός αυτού για να καταναλωθούν στο σπίτι ("σε πακέτο"). Η κρίση όμως αυτή της προσβαλλομένης αποφάσεως δεν είναι νόμιμη, ενόψει της κατά τα ανωτέρω εννοίας των προδιαληφθεισών διατάξεων.

Βλέπουμε λοιπόν πως όταν μια επιχείρηση προβαίνει σε πώληση προϊόντων εντός του καταστήματός της, εμφανίζοντας ένα συγκεκριμένο τζίρο απ΄αυτήν, με συγκεκριμένη άδεια που με βάση νομοθετική επιταγή την υπαγάγει σε συγκεκριμένο δημοτικό τέλος, και παράλληλα προβαίνει και σε άλλη δραστηριότητα (χωρίς ειδικότερη άδεια) με πώληση προϊόντων εκτός του καταστήματος, πάλι με συγκεκριμένο τζίρο απ αυτήν, δραστηριότητα η οποία όμως δεν υπάγεται σε επιβολή δημοτικού τέλους, κι έρχεται ο εκάστοτε Δήμος και επιβάλλει δημοτικά τελη στο σύνολο των ακαθαρίστων εσόδων της επιχείρησης και από τις δυο ως άνω δραστηριότητες, τότε ΣΦΑΛΕΙ κατά το Συμβούλιο της Επικρατείας.    


16) Κατά την με αρ 121/2005 απόφαση του ΣτΕ δεν επιβάλλεται τέλος 5% στα προϊόντα που πωλούνται σε πακέτο από τα καταστήματα παρά μόνο στα είδη που σερβίρονται για κατανάλωση μέσα στα καταστήματα αυτά  


17) Κατά την με αρ 1124/2010 απόφαση του ΣτΕ ο καταλογισμός των επίμαχων τελών στις επιχειρήσεις γίνεται αφού πρώτα διαπιστώσει ο Δήμος αν τα πωλούμενα προϊόντα καταναλώνονται εντός του καταστήματος ή αν πωλούνται σε πακέτα για αποκλειστική χρήση και κατανάλωση εκτός αυτών.

Δ  Προσκομιζόμενα κι επικαλούμενα έγγραφα

Η καταγγέλουσα- αναφέρουσα πλευρά, στα πλαίσια της με αρ πρωτ 41908/2016 ΔΔ αίτησης-αναφοράς που υπέβαλε ενώπιον του ΣΔΕ, ισχυρίστηκε πως διαθέτει μια άδεια ΚΥΕ: “Ζαχαροπλαστείου χωρίς εργαστήριο- Πρατήριο άρτου”, και πως εξαιτίας (μάλλον) της “μορφής-ιδιαιτερότητας” της συγκεκριμένης άδειας, η οποία σε άλλο σημείο της κάνει λόγο και για “δυναμικότητα 10 καθισμάτων στην κλειστή αίθουσα”, καλείται το τρέχον έτος και για πρώτη φορά στην πολυετή λειτουργία της επιχείρησης να καταβάλλει δημοτικά τέλη, ως “δήθεν” υποκείμενη σ αυτήν την υποχρέωση, προσκόμισε την με αρ 49556/2010 άδεια λειτουργίας της, την από τον Νοέμβριο του 2010 κάτοψη ισογείου της αρχιτέκτωνος μηχανικού Κ Αμαραντίδου που συνόδευε την ανωτέρω άδεια και πρόσφατες φωτογραφίες από την πρόσοψη και το εσωτερικό του καταστήματος επί της οδού Ε. Βενιζέλου 93 στην Δράμα, αλλά και πίνακες προσωπικού.

Ε.  Απάντηση της Υπηρεσίας

Σε ερωτήματα του ΣΔΕ προς την αρμόδια οικονομική υπηρεσία του ΔΔ,(αρ πρωτ 43715/25-10-2016 ΔΔ), προκειμένου αυτή να προσδιορίσει: “α) Σε ποια πραγματικά και νομικά δεδομένα βασίζει την πρόθεσή της να επιβάλλει τα ανάλογα τέλη στην συγκεκριμένη επιχείρηση επί της οδού Ε Βενιζέλου 93,


β) Εφόσον με βάση τη κείμενη νομοθεσία, στα αντίστοιχα τέλη επιβάλλονται επιχειρήσεις τα προϊόντα της οποίας καταναλώνονται εντός του καταστήματος κι όχι αν πωλούνται σε πακέτο, αν προκύπτει από την άδεια της εν λόγω επιχείρησης ότι τα προϊόντα της πωλούνται για να καταναλώνονται εντός του καταστήματος,


γ) Εφόσον με βάση επίσης την κείμενη νομοθεσία, στα αντίστοιχα τέλη επιβάλλονται επιχειρήσεις, οι οποίες αναπτύσσουν τραπεζοκαθίσματα και σε κάθε περίπτωση, αν προβλέπεται κάτι τέτοιο από την σχετική άδεια λειτουργίας τους, αν προκύπτει από την άδεια της εν λόγω επιχείρησης ότι αναπτύσσονται τραπεζοκαθίσματα εντός αυτής, ή μήπως προκύπτει κάτι αντίστοιχο από την κάτοψη που συνόδευε την με αρ 49556/2010 άδεια της συγκεκριμένης επιχείρησης,


δ) Αφού με βάση την πρόσφατη νομολογία, επαφίεται-ανατίθεται στους Δήμους και στις οικείες υπηρεσίες του και μάλιστα δεσμευτικά, να διαπιστώνουν κάθε φορά την συνδρομή των προϋποθέσεων εκείνων που θα καθιστούσαν μια ανάλογη επιβολή δημοτικών τελών σύννομη και αρμόζουσα με βάση την υπάρχουσα άδεια λειτουργίας του όποιου καταστήματος κατά περίπτωση, αν η υπηρεσία προέβη σε τέτοιον έλεγχο, αν έγινε επιτόπια αυτοψία προκειμένου να διαπιστωθεί ο τρόπος λειτουργίας της εν λόγω επιχείρησης, αν πωλούνται δηλ προϊόντα εντός του καταστήματος ή σε πακέτο και αν αναπτύσσονται τραπεζοκαθίσματα εντός του καταστήματος ή πέριξ αυτού για κατανάλωση των πωλουμένων προϊόντων επί τόπου, οπότε η εν λόγω υπηρεσία με το με αρ πρωτ 44933/2-11-2016 ΔΔ έγγραφό της, τοποθετήθηκε ως εξής: ότι σύμφωνα με το αρ 20 του ν 2539/1997 επιβάλλεται υπέρ των Δήμων τέλος σε ποσοστό 2% στα ακαθάριστα έσοδα των κάθε είδους μορφής και ονομασίας καταστημάτων στα οποία πωλούνται για κατανάλωση εντός του καταστήματος ή σε πακέτο φαγητά, ποτά κτλ εφόσον κατά την άδεια που έχει εκδοθεί διαθέτουν πάγκους ή τραπεζοκαθίσματα εντός ή εκτός του καταστήματος, ότι η άδεια ίδρυσης και λειτουργίας του εν λόγω αναφερόμενου  κάνει λόγο για “δυναμικότητα δέκα καθισμάτων στην κλειστή αίθουσα” κι ότι με σχετική ερμηνευτική εγκύκλιο για την επιβολή των επίμαχων τελών στα επιμέρους καταστήματα, αρκεί η απλή αναφορά στην άδεια λειτουργίας τους ότι διαθέτουν τραπεζοκαθίσματα, χωρίς όμως να εξετάζεται αν πράγματι τα διαθέτουν ή όχι, κρισιμότατο μεν στοιχείο για την τελική επιβολή, αδιάφορο δε για την υπηρεσία και μάλιστα καθ υπόδειξη ερμηνευτικής εγκυκλίου προϊσταμένης αρχής κι όχι βάσει νομοθετικής δέσμευσης.

ΣΤ.  Διαμεσολάβηση για την λύση του προβλήματος. 


Πριν την  επί της ουσίας τοποθέτηση στον ανωτέρω προβληματισμό και πρακτική αντίστοιχα της αρμόδιας υπηρεσίας του ΔΔ, κρίνεται σκόπιμο να γίνει μια αναφορά στις βασικές αρχές που διέπουν το διοικητικό δίκαιο, άρα και τις σχέσεις πολίτη-κράτους-διοίκησης, οι οποίες και αποτελούν τον θεμέλιο λίθο στη βάση του οποίου, στηρίζεται κάθε διοκητική αρχή, κανόνας δικαίου αλλά και πρακτική κατά την άσκηση εξουσίας, στην σχέση διοίκησης διοικουμένου




1α) Αρχή της καταχρηστικότητας στο Αστικό Δίκαιο:   

Ασκώντας η δημόσια διοίκηση τη διακριτική της εξουσία, οφείλει να συμμορφώνεται όχι απλά στον νόμο, αλλά και στις βασικές αρχές του διοικητικού δικαίου, η παραβίαση των οποίων οδηγεί αναπόφευκτα σε κρούσματα κακοδιοίκησης, αυθαιρεσίας, κατάχρησης εξουσίας, αλλά και στη λήψη αποφάσεων που συγκρούονται με το περί δικαίου αίσθημα. Κατάχρηση εξουσίας έχουμε, σύμφωνα με τη νομολογία, όταν η διοικητική αρχή, μολονότι είναι αρμόδια για την έκδοση διοικητικής πράξης, αν και κατά την έκδοσή της τηρεί όλους τους από τον νόμο προβλεπόμενους τύπους, μολονότι δεν παραβιάζει ευθέως τον νόμο, εντούτοις ασκεί την αρμοδιότητα αυτή για να εξυπηρετήσει σκοπό διαφορετικό, από τον σκοπό του νόμου. Η απαγόρευση της καταχρηστικής άσκησης δικαιώματος έχει κατοχυρωθεί και συνταγματικά (αρ 25 Σ παρ 3). Στο αστικό δίκαιο εξειδικεύεται στην ΑΚ 281 (κατάχρηση δικαιώματος), σύμφωνα με την οποία η άσκηση του δικαιώματος απαγορεύεται αν  υπερβαίνει  προφανώς τα  όρια  που επιβάλλουν η καλή πίστη ή τα χρηστά ήθη ή ο κοινωνικός και ο οικονομικός σκοπός του δικαιώματος. Η ΑΚ 281 αποβλέποντας στην καταπολέμηση της κακοπιστίας και της ανηθικότητας κατά την άσκηση των δικαιωμάτων (ιδιωτικών ή δημοσίων), είναι κανόνας δημόσιας τάξης.

