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Θέµα: ∆ικαιολογητικά για την έκδοση και ανανέωση αδειών υπαίθριου εµπορίου στο πλαίσιο 
του Ν. 4497/2017 

 

 

Αξιότιµοι/ες  κύριοι/ες Υπουργοί,   

Αξιότιµε  κύριε  Γενικέ Γραµµατέα,   

1. Ο Συνήγορος του Πολίτη στο πλαίσιο των αρµοδιοτήτων του κατά το άρ. 103 § 9 του 
Συντάγµατος και το ν. 3094/2003 δέχθηκε  αναφορά του Σωµατείου µε την επωνυµία ******* την 
οποία προσυπογράφει και η ΟΜΟΣΠΟΝ∆ΙΑ ****** µε δική της αναφορά (Φ.Υ.2****2/**-*-2018 
και Α.Π. 1****4/*-8-2018 αντίστοιχα).   

Οι οµοσπονδίες που προσέφυγαν στο Συνήγορο του Πολίτη  αποτελούν σωµατεία νοµίµως 
αναγνωρισµένα, µε σκοπό τη διαφύλαξη και προαγωγή των κοινών οικονοµικών, κοινωνικών και 
επαγγελµατικών συµφερόντων των µελών τους, τα οποία είναι παραγωγοί  και έµποροι αγροτικών 
προϊόντων  και επαγγελµατίες- πωλητές, που δραστηριοποιούνται στο υπαίθριο εµπόριο.  

Σύµφωνα µε το Ν. 4497/2017 «Άσκηση υπαίθριων εµπορικών δραστηριοτήτων, εκσυγχρονισµός 
της επιµελητηριακής νοµοθεσίας και άλλες διατάξεις» οι πιο πάνω επαγγελµατίες είναι υποχρεωµένοι 
να εκδίδουν ή ανανεώνουν τις άδειες άσκησης επαγγέλµατός τους προσκοµίζοντας υποχρεωτικά, 
µεταξύ άλλων, και τα δικαιολογητικά της φορολογικής και ασφαλιστικής ενηµερότητας, η έλλειψη 
των  οποίων τους στερεί οριστικά και αυτοδίκαια το δικαίωµα άσκησης του επαγγέλµατός τους.  

Ειδικότερα, σύµφωνα µε τις διατάξεις των άρθ. 9 παρ.1-δ  και 11 παρ. 2 του πιο πάνω νόµου, για 
την  έκδοση και ανανέωση, αντίστοιχα, της άδειας παραγωγού-πωλητή, απαιτείται πλην άλλων 
δικαιολογητικών και Βεβαίωση ασφαλιστικής ενηµερότητας του αιτούντος ή δικαιούχου,     ενώ 



 
 
 
σύµφωνα µε το άρθ. 22 παρ. 1-γ΄ για τη θεώρηση των αδειών επαγγελµατιών-πωλητών, πλην άλλων, 
απαιτείται  φορολογική και ασφαλιστική ενηµερότητα του δικαιούχου της άδειας. 

Σύµφωνα δε µε τις µεταβατικές διατάξεις του άρθ. 59 παρ. 13 του ιδίου νόµου:   
 « Όσοι επαγγελµατίες πωλητές λαϊκών αγορών δεν έχουν µέχρι τη δηµοσίευση του παρόντος ανανεώσει 
την άδειά τους βάσει της παρ. 2 του άρθρου 39 του ν. 4264/2014 και των κατ’ εξουσιοδότηση αυτής 
εκδιδοµένων υπουργικών αποφάσεων, δύνανται να θεωρήσουν αυτή έως τις 31 Μαρτίου 2018 µε τις 
διατάξεις του άρθρου 22 του παρόντος. Σε περίπτωση που οι άδειες δεν θεωρηθούν εντός της ως άνω 
ηµεροµηνίας ανακαλούνται οριστικά και αυτοδικαίως». 
 Σύµφωνα δε µε τους ισχυρισµούς των Οµοσπονδιών,  ποσοστό 50-60% των µελών τους δε διαθέτει 
φορολογική και/ή ασφαλιστική ενηµερότητα και κινδυνεύει, µετά την 31-3-2018,  να χάσει οριστικά 
τις άδειες που σήµερα διαθέτει. Επισηµαίνουν δε, ότι η υποχρέωση προσκόµισης  βεβαιώσεων  
ασφαλιστικής και φορολογικής ενηµερότητας  ουδόλως  σχετίζεται ή εξυπηρετεί τους σκοπούς   της 
επαγγελµατικής τους δραστηριότητας, αντιθέτως εξυπηρετεί  αποκλειστικά τους δηµοσιονοµικούς-
ταµειακούς  σκοπούς  του ∆ηµοσίου και των ασφαλιστικών οργανισµών και δηµιουργεί  συνθήκες 
άνισης µεταχείρισης µεταξύ των επαγγελµατιών άλλων κατηγοριών, για τους οποίους η έκδοση ή 
ανανέωση  επαγγελµατικής άδειας δεν προϋποθέτει την ασφαλιστική και φορολογική τακτοποίησή 
τους. 

