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Αξιότιµε κ. Γεν. Γραµµατέα, 
               
             Σας απευθύνουµε το παρόν έγγραφο στο πλαίσιο της συνεργασίας µας σε θέµατα 
εισόδου και παραµονής αλλοδαπών και µε αφορµή την υποβολή της υπ’ αριθµ. πρωτ. 
13011/19.07.2004 αναφοράς, µε αντικείµενο την άρνηση των αρµοδίων ∆.Ο.Υ. να 
προβούν σε χορήγηση Α.Φ.Μ. και έναρξη επιτηδεύµατος σε αυτοαπασχολούµενους 
πολίτες της Ε.Ε., επικαλούµενες το περιεχόµενο της αριθµ. 37 εγκυκλίου και 
παρεµποδίζοντας την ολοκλήρωση της διαδικασίας νόµιµης εγκατάστασης και διαµονής 
των προσώπων αυτών στη χώρα µας. Με το εν λόγω έγγραφο, ο Συνήγορος του Πολίτη 
επιθυµεί να επιστήσει το ενδιαφέρον σας στο ζήτηµα της ορθής εφαρµογής του 
µεταβατικού καθεστώτος που προβλέπει προσωρινές παρεκκλίσεις από το κοινοτικό 
κεκτηµένο ως προς το δικαίωµα της ελεύθερης κυκλοφορίας των εργαζοµένων των νέων 
κρατών µελών της Ευρωπαϊκής Ένωσης - πλην Μάλτας και Κύπρου -, του οποίου έκανε 
χρήση η Ελλάδα βάσει της ευχέρειας που παρέχει η Συνθήκη των Αθηνών της 16.04.2003 
για τη διεύρυνση της Ε.Ε και οι πρόσθετες Πράξεις Προσχώρησης που τη συνοδεύουν.  
 
 Α. Ως γνωστόν, η ελεύθερη κυκλοφορίας των εργαζοµένων συνιστά θεµελιώδη 
αρχή του κοινοτικού δικαίου, εφαρµοζόµενη στους υπηκόους των νέων κρατών µελών από 
την 1η Μαΐου 2004. Η θέσπιση του µεταβατικού καθεστώτος αποφασίστηκε κατά το 
στάδιο της διεύρυνσης της Ε.Ε., ενόψει των παρατηρούµενων διαφορών βιοτικού επιπέδου 
µεταξύ των δεκαπέντε παλαιότερων κρατών µελών και οκτώ εκ των νεοεισερχοµένων 
κρατών και αποσκοπεί να αποτρέψει τους ενδεχόµενους κινδύνους διόγκωσης του 
µεταναστευτικού ρεύµατος φθηνού εργατικού δυναµικού από τα νέα κράτη µέλη και 
επακόλουθης µείωσης του ύψους των µισθών στις εσωτερικές αγορές των παλαιοτέρων 
κρατών µελών.  

Για τον λόγο αυτό, οι προσωρινές παρεκκλίσεις από το κοινοτικό κεκτηµένο ως 
προς το δικαίωµα της ελεύθερης κυκλοφορίας των εργαζοµένων των νέων κρατών µελών 
της Ε.Ε. δεν εφαρµόζονται σε κάθε κατηγορία εργαζοµένων, αλλ’ αφορούν αποκλειστικά 
στους µισθωτούς εργαζοµένους, δηλαδή στους υπηκόους των ανωτέρω 8 κρατών που 
επιδιώκουν να συνάψουν σχέση εξαρτηµένης εργασίας µε εργοδότη εγκατεστηµένο σε 
παλαιότερο κράτος µέλος που εφαρµόζει το προβλεφθέν µεταβατικό καθεστώς. Το 
καθεστώς αυτό επιτρέπει, κατά το διάστηµα ισχύος του, την υπαγωγή των εν λόγω 
µισθωτών εργαζοµένων στην υφιστάµενη εσωτερική νοµοθεσία των κρατών µελών, 
περιοριστικώς ως προς τα θέµατα που άπτονται της ελεύθερης κυκλοφορίας τους (και όχι 
π.χ. για ζητήµατα κοινωνικής ασφάλισης, για τα οποία εφαρµόζεται πλήρως το κοινοτικό 
δίκαιο).  