Από τη διατύπωση της διάταξης προκύπτει ότι για την εφαρμογή της απαιτείται να συντρέχουν οι εξής προϋποθέσεις: α) να υπάρχει δικαίωμα, β) το δικαίωμα να ασκείται και γ) η άσκησή του να συντελείται καταχρηστικά. α) ΥΠΑΡΞΗ ΔΙΚΑΙΩΜΑΤΟΣ : Η ΑΚ 281 κάνει λόγο καταρχήν για δικαίωμα. Κατά την κρατούσα άποψη στον όρο «δικαίωμα» με την έννοια της ΑΚ 281 πρέπει να δοθεί ευρεία ερμηνεία και εννοιολογικός προσδιορισμός. Γίνεται λοιπόν δεκτό ότι η διάταξη αναφέρεται σε όλα τα δικαιώματα του ιδιωτικού δικαίου, δηλαδή στα περιουσιακά και στα μη, στα μεικτά, καθώς και στα διαπλαστικά, άσχετα αν αυτά θεμελιώνονται στον νόμο ή σε δικαιοπραξία. Επίσης καταλαμβάνει και δικαιώματα που πηγάζουν από κανόνες δημόσιας τάξης, ενώ εφαρμόζεται αναλόγως και σε δικαιώματα, που πηγάζουν από σχέσεις διοικητικού δικαίου. β) ΑΣΚΗΣΗ ΔΙΚΑΙΩΜΑΤΟΣ : Η AK 281 προϋποθέτει άσκηση, δηλαδή πράξη με την οποία επιδιώκεται η πραγμάτωση του δικαιώματος. Η πράξη αυτή μπορεί να είναι δικαιοπραξία, δικαστική εντολή ή υλική πράξη. Καταχρηστικότητα όμως μπορεί να έχουμε και με την παράλειψη άσκησης ενός δικαιώματος. γ) ΑΣΚΗΣΗ ΔΙΚΑΙΩΜΑΤΟΣ ΚΑΤΑΧΡΗΣΤΙΚΑ: Για την εφαρμογή της ΑΚ 281 πρέπει η άσκηση του δικαιώματος να υπερβαίνει τα όρια, i) είτε της καλής πίστης, ii) είτε των χρηστών ηθών, iii) είτε του κοινωνικού και οικονομικού σκοπού του δικαιώματος. Τα κριτήρια αυτά καθιερώνονται και ισχύουν διαζευκτικά, ενώ η σύγκρουση έστω και με ένα από αυτά, αρκεί για τον χαρακτηρισμό της άσκησης του δικαιώματος ως καταχρηστικής. Για την κρίση περί καταχρηστικότητας λαμβάνονται κατ' αρχάς υπόψιν μόνο αντικειμενικά κριτήρια και όχι υποκειμενικά, όπως πχ ο απώτερος σκοπός του δικαιούχου-προσώπου που ενεργεί. Ωστόσο και τα υποκειμενικά κριτήρια μπορεί να συνεκτιμηθούν, εφόσον καθιστούν εμφανή την τυχόν απόκλιση από τον οικονομικό ή τον κοινωνικό σκοπό του δικαιώματος. i) Η καλή πίστη: Πρόκειται για την επιβαλλόμενη στην κοινωνική συμβίωση και την απαραίτητη στις συναλλαγές ευθύτητα-καθαρότητα και εντιμότητα. Για παράδειγμα, η καλή πίστη επιβάλλει να μη βλάπτει ο δικαιούχος κάποιον άλλο δυσανάλογα σε σχέση με την ωφέλεια που ο ίδιος αποκομίζει από την άσκηση του δικαιώματός του, αλλά να προτιμά ηπιότερο τρόπο άσκησης του δικαιώματος. ii) Τα χρηστά ήθη: Αυτά είναι οι επιταγές της κρατούσας κοινωνικής ηθικής και τάξης, οι οποίες γίνονται αποδεκτές σε μια ορισμένη κοινωνία, συγκεριμένης εποχής, σε συγκεριμένο τόπο και σε ορισμένο κύκλο προσώπων και ομάδων. iii) Κοινωνικός και Οικονομικός σκοπός του δικαιώματος: Είναι αυτός, ο οποίος προκύπτει από την κοινωνική λειτουργία που εξυπηρετεί και τα οικονομικά συμφέροντα που επιδιώκει να ικανοποιήσει το συγκεκριμένο δικαίωμα κατά τις αντιλήψεις της έννομης τάξης που ισχύει σε συγκεριμένο τόπο και συγκεκριμένο χρόνο. Είναι ουσιαστικά ο σκοπός που εξυπηρετεί το ίδιο το δικαίωμα, δηλαδή η ικανοποίηση του έννομου συμφέροντος του δικαιούχου, για τον οποίο η έννομη τάξη αναγνωρίζει τη σχετική εξουσία άσκησης στον δικαιούχο. Εφόσον όμως η άσκηση από τον δικαιούχο της εξουσίας που του παρέχει το δικαίωμά του, δεν εξυπηρετεί ή υπερβαίνει τους σκοπούς της, αποσκοπώντας αλλού, για τους οποίους η έννομη τάξη αναγνωρίζει και παρέχει στον δικαιούχο την εξουσία αυτή, τότε υφίσταται κατάχρηση του δικαιώματος. Επίσης πέραν των ανωτέρω απαιτείται και προφανής υπέρβαση των τιθέμενων από το νόμο ορίων στην άσκηση του δικαιώματος. Για να υπάρχει δηλαδή κατάχρηση δεν αρκεί η απλή υπέρβαση των ορίων της ΑΚ 281, αλλά πρέπει ταυτόχρονα η υπέρβαση αυτή να είναι και καταφανής, δηλαδή πρόδηλη, οφθαλμοφανής, αναμφισβήτητη και να προσκρούει στο κοινό περί δικαίου αίσθημα ή να προκαλεί ιδιαιτέρως δυσμενή εντύπωση ή αποτέλεσμα στον θιγόμενο.

Η ΑΚ 281, απαγορεύοντας την καταχρηστική άσκηση του δικαιώματος, δεν ορίζει και τις έννομες συνέπειες της καταχρηστικής άσκησής του. Γίνεται όμως δεκτό ότι οι συνέπειες είναι αυτές που κάθε φορά επιβάλλονται προς τον σκοπό της αποτροπής και εξουδετέρωσης των αποτελεσμάτων της καταχρηστικής άσκησης. Εξαρτάται δηλ αν το δικαίωμα ασκήθηκε με δικαιοπραξία, με δικαστική ενέργεια ή με υλική πράξη, οπότε και ο θιγόμενος μπορεί να ζητήσει άρση των ενεργειών και παράλειψή τους στο μέλλον, με τον αντίστοιχο κάθε φορά τρόπο. Τέλος, αν εκτός από τις προϋποθέσεις της ΑΚ 281 συντρέχουν και οι προϋποθέσεις της αδικοπραξίας, τότε η κατάχρηση γεννά υποχρέωση και αποζημιώσεως (ΑΚ 914, 919) και χρηματικής ικανοποιήσεως για ηθική βλάβη (ΑΚ 932) εκ μέρους του ασκούντως καταχρηστικά ένα δικαίωμα, προς τον βλαπτόμενο-υφισταμένου την βλαπτική επενέργεια αυτού.