2. Παρά τη σοβαρότητα του προβλήµατος που εγείρεται, σε απάντηση αυτών των αναφορών η Αρχή 
είναι υποχρεωµένη να ενηµερώσει τους ενδιαφερόµενους φορείς,  ότι η αρµοδιότητά της εκ του 
νόµου, περιορίζεται στον έλεγχο νοµιµότητας των ατοµικών διοικητικών πράξεων, ενεργειών ή 
παραλείψεων της διοίκησης και η παρέµβασή της συνίσταται κυρίως στη διαµεσολάβηση µε τους 
φορείς της ∆ιοίκησης στην κατεύθυνση της εφαρµογής των κανονιστικών διατάξεων. Υπό αυτήν την 
έννοια είναι προφανές ότι δεν υπάρχει περιθώριο διαµεσολάβησης προς τους επιφορτισµένους µε την 
έκδοση ή ανανέωση των ανωτέρω επαγγελµατικών αδειών δήµους της χώρας. 
 
Ωστόσο, στο πλαίσιο της γενικότερης αποστολής   του  Συνηγόρου του Πολίτη, µε  την ευκαιρία αυτή  
είµαστε υποχρεωµένοι να εκφράσουµε τις  επιφυλάξεις και τον προβληµατισµό µας  σχετικά µε  το  
κατά πόσο οι πιο πάνω νοµοθετικές διατάξεις, που επιβάλλουν την a priori φορολογική και 
ασφαλιστική ενηµερότητα των αιτούντων, ως προϋπόθεση άσκησης υπαίθριου εµπορίου βρίσκονται 
σε αρµονία µε το  δικαίωµα της οικονοµικής και επαγγελµατικής ελευθερίας, σύµφωνα µε το άρθ. 5 
παρ.2 του Συντάγµατος, καθώς και µε τις  αρχές της ισότητας και αναλογικότητας.  
 Η Αρχή, στο πλαίσιο της εξέτασης των αναφορών που δέχεται από τα φυσικά ή νοµικά πρόσωπα 
µπορεί να  διατυπώνει και αποστέλλει στη ∆ιοίκηση τις παρατηρήσεις της για τις επί µέρους 
ρυθµίσεις και µε το παρόν έγγραφο,   θα ήθελα να σας µεταφέρω  τους προβληµατισµούς αυτούς µε 
την ελπίδα ότι θα αποτελέσουν την αφορµή για την επανεξέταση των σχετικών απαιτήσεων του 
νόµου. 
 