Στους µη µισθωτούς εργαζοµένους που εγκαθίστανται επαγγελµατικά ως 
αυτοαπασχολούµενοι, ασκώντας είτε ένα από τα παραδοσιακώς χαρακτηριζόµενα ως 



ελευθέρια επαγγέλµατα είτε προσφέροντας οποιαδήποτε ανεξάρτητη υπηρεσία 
απευθυνόµενοι προς την ελεύθερη αγορά - πλην συγκεκριµένων εξαιρέσεων που 
θεσπίστηκαν µε τις οικείες Πράξεις Προσχώρησης και αφορούν αποκλειστικά στην 
εσωτερική αγορά της Γερµανίας και της Αυστρίας -, οι προσωρινές αυτές παρεκκλίσεις δεν 
εφαρµόζονται, αντιθέτως εφαρµόζεται ήδη από 1ης Μαΐου η κοινοτική νοµοθεσία χωρίς 
κανένα περιορισµό. 

 
Β. ∆εδοµένου ότι η ως άνω προσωρινή απόκλιση από την εφαρµογή του κοινοτικού 

κεκτηµένου συνιστά περιορισµό της εκ µέρους πολιτών της Ε.Ε. άσκησης θεµελιώδους 
δικαιώµατος της κοινοτικής έννοµης τάξης, δεν είναι επιτρεπτή τυχόν διεύρυνση της 
κατηγορίας των µισθωτών εργαζοµένων µε κριτήρια του εσωτερικού δικαίου, ώστε να 
περιλαµβάνει και άλλα πρόσωπα, πέραν των ειδικώς υπαγοµένων από τις οικείες Πράξεις 
στο ρυθµιστικό πεδίο του µεταβατικού καθεστώτος. Επ’ αυτού παρατηρούνται τα 
ακόλουθα:  

Ο ορισµός του εργαζοµένου δεν περιέχεται ρητώς στις διατάξεις των οικείων 
Συνθηκών (ίδ. σχετ. άρθρα 48-51 ΣΕΚ), ωστόσο, η νοµολογία του ∆ικαστηρίου των 
Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων έχει πλέον προσδώσει στον όρο αυτόν ασφαλές περιεχόµενο. 
Ήδη από το 1964 (Hoekstra-Unger, 75/63), το ∆ικαστήριο έχει αποφανθεί ότι η 
υπερεθνική διάσταση του όρου αυτού που περιέχεται στα άρθρα 48 – 51 της Συνθήκης για 
την ίδρυση της Ευρωπαϊκής Κοινότητας, µε τα οποία θεσπίζεται η ελευθερία της 
κυκλοφορίας των εργαζοµένων ως θεµέλιο της Κοινότητας, απαγορεύει την ερµηνεία του 
βάσει των εθνικών νοµοθεσιών. Όπως χαρακτηριστικά αναφέρεται «οι όροι εργαζόµενος 
και αµειβόµενη δραστηριότης δεν δύναται να οριστούν δια παραποµπής στις νοµοθεσίες των 
Κρατών µελών, αλλά έχουν κοινοτική έννοια. Άλλως, οι περί ελευθέρας κυκλοφορίας των 
εργαζοµένων κοινοτικοί κανόνες θα απέβαιναν µάταιοι, διότι το περιεχόµενο των όρων 
αυτών θα ηδύνατο να οριστεί και να τροποποιηθεί µονοµερώς, χωρίς έλεγχο εκ µέρους των 
οργάνων της Κοινότητος, από τις εθνικές νοµοθεσίες, οι οποίες θα είχαν έτσι την δυνατότητα 
να αποκλείσουν, κατά το δοκούν, ωρισµένες κατηγορίες προσώπων, από την εφαρµογή της 
Συνθήκης …Εποµένως, η έννοια και η έκταση των όρων εργαζόµενος και αµειβόµενη 
δραστηριότης πρέπει να αποσαφηνιστούν υπό το φως των αρχών της κοινοτικής εννόµου 
τάξεως. Σχετικώς, πρέπει να υπογραµµισθεί ότι οι όροι αυτοί ορίζουν το πεδίο εφαρµογής 
µιας από τις θεµελιώδεις ελευθερίες που εξασφαλίζει η Συνθήκη και για τον λόγο αυτό δεν 
δύνανται να ερµηνευθούν συσταλτικώς»  (Levin, 53/81). 