1β) Αρχή της καταχρηστικότητας στο Σύνταγμα:  

Το Σύνταγμα του 1975/1986/2001 απαγορεύει την καταχρηστική άσκηση δικαιώματος, στο δεύτερο μέρος του για τα «ατομικά και κοινωνικά δικαιώματα» και συγκεκριμένα στο άρθρο 25§3. Επιπρόσθετα, η καταχρηστική άσκηση δικαιώματος απαγορεύεται και στη διάταξη του άρθρου 30 της Οικουμενικής Διακήρυξης των Δικαιωμάτων του Ανθρώπου του 1948 που υιοθετήθηκε από την Ευρωπαϊκή Σύμβαση των Δικαιωμάτων του Ανθρώπου. Η έννοια της κατάχρησης δικαιώματος δεν προσδιορίζεται ρητά στο Σύνταγμα αλλά μπορεί να συναχθεί από τη συνολική συνταγματική τάξη και από το σκοπό του δικαιώματος τον οποίο αντιστρατεύεται ο καταχρώμενος. Συγκεκριμένα, το Σύνταγμα στη διάταξη 25 §2 ορίζει πως «η αναγνώριση και η προστασία των θεμελιωδών και απαράγραπτων δικαιωμάτων του ανθρώπου από την Πολιτεία, αποβλέπει στην πραγμάτωση της κοινωνικής προόδου με ελευθερία και δικαιοσύνη». Επομένως, ως κατάχρηση δικαιώματος θα μπορούσε να θεωρήσει κανείς τη χρήση του δικαιώματος κατά τρόπο ασυμβίβαστο με την πραγματοποίηση της κοινωνικής προόδου με ισότητα, ελευθερία, δικαιοσύνη, ασφάλεια και νομιμότητα. Θα πρέπει, εδώ να τονιστεί πως το άρθρο 25 §3 Σ που απαγορεύει την καταχρηστική άσκηση δικαιώματος εφαρμόζεται τόσο στο «δημόσιο» όσο και στο «ιδιωτικό» δίκαιο. Και αυτό γιατί πλέον επικρατεί ενότητα στην έννομη τάξη. Η παραπάνω συνταγματική επιταγή βρίσκει σαφές αντίκρυσμα στην 281 ΑΚ σε επίπεδο ιδιωτικού δικαίου. Ακόμη και η νομολογία

των ελληνικών δικαστηρίων χρησιμοποιεί ταυτόχρονα τα δυο άρθρα. Η διάταξη του άρθρου 25 §3 Σ εφαρμόζεται στο σύνολο της έννομης τάξης και απαγορεύει την καταχρηστική άσκηση δικαιώματος προσδιορίζοντας τον προστατευόμενο από το Σύνταγμα χώρο μέσα στον οποίο δύναται να ασκηθεί το δικαίωμα. Εδώ μπορεί, τέλος, να προστεθεί πως το Σύνταγμα απαγορεύοντας την κατάχρηση δικαιώματος, απαγορεύει στην ουσία και την κατάχρηση εξουσίας, γιατί το δικαίωμα είναι μια μορφή εξουσίας, τόσο από φορείς θεμελιωδών δικαιωμάτων όσο και από φορείς δημόσιας εξουσίας. 


Κακή χρήση, ως απαραίτητο στοιχείο της κατάχρησης συνιστά και η υπερβολική χρήση. Η καταχρηστική συμπεριφορά ως υπέρ το δέον  συμπεριφορά, περιέχει συνήθως το στοιχείο της εκμετάλλευσης, της καταδυνάστευσης, της εξαθλίωσης, του μαρασμού και της εξαφάνισης. Ο καταχρώμενος το δικαίωμά του, εκμεταλλεύεται την εξουσία, που του αναγνωρίζει η έννομη τάξη για σκοπούς εντελώς ξένους από εκείνους για τους οποίους του παρεσχέθη το δικαίωμα και οπωσδήποτε για σκοπούς αντίθετους προς την έννομη τάξη. Κατάχρηση δικαιώματος ουσιαστικά ως προελέχθη, είναι η χρήση του δικαιώματος για σκοπούς άλλους από εκείνους για τους οποίους παρεσχέθη από το νόμο. Ο συντακτικός νομοθέτης θέτει ως βασικό αξίωμα, γενικότερη αρχή του δικαίου και απαγορεύει ρητά την καταχρηστική άσκηση δικαιώματος στο πλαίσιο των σχέσεων κράτους- πολιτών, αλλά και στο πλαίσιο των διαπροσωπικών σχέσεων. Το Σύνταγμα λοιπόν θέτει αντικειμενικό κανόνα δικαίου που ισχύει στην έννομη τάξη ως σύνολο. Το άρθρ. 25 παρ.3 εφαρμόζεται τόσο στο δημόσιο, όσο και στο ιδιωτικό δίκαιο. Η απαγόρευση της κατάχρησης, αναφέρεται στην άσκηση των θεμελιωδών δικαιωμάτων. Όμως το αντικειμενικό νόημα της διάταξης είναι πολύ ευρύτερο. Το Σύνταγμα απαγορεύει την κατάχρηση του δικαιώματος σε σχέση και με την ευρύτερη έννοια της εξουσίας. Απαγορεύει επομένως και την κατάχρηση εξουσίας. Η καταχρηστική συμπεριφορά, ως αντισυνταγματική συμπεριφορά, απαγορεύεται από το άρθρο 25, είτε προέρχεται από φορείς θεμελιωδών δικαιωμάτων, είτε προέρχεται από φορείς δημόσιας εξουσίας. 


2. Αρχή της Αναλογικότητας: 

Μετά την πρόσφατη, συνταγματική αναθεώρηση, η αρχή της αναλογικότητας κατοχυρώνεται ρητά στο άρθρο 25 παρ. 1 του Συντάγματος 1975/1986/2001. 

Η αρχή της αναλογικότητας αναλύεται σε τρεις επιμέρους αρχές : 1) την αρχή της αναγκαιότητας, 2) την αρχή της καταλληλότητας και 3) την αρχή της αναλογικότητας με τη στενή έννοια. Σύμφωνα με την αρχή της αναγκαιότητας, η λήψη μέτρων από τη διοίκηση τότε μόνο δικαιολογείται, όταν αυτά δεν είναι επαχθέστερα σε ένταση, έκταση ή διάρκεια από το αναγκαίο για την επίτευξη του αποτελέσματος μέτρο. Ο έλεγχος της αναγκαιότητας του επιλεγόμενου μέτρου, προηγείται εκείνου της προσφορότητας (καταλληλότητας) και αναλογίας του και αναφέρεται στη συνδρομή των ουσιαστικών προϋποθέσεων περιορισμού των δικαιωμάτων του ανθρώπου, ως ατόμου και ως μέλους του κοινωνικού συνόλου. Οι κάθε είδους κρατικές παρεμβάσεις δικαιολογούνται να περιορίσουν την ελευθερία του ατόμου, στο μέτρο μόνο που η συντρέχουσα ανάγκη θεραπείας, διατήρησης ή διαφύλαξης του δημόσιου συμφέροντος, τις καθιστά αναγκαίες. ∆ιαφορετικά , όταν ξεπερνούν το αναγκαίο μέτρο, είναι ασύμβατες με τις επιταγές αυτής της συνιστώσας της αρχής της αναλογικότητας και συνεπώς παράνομες. Αναγκαίο είναι το μέτρο, όταν η διοίκηση δεν θα μπορούσε να επιλέξει ένα άλλο, εξίσου αποτελεσματικό, το οποίο δεν θα περιόριζε ή θα περιόριζε λιγότερο αισθητά, τα θεμελιώδη δικαιώματα του πολίτη-διοικούμενου. Η αρχή της αναλογικότητας επιβάλλει την ύπαρξη εύλογης σχέσης μεταξύ του συγκεκριμένου διοικητικού μέτρου και του επιδιωκόμενου σκοπού. Αυτή η σχέση υπάρχει, όταν το λαμβανόμενο μέτρο είναι κατάλληλο για την επίτευξη του επιδιωκομένου σκοπού, συνεπάγεται κατ’ ένταση και διάρκεια τα λιγότερα δυνατά μειονεκτήματα για τον πολίτη και, τέλος, όταν τα συνεπαγόμενα-προκαλούμενα μειονεκτήματα δεν υπερσκελίζουν τα πλεονεκτήματα. Σύμφωνα με την πρώτη επιμέρους αρχή, από τα περισσότερα δυνατά και κατάλληλα μέτρα, η διοίκηση πρέπει να επιλέξει το ηπιότερο, δηλαδή εκείνο που αποδεδειγμένα επιβαρύνει λιγότερο το άτομο και το κοινωνικό σύνολο.  Έτσι οφείλει να επιλεγεί το ηπιότερο μέσο και μόνο αν αυτό δεν είναι δυνατό στην πραγματικότητα, να μεταβεί στο επόμενο αυστηρότερο ή επαχθέστερο μέσο ή μέτρο. Η αρχή του ηπιότερου μέσου απορρέει από την έννοια του κράτους δικαίου και συνιστά σύνθεση των αρχών της ισότητας ενώπιον του νόμου αλλά και της επιείκειας. 

Συμπερασματικά θα λέγαμε πως : Η αρχή αυτή ορίζει ότι μεταξύ του συγκεκριμένου διοικητικού μέτρου και του επιδιωκόμενου σκοπού, πρέπει να υπάρχει εύλογη-ανάλογη σχέση. Η αρχή της αναλογικότητας υποδηλώνει το όριο των περιορισμών που μπορεί να επιβάλει η δημόσια διοίκηση στην άσκηση και στην απόλαυση των συνταγματικών δικαιωμάτων. Η αρχή της αναλογικότητας απορρέει από την αρχή του κράτους δικαίου, και μετά την αναθεώρηση του 2001 αναγνωρίζεται ρητά στο Σύνταγμα, στο άρθρο 25 § 1, δ΄. Η τήρηση της αρχής της αναλογικότητας σε σχέση με τους περιορισμούς που επιβάλλονται στα δικαιώματα ελέγχεται δικαστικά. Σύμφωνα με την αρχή αυτή οι περιορισμοί για να είναι ανεκτοί θα πρέπει: α) Να ανταποκρίνονται στους δηλωμένους σκοπούς της νομοθετικής ή διοικητικής ρύθμισης, και πάντως σε σκοπούς γενικότερου δημοσίου συμφέροντος, β) Το μέτρο που επιλέγεται για την επίτευξη των σκοπών που έχουν τεθεί να τελεί σε συνάφεια με αυτό, δηλαδή να είναι κατάλληλο και πρόσφορο για την εξυπηρέτησή του και γ) το περιοριστικό μέτρο το οποίο επιβάλλεται στην άσκηση ενός δικαιώματος να είναι τελικά αναγκαίο. Να μην μπορεί δηλαδή να εξυπηρετηθεί ο σκοπός του περιορισμού που επιβάλλεται στην άσκηση ενός δικαιώματος, με άλλο ηπιότερο μέτρο. Άρα λοιπόν με βάση την αρχή της αναλογικότητας, απαραίτητες προϋποθέσεις για τη λήψη ενός διοικητικού μέτρου, είναι η καταλληλότητα, δηλαδή το λαμβανόμενο μέτρο να είναι το κατάλληλο για την επίτευξη του επιδιωκόμενου σκοπού, η αναγκαιότητα έτσι να συνεπάγεται τα λιγότερα δυνατά μειονεκτήματα-αποτελέσματα για τον ιδιώτη και η αναλογικότητα, τα μειονεκτήματα δηλαδή να μην υπερσκελίζουν τα πλεονεκτήματα. Η αρχή αυτή αναγνωρίζεται στη νομολογία, ιδίως των διοικητικών δικαστηρίων και του Συμβουλίου της Επικρατείας. 