3. Γίνεται γενικά δεκτό ότι η ελευθερία ανάπτυξης της προσωπικότητας και συµµετοχής στη ζωή 
της χώρας,  σύµφωνα µε το άρθ. 5 παρ. 1 του Συντάγµατος1   περιλαµβάνει και την ελευθερία της 
εργασίας και του επαγγέλµατος, στην οποία προέχει κυρίως το στοιχείο της προσφοράς προσωπικών 
υπηρεσιών και όχι  το στοιχείο της επένδυσης κεφαλαίου.   Στο πλαίσιο αυτό ο καθένας µπορεί να 
επιλέγει και να ασκεί το επάγγελµα που επιθυµεί, ακόµη και αν   η άσκηση του επαγγέλµατος αυτού 
προϋποθέτει την έκδοση  προηγούµενης διοικητικής άδειας, υπό τους ειδικότερους όρους και 
προϋποθέσεις που έχει επιβάλλει ο  νοµοθέτης ο οποίος µπορεί  να θέτει και άλλους περιορισµούς 
προκειµένου να διασφαλίσει άλλα συνταγµατικά αγαθά.   Όπως όµως γίνεται δεκτό από τη θεωρία και 
νοµολογία «οι όροι και προϋποθέσεις είναι συνταγµατικά ανεκτοί, εφόσον ορίζονται γενικώς κατά 
τρόπο αντικειµενικό και δικαιολογούνται εξ αποχρώντων λόγων γενικότερου δηµοσίου ή κοινωνικού 
συµφέροντος. Ειδικότερα, ως τέτοια αντικειµενικά κριτήρια, των οποίων η εκπλήρωση είναι αναγκαία 

                                                           
1 «ο καθένας έχει δικαίωµα να αναπτύσσει ελεύθερα την προσωπικότητά του και να συµµετέχει στην 

κοινωνική, οικονοµική και πολιτική ζωή της χώρας, εφόσον δεν προσβάλλει τα δικαιώµατα των άλλων και δεν 

παραβιάζει το σύνταγµα ή τα χρηστά ήθη». 

 



 
 
 
για την άσκηση ορισµένου επαγγέλµατος νοούνται µόνο όροι και προϋποθέσεις, οι οποίες να 
ανταποκρίνονται στην απορρέουσα από την αρχή του κράτους δικαίου, αρχή της αναλογικότητας, κατά 
την οποία οι εκ µέρους του νοµοθέτη και της διοικήσεως επιβαλλόµενοι περιορισµοί στην άσκηση των 
ατοµικών δικαιωµάτων πρέπει να είναι µόνο οι αναγκαίοι και να συνάπτονται προς τον υπό του νόµου 
επιδιωκόµενο σκοπό»  (βλ. ΣτΕ 2112/1984).  Ακολούθως, οι όροι σε κάθε περίπτωση πρέπει να 
βρίσκονται σε συνάφεια προς το αντικείµενο και το χαρακτήρα του επαγγέλµατος και να µη 
συνέχονται µε στοιχεία συµπτωµατικά λαµβανόµενα υπόψη ή άσχετα προς το αντικείµενο της 
επαγγελµατικής δραστηριότητας.   

Περαιτέρω  η ιδιωτική οικονοµική πρωτοβουλία δεν είναι επιτρεπτό να αναπτύσσεται σε βάρος 
της εθνικής οικονοµίας (άρ. 106 παρ.2) και υπό αυτό το πρίσµα ο περιορισµός του ατοµικού 
δικαιώµατος της  οικονοµικής ελευθερίας, µε τη µη χορήγηση αποδεικτικού φορολογικής (ή 
ασφαλιστικής ενηµερότητας) έχει κριθεί  θεµιτός (βλ.ΣτΕ 1198/2012) . Ειδικότερα, σύµφωνα µε το 
άρθ. 26 παρ. 7 Ν. 1882/1990 και άρθ. 12 Ν. 4174/2013 (ΚΦ∆) η   χορήγηση Αποδεικτικού 
Φορολογικής Ενηµερότητας (ΑΦΕ) από τις υπηρεσίες της Φορολογικής ∆ιοίκησης αποτελεί αναγκαία 
προϋπόθεση για τη διενέργεια µιας σειράς συναλλαγών και δραστηριοτήτων αµιγώς οικονοµικού 
περιεχοµένου,   ώστε να εξασφαλίζεται, µε τρόπο  πρόσφορο, αναγκαίο και αποτελεσµατικό  η 
εξυπηρέτηση του   δηµοσίου  συµφέροντος σκοπού.  Παράλληλα, η άρνηση χορήγησης του ΑΦΕ 
πρέπει να αιτιολογείται επαρκώς, ενόψει των εκάστοτε συντρεχουσών περιστάσεων, ως προς τη 
συνδροµή των νοµίµων ουσιαστικών προϋποθέσεων που καθιστούν επιβεβληµένη, λόγω µείζονος 
κινδύνου βλάβης του ∆ηµοσίου, την άµεση λήψη του συγκεκριµένου  µέτρου.   