Εξειδικεύοντας περαιτέρω την κατά το άρθρο 48 έννοια του εργαζοµένου, το 
∆ικαστήριο προσδιόρισε «ως ουσιώδες στοιχείο µιας εργασιακής σχέσης» όταν «για 
συγκεκριµένο χρονικό διάστηµα ένα πρόσωπο εκτελεί υπηρεσίες για λογαριασµό και υπό τις 
οδηγίες άλλου προσώπου σε αντάλλαγµα των οποίων λαµβάνει αµοιβή … Ό,τι απαιτείται για 
την εφαρµογή του άρθρου 48 είναι ότι η δραστηριότητα οφείλει να εµπίπτει στη φύση της 
παρεχόµενης εργασίας προς αµοιβή, ασχέτως προς την σφαίρα εντός της οποίας 
πραγµατοποιείται … η φύση της έννοµης σχέσης µεταξύ εργαζοµένου και εργοδότη, είτε 
αφορά σε καθεστώς δηµοσίου δικαίου είτε σε σύµβαση ιδιωτικού δικαίου, είναι αδιάφορη 
όσον αφορά την εφαρµογή του άρθρου 48» (Lawrie-Blum, 66/85). Και τούτο διότι «εν 
απουσία κάθε διάκρισης στην προαναφερθείσα διάταξη [άρθρ. 48 παρ. 4], καθίσταται 
αδιάφορη η γνώση κατά πόσον ένας εργαζόµενος έχει προσληφθεί µε την ιδιότητα του 
εργάτου, του ιδιωτικού υπαλλήλου ή του δηµοσίου υπαλλήλου, ή ακόµη εάν η εργασιακή 
σχέση άπτεται του δηµοσίου ή του ιδιωτικού δικαίου … οι νοµικοί αυτοί χαρακτηρισµού 
είναι, εν τοις πράγµασιν, µεταβλητοί κατά τη βούληση των εθνικών νοµοθεσιών και δεν 
δύνανται, για τον λόγο αυτόν, να παράσχουν ένα πρόσφορο ερµηνευτικό κριτήριο στις 
απαιτήσεις του κοινοτικού δικαίου» (Sotgiu, 152/73).  

 



Γ. Ο Συνήγορος του Πολίτη έλαβε γνώση της εγκυκλίου αριθµ. 37 που εξέδωσε η 
∆ιεύθυνση Αλλοδαπών και Μετανάστευσης του Υπουργείου Εσωτερικών στις 23.06.2004, 
η οποία εξειδικεύει τις προϋποθέσεις εφαρµογής του καθεστώτος των προσωρινών 
παρεκκλίσεων ως εξής: 

Η ως άνω εγκύκλιος ρυθµίζει την είσοδο και διαµονή στη χώρα µας υπηκόων των 8 
νέων χωρών, κατά τη µεταβατική περίοδο των δύο ετών µετά τη διεύρυνση - µε 
δυνατότητα παράτασής της για πέντε ακόµη έτη - προβλέποντας την εφαρµογή του ν. 
2910/2001 για όσους εξ αυτών «εισέρχονται µε σκοπό τη µισθωτή εργασία και µόνο». Στο 
κείµενο της εγκυκλίου περαιτέρω διευκρινίζεται, ότι «όσον αφορά στη διακίνηση πολιτών 
… οι οποίοι επιθυµούν να εισέλθουν ως αυτοαπασχολούµενοι (ανεξάρτητη οικονοµική 
δραστηριότητα, ελεύθεροι επαγγελµατίες) …εφαρµόζονται οι κοινοτικές διατάξεις». Λόγω 
του περιοριστικού προσδιορισµού των αυτοαπασχολουµένων µε γνώµονα τη διάταξη του 
άρθρου 27 του ν. 2910/2001 (ανεξάρτητη οικονοµική δραστηριότητα, ελεύθεροι 
επαγγελµατίες), στους οποίους και µόνον η εγκύκλιος φαίνεται να αναγνωρίζει την πλήρη 
εφαρµογή του κοινοτικού δικαίου, αναφύεται ζήτηµα ερµηνευτικής προσέγγισης όρων της 
κοινοτικής έννοµης τάξης από την σκοπιά του εθνικού νοµοθέτη. Αντιστοίχως, ζήτηµα 
ανακύπτει και ως προς την ρητή επέκταση του πεδίου εφαρµογής των εθνικών διατάξεων – 
και συναφούς αποκλεισµού από την εφαρµογή του κοινοτικού δικαίου -, η οποία 
επιχειρείται µε τον ορισµό της µισθωτής απασχόλησης που περιλαµβάνεται στο στοιχείο 5 
της εγκυκλίου: «Ως µισθωτή απασχόληση για την εφαρµογή των ανωτέρω νοείται η 
εξαρτηµένη εργασία (άρθρα 19-22 ν.2910/01) και η ανεξάρτητη υπηρεσία ή έργο (άρθρο 23 
ν. 2910/01)». 