3. Αρχή της νομιμότητας: 

Με την αρχή της νομιμότητας εκφράζεται η σχέση μεταξύ νομοθετικής εξουσίας και δημόσιας διοίκησης, σε ένα κράτος δικαίου. Η αρχή της νομιμότητας εκφράζεται μέσα από τον εξής δίαυλο: α) ότι η δημόσια διοίκηση υπόκειται στο δίκαιο και οφείλει να σέβεται τις επιταγές και τις απαγορεύσεις του και β) ότι η δημόσια διοίκηση μπορεί να περιορίσει τα δικαιώματα και τις ελευθερίες καθώς και την ιδιοκτησία των πολιτών μόνο βάσει νόμου. Με την υπαγωγή της δημόσιας διοίκησης στους κανόνες δικαίου που ψηφίζονται από το όργανο που διαθέτει τη νομοθετική αρμοδιότητα, δηλ το Κοινοβούλιο, επιτυγχάνεται έμμεσα η υποταγή της διοίκησης στο εκλογικό σώμα, στο λαό με τη στενή έννοια, ως φορέα της λαϊκής κυριαρχίας. 

Η αρχή της νομιμότητας (95 παρ.1 Σ) απορρέει από την αρχή της διάκρισης των εξουσιών και από την αρχή της λαϊκής κυριαρχίας. 

   Διοίκηση και δικαιοσύνη οφείλουν να ενεργούν πάντα με βάση προϋπάρχοντα νόμο και να αποφασίζουν σύμφωνα με τις επιταγές του και εντός των ορίων του. Ο νόμος, δηλαδή, αποτελεί το απαραίτητο στήριγμα αλλά και το όριο της εξουσίας τους.

    Σε ό,τι αφορά ειδικά τη Διοίκηση, το σημερινό νόημα της αρχής της νομιμότητας έχει διευρυνθεί και επιβάλλει σε όλα τα διοικητικά όργανα την υποχρέωση να δρουν με βάση προϋφιστάμενο κανόνα δικαίου. Σύμφωνα με αυτή την αρχή, τη δράση της διοίκησης διέπουν οι κανόνες του ευρωπαϊκού δικαίου, οι κανόνες των συνταγματικών διατάξεων, οι κανόνες των διεθνών συνθηκών που έχουν κυρωθεί με νόμο, οι κανόνες οι οποίοι έχουν θεσπιστεί με νομοθετικές πράξεις και με διοικητικές κανονιστικές πράξεις που έχουν εκδοθεί βάσει νομοθετικής εξουσιοδότησης. Κατά έναν άλλον προσδιορισμό, η αρχή της νομιμότητας συνεπάγεται την συμμόρφωση της Διοίκησης γενικά στις επιταγές του Δικαίου, στις οποίες συμπεριλαμβάνονται και οι γενικώς παραδεδεγμένοι κανόνες του διεθνούς δικαίου, οι γενικές αρχές του διοικητικού δικαίου και οι νομολογιακοί κανόνες. 

    
Η διοίκηση, εξάλλου, κατά την έκδοση των διοικητικών πράξεων δεσμεύεται από το εκάστοτε ισχύον δίκαιο. Κρίσιμο νομικό καθεστώς των διοικητικών πράξεων είναι το ισχύον κατά τον χρόνο εκδόσεως τους, όπως δέχεται το ΣτΕ.  

       Συνεπώς οι διοικητικές ενέργειες, σύμφωνα με την αρχή της νομιμότητας, πρέπει να είναι σύμφωνες προς τον κανόνα δικαίου που διέπει τη δράση της διοίκησης, όταν αυτός περιγράφει λεπτομερώς τις νόμιμες προϋποθέσεις έκδοσης της πράξης. Όταν δηλαδή, πρόκειται για δέσμια αρμοδιότητα. Ενώ πρέπει να βρίσκονται σε αρμονία προς τον κανόνα δικαίου, όταν αυτός καθορίζει κατά τρόπο ευρύτερο ή στενότερο το πλαίσιο μέσα στο οποίο η ενέργεια μπορεί να γίνει. Σε αυτή την περίπτωση η αρμοδιότητα της διοίκησης ασκείται κατά διακριτική ευχέρεια.

Η αρχή της νομιμότητας, έχει ως σκοπό την προστασία του πολίτη και του διοικούμενου από τις αυθαίρετες αποφάσεις της διοίκησης. Σπουδαία εγγύηση των ατομικών ελευθεριών αποτελεί η επιφύλαξη υπέρ του νόμου. Σύμφωνα με το περιεχόμενο αυτής της αρχής δεν επιτρέπεται να επιβληθεί περιορισμός ή δέσμευση στην προσωπική ελευθερία ή στην περιουσία του ατόμου χωρίς νόμο. Μόνο εφόσον υπάρχει νόμος που να το προβλέπει και μόνο μέσα στα όρια που ορίζει αυτός, είναι δυνατόν να επιβληθεί περιορισμός στην άσκηση ατομικών ελευθεριών. 

    
Επισημάνθηκε, λοιπόν, η ανάγκη καθιέρωσης ορισμένων ορίων στον νόμο και η θέσπιση κάποιων περιορισμών στην εξουσία του νομοθέτη να θέτει περιορισμούς στην ατομική ελευθερία. Πιο συγκεκριμένα οι περιορισμοί που θέτει ο νομοθέτης πρέπει να βασίζονται στο Σύνταγμα και να συνάπτονται προς το δημόσιο συμφέρον. Το δημόσιο συμφέρον, βέβαια, δεν μπορεί να οδηγήσει σε παράβαση της αρχής της νομιμότητας. Αυτό δε βρίσκεται ούτε πέραν, ούτε υπεράνω της νομιμότητας. Επιπλέον πρέπει να τηρείται η αρχή της αναλογικότητας, οι περιορισμοί να είναι γενικοί και αντικειμενικοί και να μην συνεπάγονται την απόλυτη απαγόρευση άσκησης του δικαιώματος. Τέλος ο περιορισμός πρέπει να επιβάλλεται με νόμο, τυπικό ή ουσιαστικό. Επιπλέον, σε ό,τι αφορά τη δράση της διοίκησης, όταν αυτή ενεργεί κατά διακριτική ευχέρεια, θα πρέπει να βασίζεται σε κριτήρια σαφή και αντικειμενικά, γνωστά εκ των προτέρων και πάντως  δικαστικώς ελέγξιμα. 
     
Η αρχή της νομιμότητας επιτάσσει την υποταγή των πράξεων της διοίκησης στον τυπικό νόμο, ενώ επιτάσσει και τη θεμελίωση των ατομικών διοικητικών πράξεων σε κρατικές πράξεις, που έχουν γενικό ή κανονιστικό χαρακτήρα. Επίσης η αρχή αυτή συνεπάγεται και τον δικαστικό έλεγχο τήρησης των παραπάνω από την διοίκηση, έτσι ώστε η αρχή της νομιμότητας να έχει αποτελεσματική ενέργεια και να μην μένει κενή περιεχομένου. Η αρχή της νομιμότητας καταδεικνύει αφενός το σεβασμό στα δικαιώματα των ιδιωτών και την υποχρέωση διαφύλαξής τους και αφετέρου το σεβασμό της διοίκησης απέναντι στο εκάστοτε ισχύον νομικό καθεστώς.

Η αρχή της νομιμότητας αποτελεί μια εκ των κορυφαίων αρχών της συνολικής έννομης τάξης. Αυτό προκύπτει και από το γεγονός ότι σύμφωνα με το αρ 93 παρ. 4 του Σ τα δικαστήρια υποχρεούνται να μην εφαρμόζουν νόμο το περιεχόμενο του οποίου αντίκειται προς το Σύνταγμα. 