Τέλος, σύµφωνα µε την εισηγητική έκθεση του ν. 4497/2017, µεταξύ των σκοπών του νοµοθέτη 
περιλαµβάνονται   «η οργάνωση και διευθέτηση του   υπαίθριου εµπορίου, η άρση των στρεβλών 
πρακτικών και δυσλειτουργιών και η δηµιουργία σταθερού πυλώνα ανάπτυξης του οικοδοµήµατος της 
σύγχρονης οικονοµίας ως βασικής προϋπόθεσης κοινωνικής προόδου και ευηµερίας» ενώ επίσης µε 
το νόµο αυτό λαµβάνεται µέριµνα στο να δοθεί «η ευκαιρία σε σηµαντικό τµήµα του πληθυσµού, µε 
έµφαση στις ειδικές οµάδες, να καταστεί οικονοµικά ενεργό, µέσω των υπαίθριων εµπορικών 
δραστηριοτήτων που αναδεικνύονται σε ζωτικό κεφάλαιο της οικονοµικής ζωής και πολύτιµο 
µέσο κοινωνικής οργάνωσης».  

4.  Οι πιο πάνω διατάξεις που ορίζουν  ως  απαιτούµενα  δικαιολογητικά, για την έκδοση και 
ανανέωση των αδειών άσκησης υπαίθριου εµπορίου, την φορολογική και ασφαλιστική ενηµερότητα, 
αφενός είναι ξένες και µη συναπτόµενες  µε τους επιδιωκόµενους σκοπούς του νοµοθέτη, όπως 
εξειδικεύονται στην αιτιολογική έκθεση και αναφέρθηκαν πιο πάνω, αφετέρου συνεπάγονται σαφώς 
µεγαλύτερη βλάβη των διοικουµένων, δεδοµένου ότι  οδηγούν  τα πρόσωπα που δε διαθέτουν στον 
παρόντα χρόνο  τα δικαιολογητικά αυτά, στον πλήρη αποκλεισµό   από την πρόσβαση στο 
συγκεκριµένο επάγγελµα, κατά παράβαση της αρχής της αναλογικότητας. 

 Η   επιδίωξη διασφάλισης της καταβολής κάθε ληξιπρόθεσµης φορολογικής ή ασφαλιστικής 
οφειλής των ενδιαφεροµένων   συνιστά µεν θεµιτό σκοπό  καθεαυτό, άσχετο δε και ξένο µε τους εν 
γένει σκοπούς του Ν. 44979/2017 και δυσανάλογα επαχθέστερο σε σχέση µε τον επιδιωκόµενο, µέσω 
του περιορισµού σκοπού.  Έτσι,    η δυνατότητα άρνησης έκδοσης ή ανανέωσης  των αδειών 
υπαίθριου εµπορίου από τους δήµους, όταν δεν προσκοµίζεται η φορολογική και ασφαλιστική 
ενηµερότητα των αιτούντων πρέπει να επανεξετασθεί ως προς τη συνταγµατικότητά της.    

 Επιπρόσθετα, ο ανωτέρω περιορισµός είναι αµφίβολο εάν στην εξεταζόµενη περίπτωση 
αποτελεί αναγκαίο και κατάλληλο µέτρο  για την πραγµατοποίηση των ταµειακών σκοπών του 
Κράτους,   καθώς αποτελεί το πλέον επαχθές µέτρο, το οποίο  επιβαλλόµενο  στο στάδιο της έναρξης 
µιας επαγγελµατικής αρµοδιότητας,  εκµηδενίζει  κάθε προοπτική οικονοµικής εξέλιξης ή ανάπτυξης 
των ενδιαφεροµένων και κατ’ επέκταση της εκπλήρωσης των υποχρεώσεών τους. Αντιθέτως, η 
φορολογική και ασφαλιστική διοίκηση διαθέτουν πλήθος άµεσων και έµµεσων µέτρων αναγκαστικής 
ικανοποίησης των απαιτήσεών τους και σε χρόνο προσφορότερο από αυτόν της έναρξης µιας 
επαγγελµατικής δραστηριότητας.  