Η ως άνω ερµηνευτική προσέγγιση ακολουθεί τις διακρίσεις της ελληνικής 
νοµοθεσίας που καθορίζει τις νόµιµες προϋποθέσεις εισόδου και παραµονής υπηκόων 
τρίτων χωρών. Σύµφωνα µε τη νοµοθεσία αυτή, οι εν λόγω αλλοδαποί διακρίνονται σε 
τρεις κύριες κατηγορίες, αναλόγως εάν παρέχουν εξαρτηµένη εργασία (άρθρ. 19-22 ν. 
2910/2001), ανεξάρτητη υπηρεσία ή έργο (άρθρ. 23) ή ανεξάρτητη οικονοµική 
δραστηριότητα (άρθρ. 27). Σηµειώνεται ότι για τις δύο πρώτες κατηγορίες απαιτείται η 
έκδοση άδειας εργασίας. Με την αριθµ. 12 εγκύκλιο που εξέδωσε η ∆ιεύθυνση 
Αλλοδαπών και Μετανάστευσης του Υπουργείου Εσωτερικών στις 18.02.2004, 
προκρίθηκε η υπαγωγή στις προϋποθέσεις του άρθρου 23 (εν αντιθέσει µε τις αντίστοιχες 
του άρθρου 27) αρκετών κατηγοριών αυτοαπασχολουµένων, όπως «οι οικοδόµοι, οι 
εργαζόµενοι κατ’οίκον σε περισσότερους του ενός εργοδότες, οι αποκλειστικές νοσοκόµες, 
κλπ, λόγω των ιδιαιτεροτήτων του επαγγέλµατός τους (µη σταθερός εργοδότης), αν και δεν 
συνδέονται µε τους εκάστοτε εργοδότες τους µε σχέση ανεξάρτητων υπηρεσιών ή έργου. Για 
τις παραπάνω κατηγορίες, ανεξάρτητα από το γεγονός ότι δεν επιβάλλεται από την εργατική 
νοµοθεσία η τήρηση έγγραφου τύπου σύµβασης εργασίας, δεν είναι και εφικτή η σύναψη 
γραπτού τύπου σύµβασης εργασίας, λόγω της συχνής εναλλαγής των εργοδοτών (µη σταθερός 
εργοδότης), και του µικρού ή και µη ορισµένου χρόνου απασχόλησης σε κάθε εργοδότη. 
Ακόµη για τις εν λόγω κατηγορίες δηµιουργείται πολλές φορές σύγχυση σχετικά µε το αν 
πρόκειται για ανεξάρτητες υπηρεσίες ή έργο (άρθρο 23) ή για ανεξάρτητη οικονοµική 
δραστηριότητα (άρθρα 25-27). Σηµειώνεται ότι οι αλλοδαποί επιδιώκουν την ένταξή τους 
στην περίπτωση της ανεξάρτητης οικονοµικής δραστηριότητας, προκειµένου να µην εκδίδουν 
άδεια εργασίας». Θα µπορούσε, βεβαίως, να υποστηριχθεί εν προκειµένω, ότι ακόµη και 
υπό το πρίσµα του εθνικού δικαίου, οι εν λόγω εργαζόµενοι φαίνεται να επιθυµούν να 
προσφέρουν τις υπηρεσίες τους ως αυτοαπασχολούµενοι στην ελεύθερη αγορά, ενώ η 
«συχνή εναλλαγή των εργοδοτών» ή ο «µη ορισµένος χρόνος απασχόλησης» προσιδιάζουν 
µάλλον σε ανεξάρτητη πελατειακή σχέση παρά σε διαδοχική παροχή εξαρτηµένης 
µισθωτής εργασίας σε απροσδιόριστο αριθµό «εργοδοτών».   