4. Αρχή της Χρηστής Διοίκησης 

Η αρχή της χρηστής διοίκησης υποχρεώνει τα διοικητικά όργανα να ασκούν τις αρμοδιότητές τους με βάση το περί δικαίου αίσθημά τους, με αναλογικότητα και επιείκεια και στο πλαίσιο της αρχής της νομιμότητας της δημόσιας διοίκησης. Σύμφωνα με την αρχή αυτή η δημόσια διοίκηση οφείλει να διευκολύνει τους διοικούμενους να προστατεύουν τα συμφέροντά τους και να απολαμβάνουν τα δικαιώματά τους. Η «ανάγκη χρηστότητος», “άσκηση χρηστής δράσης” στη δημόσια σφαίρα, επιτάσσει όχι μόνο την έντιμη και άμεμπτη διαχείριση των υποθέσεων του δημοσίου και το άψογο ήθος των δημοσίων λειτουργών, αλλά και την τήρηση των κανόνων της επιείκειας και της καλόπιστης εφαρμογής των νόμων, την προστασία της δικαιολογημένης εμπιστοσύνης των πολιτών, καθώς και την απαγόρευση της αντιφατικής συμπεριφοράς των διοικητικών οργάνων.  

Τα διοικητικά όργανα κατά την άσκηση της διακριτικής τους εξουσίας πρέπει να ενεργούν σύμφωνα με το επικρατούν περί δικαίου αίσθημα, ώστε κατά την εφαρμογή των σχετικών νομοθετικών διατάξεων, στη συγκεκριμένη περίπτωση, να αποφεύγονται ανεπιεικείς και άδικες για τον διοικούμενο λύσεις. Ειδικότερες εκφάνσεις της ανωτέρω αρχής και ουσιαστικά συνθετικά στοιχεία της, είναι η αρχή της καλής πίστης σύμφωνα με την οποία δεν επιτρέπεται η διοίκηση να ενεργεί κατά τρόπο αντιφατικό και κακόπιστο ώστε να εξαπατά ή να ταλαιπωρεί τον πολίτη και έτσι να προσβάλλεται η δικαιολογημένη εμπιστοσύνη του προς αυτή, αλλά και η αρχή της αναλογικότητας κατά την οποία επιτάσσεται, ότι μεταξύ του συγκεκριμένου μέτρου που λαμβάνεται και του επιδιωκόμενου νόμιμου σκοπού, πρέπει να υπάρχει εύλογη σχέση. Συνακόλουθα όταν η διοίκηση έχει να επιλέξει μεταξύ δύο ή περισσότερων εξ ίσου νόμιμων λύσεων, οφείλει να προτιμήσει εκείνη, που θα είναι λιγότερο επαχθής για τον πολίτη.

Η αρχή της χρηστής διοίκησης ή επιείκειας και της αδιάφθορης δράσης, ορίζει ότι τα όργανα της τοπικής δημόσιας διοίκησης πρέπει να σέβονται την προστασία των δικαιωμάτων του διοικουμένου και να λειτουργούν με επιείκεια. Η αρχή της χρηστής διοίκησης υποχρεώνει τα διοικητικά όργανα να ασκούν τις αρμοδιότητές τους με βάση το περί δικαίου αίσθημά τους, με αναλογικότητα και επιείκεια και στο πλαίσιο της αρχής της νομιμότητας της δημόσιας διοίκησης. Σύμφωνα με την αρχή αυτή η δημόσια διοίκηση οφείλει να διευκολύνει τους διοικούμενους να προστατεύουν τα συμφέροντά τους και να απολαμβάνουν τα δικαιώματά τους. 


Εν κατακλείδει ο πολίτης πρέπει να χει εμπιστισύνη στις ενέργειες της διοίκησης η οποία πρέπει να σέβεται την προστασία των δικαιωμάτων των διοικουμένων και να λειτουργεί με επιείκεια. Τα διοικητικά όργανα πρέπει ν ασκούν τις αρμοδιότητές τους σύμφωνα με το αίσθημα δικαίου που επικρατεί, ώστε να αποφεύγονται οι δογματικές ερμηνευτικές εκδοχές και να προσαρμόζονται οι κανόνες δικαίου στις εκάστοτε οικονομικές και κοινωνικές συνθήκες.

5. Αρχής της αμεροληψίας 

Η αρχή της αμεροληψίας επιβάλει στη δημόσια διοίκηση κατά την ενάσκηση της εξουσίας της να είναι ανεξάρτητη από επιρροές άσχετες με το δημόσιο συμφέρον και να λειτουργεί χωρίς εμπάθεια και προκατάληψη έναντι του διοικούμενου. Το ΣτΕ προσδίδει στην αρχή της αμεροληψίας συνταγματική υπόσταση, θεωρώντας την ως ειδικότερη έκφανση της γενικότερης αρχής του Κράτους Δικαίου που απορρέει από το Σ και τις καθιερούμενες απ’ αυτό εγγυήσεις υπέρ του πολίτη. Η αρχή της αμεροληψίας δεν κατοχυρώνεται στο Σ με ρητή διάταξη. Η συνταγματική της κατοχύρωση είναι έμμεση, δηλαδή συνάγεται από άλλες γενικές αρχές που απορρέουν από το Σ, όπως η αρχή της ισότητας (άρθ.4 παρ.1), η αρχή του κράτους δικαίου κτλ.

Ειδικότερα η αρχή της αμεροληψίας της διοικητικής δράσης επιβάλλει στους φορείς της δημόσιας εξουσίας την υποχρέωση να ασκούν τα καθήκοντά τους δίχως να λαμβάνουν υπ’ όψη τα συγκεκριμένα πρόσωπα των εμπλεκόμενων πολιτών. Η αρχή της αμεροληψίας επίσης θεωρείται ως απόρροια της αρχής της ισότητας, αλλά και επιμέρους αρχή από τη γενικότερη αρχή της χρηστής διοίκησης.


6. Αρχή της ασφάλειας των συναλλαγών και της βεβαιότητας του δικαίου: 

Η αρχή της ασφάλειας και βεβαιότητας δικαίου ή νομικής ασφάλειας, ισχύει τόσο απέναντι στα όργανα της Διοίκησης, όσο κι απέναντι στον κοινό νομοθέτη και αποβλέπει στη δημιουργία σταθερών διοικητικών καταστάσεων. Στο πεδίο του διοικητικού δικαίου, η αρχή της ασφάλειας και βεβαιότητας του δικαίου, σε συνδυασμό με την αρχή της χρηστής διοίκησης, μετουσιώνεται στην υποχρεωτική γνωστοποίηση της διοικητικής πράξης, είτε δια δημοσιεύσεως είτε δια γνωστοποιήσεως. 

7. Αρχή της καλής πίστης και της δικαιολογημένης εμπιστοσύνης του διοικουμένου

Η αρχή της καλής πίστης ανήκει στις εν γένει αρχές του διοικητικού δικαίου. Συνάγεται, από το Σύνταγμα και κατοχυρώνεται ευθέως από αυτό. 


Η αρχή της καλής πίστης, λοιπόν, ως γενική αρχή του διοικητικού δικαίου έχει συμπληρωματικό χαρακτήρα κι ισχύει όταν δεν υπάρχει σχετικός κανόνας, ο οποίος έχει θεσπιστεί με πράξη νομοθετικού οργάνου  ή κανόνας ανώτερης τυπικής ισχύος από τέτοιον κανόνα. Συνεπώς, υπερισχύει από τους κανόνες που θεσπίζονται με κανονιστικές πράξεις, που εκδίδονται βάσει νομοθετικής εξουσιοδότησης, εκτός αν υπάρχει αντίθετη ειδική διάταξη στον εξουσιοδοτικό νόμο. Η διακριτική ευχέρεια του διοικητικού οργάνου υπάρχει, όταν οι κανόνες που καθορίζουν την αρμοδιότητα δεν προκαθορίζουν ακριβώς την ενέργεια του διοικητικού οργάνου, αλλά του αφήνουν ελευθερία δράσης. Η άσκηση της διακριτικής ευχέρειας διέπεται από τις αρχές της καλής πίστης, της αναλογικότητας, της αμεροληψίας της διοικήσεως και της ισότητας. Από την αρχή της καλής πίστης προκύπτει ότι όπως ο ιδιώτης έτσι και η διοίκηση, δε δικαιούται να εκμεταλλευτεί ή, ακόμη λιγότερο, να δημιουργήσει καταστάσεις πλάνης, απάτης ή απειλής. Συγγενής με την αρχή της καλής πίστης είναι η αρχή της προστασίας της δικαιολογημένης εμπιστοσύνης του ιδιώτη. Η εμπιστοσύνη του ιδιώτη στην καλή πίστη, την ειλικρίνεια και την συνέπεια της διοικήσεως, είναι αναγκαία για τη λειτουργία κάθε δημοκρατικής πολιτείας. Η επιδίωξη του δημόσιου συμφέροντος δεν επιδέχεται βέβαια ως κανόνας συμβατικές ή μη συμβατικές δεσμεύσεις της διοικήσεως, όπως εκείνες στις οποίες αρχικώς αναφερόταν η αρχή της καλής πίστεως. Ο βασικός τρόπος ενέργειας της διοικήσεως παραμένει, λοιπόν, κατ’ ανάγκη μονομερής. Η επιδίωξη του δημόσιου συμφέροντος στους διαρκώς μεταβαλλόμενους και διεθνώς επηρεαζόμενους όρους της οικονομικής κυρίως ζωής επιβάλλει την ευελιξία, προσαρμοστικότητα και δυνατότητα της διοικήσεως να μεταβάλει πορεία, όπου το κρίνει αναγκαίο. Οι αλλαγές όμως αυτές δεν πρέπει να αποτελούν εκδήλωση ασυνέπειας ή αυθαιρεσίας. Η διοίκηση διέπεται βασικά από την αρχή της συνεπούς συμπεριφοράς, η οποία αποτελεί ταυτόχρονα και αρχή άμεσα συνδεόμενη με την αρχή της καλής πίστης. Οι δύο αυτές αρχές απωθούνε μια τυχούσα ασυνεπή, αντιφατική συμπεριφορά της διοικήσεως η οποία προσβάλλει τη δικαιολογημένη εμπιστοσύνη του ιδιώτη απέναντί της και μπορεί να συνεπάγεται την παρανομία της διοικητικής πράξεως. Στις περιπτώσεις δέσμιας αρμοδιότητας, καμιά εσφαλμένη πληροφορία δεν μπορεί να απαλλάξει τη διοίκηση από την υποχρέωσή της να εφαρμόσει το νόμο, αν και μπορεί να θεμελιώσει την υποχρέωση του κράτους προς αποζημίωση. 