 5. Επίσης, εκφράζεται προβληµατισµός σχετικά µε τη γενικότερη εναρµόνιση των επίµαχων 
περιορισµών προς την  αρχή της ισότητας, κατ’ άρθρ. 4 παρ. 1   του Συντάγµατος σύµφωνα µε την 



 
 
 
οποία «οι Έλληνες είναι ίσοι ενώπιον το νόµου», στο πλαίσιο της οποίας η Πολιτεία οφείλει να 
αντιµετωπίζει µε όµοιο τρόπο οµοειδείς καταστάσεις.  

Υπό αυτό το πρίσµα πρέπει να ληφθεί υπόψη ότι  η έκδοση ή ανανέωση επαγγελµατικών αδειών 
εν γένει, δεν προϋποθέτει την ασφαλιστική ή φορολογική ενηµερότητα των  επαγγελµατιών άλλων 
κατηγοριών (π.χ γιατρών, δικηγόρων, εµπόρων κ.λπ.). Στην κατεύθυνση της ισότιµης αντιµετώπισης 
συναφούς θέµατος από τη ∆ιοίκηση, µε την υπ’ αριθ. 3116/19-1-2018 Εγκύκλιο του Υπουργείου 
Περιβάλλοντος και Ενέργειας διευκρινίστηκε, ότι στα δικαιολογητικά που απαιτούνται για την 
έκδοση οικοδοµικής άδειας δεν περιλαµβάνεται η ασφαλιστική ενηµερότητα του µηχανικού. Ως εκ 
τούτου, οι νοµοθετικές διατάξεις των άρθ. 9 παρ.1-δ  και 11 παρ. 2 Ν. 4497/2017 που θέτουν ως 
προϋπόθεση της έκδοσης ή ανανέωσης αδειών υπαίθριου εµπορίου, την προσκόµιση  ασφαλιστικής 
και φορολογικής ενηµερότητας  εισάγουν  διακριτική µεταχείριση της συγκεκριµένης επαγγελµατικής 
κατηγορίας, η οποία δεν είναι νοµικά και ηθικά ανεκτή.      

6. Τέλος, θα επιθυµούσα να επισηµάνω ότι κατά την  τελευταία δεκαετία, ο νοµοθέτης υπό την πίεση 
της δηµοσιονοµικής κρίσης έχει λάβει µέτρα που αποσκοπούν στην ενίσχυση των δηµοσίων εσόδων, 
µε τρόπο που ενίοτε εµπεριέχει προσβολή θεµελιωδών δικαιωµάτων   (βλ. ενδ. ΣτΕ 1972/12 κ.ά). Για 
το λόγο αυτό θεωρούµε ότι πρέπει να καταβληθεί κάθε προσπάθεια, ώστε στα νοµοθετικά κείµενα να 
αποφεύγεται η ταύτιση  του δηµοσιονοµικού – ταµειακού συµφέροντος του δηµοσίου,  µε την έννοια 
του δηµόσιου συµφέροντος, το οποίο αποτελεί θεµελιώδη έκφανση της δηµοκρατικής αρχής και του 
κράτους δικαίου.  

    Αξιότιµε  κύριοι,   
 

Ο Συνήγορος του Πολίτη, γνωρίζοντας  το ενδιαφέρον σας για το σεβασµό των θεµελιωδών 
δικαιωµάτων και την ουσιαστική αναβάθµιση της οικονοµικής και κοινωνικής κατάστασης του  
πληθυσµού που ασχολείται µε τις υπαίθριες εµπορικές δραστηριότητες, καθώς και για την τήρηση της 
νοµιµότητας, απευθυνόµαστε σε εσάς, µε σκοπό την επανεξέταση του θέµατος υπό το πρίσµα των 
αρχών του κράτους δικαίου.   

Για κάθε περαιτέρω πληροφορία ή διευκρίνιση θα είµαστε στη διάθεσή σας.  

 

 

 

 

                                 Με εκτίµηση 

 

             Ανδρέας Ι. Ποττάκης 
 Συνήγορος του Πολίτη 
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