Σε κάθε περίπτωση, καίτοι η υπαγωγή και άλλων κατηγοριών εργαζοµένων (όπως 
οι παρέχοντες ανεξάρτητη υπηρεσία ή έργο, καθώς και ορισµένοι αυτοαπασχολούµενοι) 
στο ρυθµιστικό πεδίο των διατάξεων περί εισόδου και παραµονής αλλοδαπών τρίτων 
χωρών που παρέχουν εξαρτηµένη, µισθωτή εργασία είναι πιθανώς εξηγήσιµη υπό το 
πρίσµα της εθνικής νοµοθεσίας και πρακτικής, δεν θα ήταν επιτρεπτή υπό το πρίσµα του 
κοινοτικού δικαίου παρόµοια επέκταση του πεδίου εφαρµογής των διατάξεων του 
εσωτερικού δικαίου και αντίστοιχος περιορισµός της εφαρµογής του κοινοτικού 
κεκτηµένου σε πολίτες της Ε.Ε., βάσει κατηγοριοποιήσεων που τυχόν ισχύουν στην εθνική 
νοµοθεσία. Όπως προαναφέρθηκε, ο ορισµός της µισθωτής απασχόλησης δεν µπορεί να 
αντληθεί από  τις διατάξεις του εσωτερικού δικαίου, αλλά από εκείνες του κοινοτικού 
δικαίου, όπως αυτές έχουν ασφαλώς ερµηνευθεί από το ∆ικαστήριο, δηλαδή, την εκ µέρους 
του µισθωτού εργαζοµένου παροχή υπηρεσιών, επ’ αµοιβή και για συγκεκριµένο χρονικό 
διάστηµα, για λογαριασµό και υπό τις οδηγίες συγκεκριµένου εργοδότη. Για τον λόγο αυτόν, 
η υπαγωγή στην κατηγορία των µισθωτών εργαζοµένων εκείνων των εργαζοµένων που 
παρέχουν ανεξάρτητη υπηρεσία ή έργο κατά την έννοια του άρθρου 23 του ν. 2910/2004 – 
και, πολύ περισσότερο, όσων εργαζοµένων δεν συνάπτουν κάν εργασιακή σχέση µε 
συγκεκριµένο εργοδότη αλλά απευθύνονται ως αυτοαπασχολούµενοι στην ελεύθερη αγορά 
– δεν φαίνεται κατ’ αρχήν να συνάδει µε τις απαιτήσεις της κοινοτικής έννοµης τάξης. 

 
Ενόψει των ανωτέρω παρατηρήσεων, σας παρακαλούµε να επανεξετάσετε, στο 

πλαίσιο των αρµοδιοτήτων σας, το περιεχόµενο της εγκυκλίου υπό το πρίσµα των 
διατάξεων της κοινοτικής νοµοθεσίας που απαγορεύουν τον περιορισµό της ελεύθερης 
κυκλοφορίας και εγκατάστασης των εργαζοµένων, πέραν του προβλεποµένου κατά τρόπο 
ειδικό στις σχετικές Πράξεις Προσχώρησης. Παραµένουµε στη διάθεσή σας για 
οποιαδήποτε διευκρίνιση ή πληροφορία και παρακαλούµε να µας ενηµερώσετε ταχέως από 
την πλευρά σας για κάθε σχετική ενέργεια.  
 
                                                                              
           Με τιµή 
 
 
                                                                         Ανδρέας Τάκης  
                                                            Βοηθός Συνήγορος του Πολίτη 
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