Από όλα τα ανωτέρω συνάγεται πως :

Η δημόσια διοίκηση βασίζεται σε μια σειρά από αρχές οι οποίες διέπουν και νομιμοποιούν τη δράση της. Ειδικότερα οι αρχές αυτές είναι οι ακόλουθες:

. Η αρχή της νομιμότητας, η οποία απορρέει από την αρχή του     κράτους δικαίου και συνεπάγεται ότι η διοίκηση λειτουργεί στο πλαίσιο των 
νόμων. 

· Η αρχή της υπεροχής και της προστασίας του δημόσιου συμφέροντος. 

· Η αρχή της δράσης της διοικήσεως, η οποία υλοποιείται ως νόμιμη και ως θεμιτή δράση, δηλαδή υπό προϋποθέσεις και όταν εμφανίζεται ως αναγκαία για την προστασία του δημοσίου συμφέροντος. 

· Η αρχή της συνέχειας της λειτουργίας των υπηρεσιών της διοίκησης. 

· Η αρχή της ακροάσεως των διοικουμένων (άρθρο 20 § 2 Σ). 

· Η αρχή της χρηστής διοικήσεως, η οποία πρέπει να σέβεται την προστασία των δικαιωμάτων του διοικουμένου και να λειτουργεί με επιείκεια. 

· Η αρχή της καλής πίστης και της δικαιολογημένης εμπιστοσύνης του διοικούμενου. 

· Η αρχή της αναλογικότητας, δηλαδή της επιλογής μέσων ανάλογων προς τον επιδιωκόμενο από τα όργανα της δημόσιας διοίκησης σκοπό. 

· Η αρχή της αμεροληψίας των οργάνων της δημόσιας διοίκησης κατά την άσκηση των καθηκόντων τους. 

· Η αρχή της ισότητας, και ειδικότερα της αναλογικής ισότητας. 

   .  Η αρχή της πλήρους και εμπεριστατωμένης αιτιολογίας των διοικητικών  
πράξεων. 

· Η αρχή του ελέγχου της δημόσιας διοίκησης, η οποία υλοποιείται μέσα από την άσκηση του δικαιώματος αναφοράς στις διοικητικές αρχές και από το δικαίωμα προσφυγής στην δικαιοσύνη κατά πράξεων των οργάνων της δημόσιας διοίκησης. 

Στην προκείμενη περίπτωση έχουμε από την μια, την αναφερόμενη επιχείρηση που ισχυρίζεται ότι ποτέ μέχρι τώρα δεν υπόκεινταν σε ανάλογο τέλος, τα προϊόντα της πωλούνταν και πωλούνται πάντα σε πακέτο, ενώ δεν διαθέτει ανεπτυγμένα τραπεζοκαθίσματα ούτε εντός του καταστήματος που διατηρεί σε κεντρικό σημείο της πόλης αλλά ούτε και πέριξ αυτού και από την άλλη την αρμόδια οικονομική υπηρεσία του ΔΔράμας να ισχυρίζεται, ότι τα σχετικά τέλη επιβάλλονται ανεξάρτητα αν αυτά πωλούνται εντός η εκτός καταστήματος αρκεί να διαθέτουν όμως τα τελευταία τραπεζοκαθίσματα, έστω και θεωρητικά με βάση την άδεια λειτουργίας τους, χωρίς να απαιτείται σε καμία περίπτωση η διασταύρωση αυτού του γεγονότος και ο έλεγχος από μέρους της, της ύπαρξής τους δηλ ή όχι, ως καταλυτικής κατά τ άλλα σε κάθε περίπτωση, προϋπόθεσης για την τελική επιβολή τους. 


Η διοίκηση λοιπόν, πρέπει να στέκεται απέναντι σε κάθε περίπτωση, οφείλει να δρα και να ενεργεί ακολουθώντας τις βασικές αρχές του διοικητικού δικαίου που διέπουν την δράση της, διεπόμενη από: α) την αρχή αναλογικότητας: πρέπει να διαλέγει η διοίκηση το λιγότερο επαχθές μέτρο, ιδίως σε περιπτώσεις όπως του αναφερόμενου όπου τα πράγματα διίστανται αφού δεν υπάρχει ειδικότερη πρόβλεψη, που θα την οδηγούσε να ενεργήσει δέσμια, β) την αρχή χρηστής διοίκησης: τα όργανα κατά την άσκηση των καθηκόντων τους πρέπει να ενεργούν σύμφωνα με το αίσθημα δικαίου που επικρατεί και να αποφεύγουν δογματικές προσεγγίσεις, πεπλατιασμένες εκδοχές και χαλαρές ερμηνείες της κείμενης νομοθεσίας, πολύ δε περισσότερο όταν δεν υπάρχουν αυτές, όπως εν προκειμένω. Αναλογικές εφαρμογές νομοθετικών ρυθμίσεων προβλέπονται, όμως μέσα στα όρια των αρχών που διέπουν την δημόσια διοίκηση όπως εκτενώς έχει αναφερθεί, γ) την αρχή καλής πίστης και δικαιολογημένης εμπιστοσύνης των διοικουμένων: ο διοικούμενος πρέπει να αισθάνεται εμπιστοσύνη κατά την άσκηση εξουσίας από τη διοίκηση, ιδίως όταν δεν υπάρχει θεσμοθετιμένος κανόνας δικαίου και η διοίκηση ενεργεί κατά διακριτική ευχέρεια. Εξ αιτίας λοιπόν και της αυταπόδεικτης καταστρατήγησης όλων των ανωτέρω ενδεικτικά αναφερόμενων αρχών, αλλά και των υπολοίπων εκτενώς αναλυομένων σε άλλο σημείο της παρούσης τοποθέτησης, από την άσκηση αρμοδιότητας της διοίκησης, αναπόφευκτα η δράση της χαρακτηρίζεται καταχρηστική, αφού λειτουργεί με τρόπο ασυμβίβαστο με την πραγματοποίηση προόδου (οικονομικός στραγγαλισμός επιχειρήσεων που αναπόφευκτα θα κλείσουν με την εφαρμογή οριζόντιων πρακτικών) που θα διέπονταν υπό άλλες συνθήκες από ισότητα, ελευθερία, δικαιοσύνη και ασφάλεια αλλά και νομιμότητα. Δεν αρκεί η διοίκηση να ασκεί “δικαιωματικά” την εξουσία της αλλά να την ασκεί εύρυθμα, επιεικώς και εντός των ορίων του νόμου. 


Για πολλοστή αναφορά πρέπει να δοθεί επίσης και η ορθή διάσταση σε ορισμένες αναφορές του νόμου σε σχέση με έννοιες, που οφείλει η Διοίκηση να προσεγγίζει με ιδιαίτερη προσοχή, υπακούοντας και αφουγκραζόμενη ήδη δημοσιευμένες αποφάσεις των Δικαστηρίων της χώρας όπως : Ακαθάριστα έσοδα νοούνται όλα τα έσοδα ΜΙΑΣ επιχείρησης, από την πώληση όλων των ειδών (και συναφών) που ΑΥΤΗ και μόνο διαθέτει, προαφαιρουμένου του ΦΠΑ ή όποιου άλλου φόρου και τέλους (βλ ανωτέρω νομολογία ΣτΕ) από την άσκηση μιας όμως δραστηριότητας ή ενός κλάδου. Αν περαιτέρω όμως έχουμε μιά άδεια ενός καταστήματος η οποία όμως περιλαμβάνει δυο διαφορετικούς κλάδους, άρα και δυο δραστηριότητες, άρα και έσοδα από δυο πηγές; Έχουμε και διπλή επιβολή δημοτικών τελών ανάλογα δηλ με την δραστηριότητα και πού την εντάσσει ο νόμος; Σε περίπτωση που ο διοικούμενος, έχοντας και το σχετικό βάρος απόδειξης, αποδείξει τεκμηριωμένα, με βάση την φορολογική του δήλωση, ότι η πηγή των εισοδημάτων του είναι διπλή, προερχόμενη από διαφορετικές δραστηριότητες υπαγόμενες σε διαφορετικό συντελεστή, ή και χωρίς να υπάγεται η μια, τότε επί τη βάσει των ανωτέρω αρχών πρέπει η διοίκηση να δρα ΔΕΣΜΕΥΤΙΚΑ και όχι ευχερώς διακριτικά, ελλείψει σχετικής μάλιστα νομοθετικής πρόβλεψης ή και ερμηνευτικής εγκυκλίου.

Από τις αποφάσεις του ΣτΕ που ενδεικτικά επιλέχθηκαν ανάμεσα σε ένα πλήθος παρομοίων και δημοσιευμένων, προκύπτει ότι: α) επιβάλλεται να γίνεται διαχωρισμός στα έσοδα μιας επιχείρησης, όταν πχ αυτά προέρχονται από τα ίδια προϊόντα που πωλούνται εντός αλλά και εκτός ενός καταστήματος. Όταν υπάρχει λοιπόν νομοθετικό πλαίσιο σαφές, τότε η διοικητική εξουσία ασκείται δέσμια. Όταν δεν υπάρχει, η διοίκηση ασκείται κατά διακριτική ευχέρεια. Η διακριτική όμως ευχέρεια στην άσκηση της εξουσίας και στην επιβολή και έκδοση διοικητικών πράξεων, πρέπει να εμφορείται από τις ανωτέρω αρχές, διαφορετικά οδηγεί την διοίκηση σε ατοπήματα πχ είσπραξη αχρεωστήτως καταβληθέντων λόγω λανθασμένων υπολογισμών και καταλογισμών, άρα και υπόλογη έναντι των διοικουμένων. β) όταν μια επιχείρηση ασκεί δραστηριότητες που άλλες πχ υπάγονται και άλλες όχι στην επιβολή δημοτικών τελών, σαφώς και δεν μπορεί ο εκάστοτε δήμος να επιβάλει τέλη στο σύνολο αυτών, θεωρώντας ως ενιαία τα ακαθάριστα έσοδα αυτής. Το ίδιο φυσικά και αναλογικά θα τεκμαίρονταν αν προκαλούνταν η έκδοση δικαστικής απόφασης, ότι συμβαίνει και στην περίπτωση που μια άδεια εντάσσει δυο δρστηριότητες από δυο κλάδους άρα και έσοδα από διαφορετικλές πηγές. Η δε διάταξη του αρ 54 του ν 1416/84 δεν αφορά την περίπτωση που τα ακαθάριστα έσοδα πραγματοποιούνται από άλλο κλάδο, και πάντως της ΙΔΙΑΣ επιχείρησης κι όχι διαφορετικής. 

Παρατηρούμε λοιπόν πως στην ανωτέρω ενδεικτική νομολογιακή απαρρίθμηση, (υπό α β) η ίδια η δικαιοσύνη διάκειται θετικά-επιεικώς και ευμενώς υπέρ του διοικουμένου σε περιπτώσεις αβάσιμης, αθέμιτης και εξωθεσμικής συμπεριφοράς των Δήμων. Άλλοτε λόγω ύπαρξης νομοθετικών δεσμεύσεων που παρερμηνεύτηκαν από την διοίκηση και άλλοτε λόγω υποταγής στις γενικές αρχές του διοικητικού δικαίου με προσεγγίσεις ευνοϊκές για τον διοικούμενο.


Από την απάντηση της υπηρεσίας του οικονομικού τμήματος του ΔΔ συνάγεται πως αυτή αρκείται στην τοποθέτηση-εγκύκλιο του υπουργείου και της αντίστοιχης διεύθυνσης, που βασίστηκε όμως σε μια διάταξη νόμου ή οποία ελέγχεται σοβαρά σε επίπεδο ανωτάτου ακυρωτικού και μάλιστα αρνητικά-αντίθετα.


Κρίνεται επίσης σκόπιμο να γίνει και μια αναφορά, τόσο στην δεσμευτικότητα των εγκυκλίων ως παραγωγών κανόνων δικαίου στην ελληνική έννομη τάξη, και ποια η τοποθέτησή τους στην ερμηνεία και την ιεραρχία στην πυραμίδα των εφαρμοστέων κανόνων δικαίου κατά την άσκηση δράσης είτε διοικητικά, είτε πολύ περισσότερο δικαστικά, δεδομένου ότι η διοίκηση (τουλάχιστον εν προκειμένω) τείνει να τις εφαρμόζει και να τις ακολουθεί κατά γράμμα. 


Οι εγκύκλιοι είναι οδηγίες προς τις υπηρεσίες περί του πως πρέπει να εφαρμόζουν/ερμηνεύουν τον κάθε νόμο.
Δεν είναι υποχρεωτικές. Υπάλληλος που θα θεωρήσει ότι μία εγκύκλιος αντιβαίνει στον νόμο, οφείλει να μην την εφαρμόσει.
Δεν είναι νόμος και δεν δεσμεύει τα δικαστήρια.
Βεβαίως είναι μία κάποια εξασφάλιση όταν οι ενέργειες της διοίκησης συμβαδίζουν με όσα ορίζουν οι εγκύκλιοι, όπως και όταν συνοδεύονται από διοικητικές πράξεις. Απλά δεν είναι απόλυτη η εξασφάλιση που προσφέρουν. Είναι μια πράξη της Διοίκησης που εξαντλεί τη δεσμευτική ισχύ της μέσα στο πλαίσιο της Διοίκησης και της ασκούμενης από αυτήν δράσης. 


Οι Εγκύκλιοι διακρίνονται σε Ερμηνευτικές και Κανονιστικές. 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 που ασκούν 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. 

Επίσης ιδιαίτερα πρέπει να τονιστεί ότι η ερμηνεία των κανόνων δικαίου και βάσει των μέσων που χρησιμοποιούμε, διακρίνεται σε : 1) γραμματική : αναζητώντας το νόημα του κανόνα στη γλωσσική εξήγηση των όρων, 2) λογική : διαπιστώνοντας το νόημα βάσει κανόνων λογικής, πιο συγκεκριμένα δηλ : α) συναγωγή του ελάσσονος από το μείζον, β) συναγωγή του μείζονος από το ελάσσον, γ) εξ αντιδιαστολής, δ) εις άτοπον απαγωγή, 3) τελολογική : αναζητώντας το πραγματικό νόημα στο σκοπό του κανόνα δικαίου (ποιος ήταν δηλ ο πραγματικός σκοπός του νομοθέτη ανεξάρτητα από το πως διατυπώθηκε η πρόθεσή του). Η εγκύκλιος λοιπόν, συνιστά ρύθμιση με "δεσμευτικό" ως ένα βαθμό περιεχόμενο για τα ιεραρχικά κατώτερα διοικητικά όργανα. Οι εγκύκλιοι εμπεριέχουν ερμηνεία της κείμενης νομοθεσίας, η οποία στοχεύει να εναρμονίσει και να ενοποιήσει την εφαρμογή της από τα διοικητικά όργανα, με στόχο την βελτίωση της αποτελεσματικής δράσης της δημόσιας διοίκησης και της προστασίας των δικαιωμάτων των διοικουμένων. Ωστόσο, η εγκύκλιος δεν αποτελεί εκτελεστή διοικητική πράξη έναντι των διοικουμένων, στο βαθμό που δεν τους επάγονται με τρόπο άμεσο δικαιώματα ή υποχρεώσεις από την εφαρμογή τους. Η εγκύκλιος κατατείνει ουσιαστικά στην δημιουργία ομοιόμορφων διοικητικών πρακτικών που απευθύνονται στο εσωτερικό της δημόσιας διοίκησης και στοχεύουν στην βέλτιστη οργάνωση και λειτουργία των διοικητικών αρχών. 


Εν κατακλείδει λοιπόν θα λέγαμε πως οι εγκύκλιοι (οδηγίες) που εκδίδουν οι υπηρεσίες, προκειμένου να δώσουν οδηγίες για την εφαρμογή της νομοθεσίας, δεν αποτελούν νομικά-δεσμευτικά κείμενα. ∆εν μπορεί να βασίζεται κανείς σ αυτές, γιατί πολλές φορές είτε υπερβάλλουν τα νομικά κείμενα (τα οποία αναλύουν και ερμηνεύουν) είτε δεν ακριβολογούν. Πάντα πρέπει να εξετάζονται παράλληλα με το αντίστοιχο νομικό κείμενο και σε περίπτωση αναντιστοιχίας επικρατεί βέβαια το νομικό κείμενο. 

Δεν είναι άλλωστε λίγες οι περιπτώσεις εκείνες κατά τις οποίες η Διοίκηση παραλλάσσει ή εξουδετερώνει συστηματικά τις επιλογές του νομοθέτη. Το συνηθέστερο μέσο για τέτοιες πρακτικές αποτελεί η εγκύκλιος, η οποία, αν και αδιαμφισβήτητα δεν εισάγει δίκαιο, στην πράξη, ενόψει του αναλυτικού και εκλαϊκευτικού της χαρακτήρα, εκλαμβάνεται από τα κατώτερα διοικητικά όργανα, ως ο πράγματι ισχύων κανόνας. Ενώ εμφανίζεται να διευκρινίζει ή να ερμηνεύει νομοθετικές διατάξεις, στην ουσία συχνά τις ανατρέπει ή τους δίνει μια διάσταση ξένη προς τη βούληση του εισηγητή του εκάστοτε νόμου. Αυτό μπορεί να οφείλεται είτε σε ευθεία ανατροπή της ρύθμισης του νόμου είτε σε ασάφειες και αδυναμίες των εγκυκλίων που καταλήγουν στο ίδιο αποτέλεσμα. 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» έναν νόμο επί τα χείρω.

Πρέπει λοιπόν να επιδεικνύεται από την διοίκηση η μέγιστη δυνατή προσοχή στον περιορισμό του εύρους ή των προϋποθέσεων εφαρμογής των νομοθετικών ρυθμίσεων, που επιχειρούνται από και με, τις ερμηνευτικές εγκυκλίους. Η διοίκηση δεν διαθέτει νομοθετική αρμοδιότητα και δεν μπορεί ως εκ τούτου μια εγκύκλιος μιας υπηρεσίας να τροποποιεί μια νομοθετική ρύθμιση και να την ερμηνεύει κατά το δοκούν αδιαφορώντας για τον τρόπο εφαρμογής της από τα δικαστήρια της χώρας. Σε κάθε περίπτωση μια εγκύκλιος δεν μπορεί να παράγει αντίθετο δικαιο απ αυτό που με σαφήνεια  ορίστηκε στον σχετικό κάθε φορά νόμο, ούτε φυσικά να “αποσαφηνίζει” έναν νόμο προς το χειρότερο, εκλαμβάνοντας και τελολογικά προσεγγίζοντας μια διάταξη, ερμηνεύοντάς της με την δυσμενέστερη για τον διοικούμενο εκδοχή. Δεν είναι άλλωστε λίγες οι περιπτώσεις όπου θέση που διατυπώθηκε δι εγκυκλίων ανατράπηκε από την νομολογία, ως αντίθετη είτε στο εθνικό είτε στο ευρωπαϊκό δικαιο.      

 Συμπερασματικά λοιπόν θα λέγαμε πως οι εγκύκλιες οδηγίες δεν αποτελούν κανόνες δικαίου. Σε καμία περίπτωση δεν μπορούν να υποκαταστήσουν το νόμο ή να τον καταργήσουν. Η δε μελέτη τους είναι χρήσιμη, πάντοτε όμως σε συνδυασμό με τη μελέτη του νομοθετικού πλαισίου (βλ. ΥΔΜΗΔ, 2012, Οδηγός Ορθής Διοικητικής Συμπεριφοράς, κεφ. Β.2.1) 

Από όλα τα ανωτέρω συνάγεται :


Δημοτικά τέλη στα αναλογούντα ποσοστά επιβάλλονται στις επιχειρήσεις ΜΟΝΟ ΑΝ ΔΙΑΘΕΤΟΥΝ ΤΡΑΠΕΖΟΚΑΘΙΣΜΑΤΑ ΕΝΤΟΣ Ή ΠΕΡΙΞ ΑΥΤΩΝ. Η απλή αναγραφή στην σχετική άδεια λειτουργίας περί της “δυνατότητας ανάπτυξης τραπεζοκαθισμάτων” δεν σημαίνει τίποτα, στον βαθμό που δεν το διασταυρώσει η διοίκηση κατ επιταγή και ανάλογη εφαρμογή της νομολογίας, που ήδη προσδίδει στην λειτουργία της διοίκησης επιπλέον ελεγκτική αρμοδιότητα περί της συνδρομής των όρων που ενσωματώνει μια άδεια ΚΥΕ, προκειμένου, ασφαλώς, στη συνέχεια να επιβάλλει ό,τι προβλέπεται.


Το ότι αρκείται η υπηρεσία στην απλή αναφορά στην άδεια λειτουργίας της αναφερόμενης επιχείρησης, “της δυνατότητας ανάπτυξης τραπεζοκαθισμάτων” εκφεύγει των κανόνων και αρχών του διοικητικού δικαίου και έρχεται σε πλήρη αντίθεση με κάθε κανόνα και επιταγή ορθής λειτουργίας της διοίκησης. Η νομολογία ήδη διευκρίνησε κρίσιμες έννοιες, όπως το περιεχόμενο των “ακαθαρίστων εσόδων μιας επιχείρησης”, αλλά και προσδιόρισε τον τρόπο επιβολής των τελών με προηγούμενη διασταύρωση από τη διοίκηση των δυνατοτήτων που ενσωματώνει μια άδεια λειτουργίας καταστήματος, αν υφίστανται στην πράξη. 


Ο ΝΟΜΟΣ μιλά ΜΟΝΟ για πώληση προϊόντων εντός ή εκτός του καταστήματος για την επιβολή των επίμαχων τελών, και ΕΦΟΣΟΝ διαθέτουν ανεπτυγμένα τραπεζοκαθίσματα εντός ή πέριξ αυτού (παρατίθεται ο νόμος ως έχει ......αρ 20 παρ 1 ν 2539/1997.....   "Επιβάλλεται υπέρ των δήμων και κοινοτήτων στην περιφέρεια των οποίων ισχύει το σύστημα του αντικειμενικού προσδιορισμού της αξίας των ακινήτων, τέλος σε ποσοστό δύο τοις εκατό (2% και ήδη 0,5%) στα ακαθάριστα έσοδα των: α) κάθε είδους, μορφής και ονομασίας καταστημάτων στα οποία πωλούνται για κατανάλωση εντός του καταστήματος ή σε πακέτο, φαγητά, ποτά, καφές, αναψυκτικά, γαλακτοκομικά προϊόντα και γλυκίσματα,  εφόσον κατά την άδεια που έχει εκδοθεί, διαθέτουν πάγκους ή τραπεζοκαθίσματα εντός ή και εκτός του καταστήματος, β) ζυθοπωλείων και μπαρ ανεξαρτήτως ιδιαίτερης ονομασίας και κατηγορίας, γ) καντινών.").


 Η προσθήκη-ερμηνευτική προσέγγιση, στην ανωτέρω ακριβή διατύπωση του νόμου, “χωρίς να ερευνάται το πραγματικό γεγονός της ύπαρξης ή μη αυτών” (της ανάπτυξης δηλ πάγκων ή τραπεζοκαθισμάτων) συντελέστηκε από την με αρ 21636/2014 ερμηνευτική εγκύκλιο του Υπουργείου Οικονομικών και της αντίστοιχης διεύθυνσης οικονομικών ΟΤΑ, αλλά και παλιότερα από την με αρ 18238/1998 σχετική εγκύκλιο. Όπως όμως τονίστηκε ανωτέρω, εκτός του ότι μια εγκύκλιος δεν παράγει κανόνα δικαίου, δεν μπορεί σε καμία περίπτωση να δυσχεράνει την θέση των διοικούμενων, ούτε να προσδώσει σε έναν νόμο σκοπό άλλον, απ αυτόν για τον οποίο θεσπίστηκε και όρια εφαρμογής ξένα προς αυτά που επεδίωκε. Καμία εγκύκλιος δεν μπορεί να επεκτείνει το εύρος εφαρμογής ενός νόμου, ούτε φυσικά να περιορίσει την εφαρμογή του προς μια συγκεκριμένη κατεύθυνση. Η προσθήκη από την ανωτέρω εγκύκλιο στον επίμαχο νόμο της φράσης  “χωρίς να ερευνάται το πραγματικό γεγονός της ύπαρξης ή μη αυτών “, σαφώς και εκφεύγει κάθε έννοιας νομιμότητας και πιστής εφαρμογής όλων εκείνων των κανόνων δικαίου και αρχών που θα έπρεπε να διέπουν την δράση της διοίκησης. Ήρθε μάλιστα και η πρόσφατη νομολογία του ανώτατου ακυρωτικού να προσδώσει στην δράση της διοίκησης έναν πρόσθετο ασφαλέστερο κριτήριο επιβολής τελών απ αυτήν, απέναντι στους διοικούμενους, με την αναζήτηση από μέρους της και μάλιστα δεσμευτικά, της συνδρομής όλων εκείνων των προϋποθέσεων που θα της εξασφάλιζαν τη νόμιμη τελικά επιβολή τελών, όλων εκείνων των λόγων για τους οποίους αδειοδοτήθηκε ένα κατάστημα, αν υφίστανται τελικά και στην πράξη. 


Δεδομένου λοιπόν ότι οι αποφάσεις των δικαστηρίων είναι αυτές που τελικά θα προσδώσουν σε έναν νόμο έκταση και πεδίο εφαρμογής κι όχι μια ερμηνευτική εγκύκλιος που σαφώς στην πυραμίδα ιεραρχίας των κανόνων δικαίου υπολείπεται, πρέπει η διοίκηση κατά τα ανωτέρω να εγκαταλείψει την εφαρμοζόμενη από αυτήν πρακτική, να διαπιστώσει εν τοις πράγμασι αν υφίστανται ή όχι πάγκοι και τραπεζοκαθίσματα στην αναφερόμενη επιχείρηση και αναλόγως να προβεί στην επιβολή τελών ή όχι και να μην ερμηνεύει έναν νόμο κατά το δοκούν και μάλιστα προσδίδοντάς του έκταση και προϋποποθέσεις εφαρμογής που δεν τίθενται απ αυτόν. Ενδεχόμενες επεκτάσεις και αναλογικές εφαρμογές νόμων γίνονται μόνο προς όφελος των διοικουμένων και ποτέ εις βάρος τους. Εν προκειμένω η προσθήκη  “χωρίς να ερευνάται το πραγματικό γεγονός της ύπαρξης ή μη αυτών” σαφώς και κατέστησε την θέση των διοικουμένων δυσμενέστερη και μάλιστα κατ επιταγή μιας εγκυκλίου κι όχι νόμου, αφού μια απλή αυτοψία της υπηρεσίας και μάλιστα εναρμονιζόμενη προς την νομολογία που το επιβάλλει πια, θα έλυνε  κάθε προβληματισμό και θα οδηγούσε σε επιβολή τελών (ανάλογα και όπου επιβάλλονταν) κατά τρόπο σύννομο και νομικά αλλά και πραγματικά, αφήνοντας φυσικά εκτός μιας ανάλογης υποχρέωσης, την αναφερόμενη εν προκειμένω επιχείρηση για όλους τους ανωτέρω λόγους.    
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