Οι αρμοδιότητες της Τοπικής Αυτοδιοίκησης

Εισαγωγή

  Σε όλη την ιστορική διαδρομή της σύστασης και πορείας των ευρωπαϊκών κρατών, η Τοπική Αυτοδιοίκηση (Τ.Α.) κατείχε έναν πρωταρχικό ρόλο στην εσωτερική τους λειτουργία. Δεν είναι άλλωστε τυχαίο ότι οι Οργανισμοί Τοπικής Αυτοδιοίκησης (Ο.Τ.Α.) θεωρήθηκαν από πολύ νωρίς ως ο κοντινότερος προς τον πολίτη θεσμός. Ο χαρακτηρισμός αυτός βρίσκεται σε συμφωνία με το γεγονός ότι οι Ο.Τ.Α. αποτελούν τους βασικούς φορείς τοπικής έκφρασης αλλά και τους διαμορφωτές της τοπικής κοινής γνώμης. Παράλληλα, οι τοπικές αρχές, ως υπεύθυνες για την παροχή των τοπικών υπηρεσιών αλλά και την προώθηση των τοπικών συμφερόντων, διαμορφώνουν και υλοποιούν πολιτικές που έχουν άμεση σχέση με την ανάπτυξη της τοπικής κοινωνίας.

  Στο πλαίσιο αυτό, η Τοπική Αυτοδιοίκηση έχει αναλάβει μία σειρά αρμοδιοτήτων οι οποίες της επιτρέπουν τόσο να παρέχει καλύτερης ποιότητας υπηρεσίες, όσο και να εφαρμόζει τις πολιτικές της προς όφελος των δημοτών της. Οι αρμοδιότητες αυτές, οι οποίες περιγράφονται συνήθως μέσα στη σχετική νομοθεσία και εντάσσονται στη συνέχεια στον Κώδικα Δήμων και Κοινοτήτων κάθε χώρας, καλύπτουν ένα ευρύ φάσμα δράσεων (Υπηρεσίες Κοινωνικής Πρόνοιας, Περιβάλλον, Συντήρηση σχολικών εγκαταστάσεων κ.α.), γεγονός που αποδεικνύει για ακόμη μία φορά τον πολυποίκιλο ρόλο των τοπικών αρχών.

  Μέσα στις τελευταίες δεκαετίες, η διαδικασία της αποκέντρωσης που εφαρμόστηκε στα περισσότερα κράτη – μέλη της Ευρωπαϊκής Ένωσης (Ε.Ε.), συντέλεσε στην αύξηση των μεταφερόμενων αρμοδιοτήτων από το κεντρικό κράτος στην Τοπική Αυτοδιοίκηση. Η κίνηση αυτή είχε ως τελικό σκοπό την ενίσχυση του βαθμού αυτονομίας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, καθιστώντας την ουσιαστικά αρμόδια για το σύνολο, σε πολλές περιπτώσεις, των τοπικών υπηρεσιών.

  Ωστόσο, λαμβάνοντας υπόψη τόσο ότι η διαδικασία της αποκέντρωσης δεν έχει ολοκληρωθεί ακόμη σε πολλά από τα κράτη – μέλη της Ε.Ε., όσο και το ότι έχει διαφορετικά χαρακτηριστικά σε κάθε χώρα, δεν εκπλήσσει το γεγονός ότι μία σειρά από προβλήματα και ιδιαιτερότητες έχει κάνει την εμφάνισή της. Σε πολλές περιπτώσεις, η κατανομή των αρμοδιοτήτων παραμένει ένα όχι και τόσο ξεκάθαρο ζήτημα. Το φαινόμενο της επικάλυψης, η περίπτωση δηλαδή κατά την οποία μία αρμοδιότητα μπορεί να ασκείται ταυτόχρονα από διαφορετικά κυβερνητικά επίπεδα, μάλλον φαίνεται να δημιουργεί επιπλέον επιπλοκές.

  Τέλος, θα πρέπει να σημειωθεί ότι η διεύρυνση των αρμοδιοτήτων είχε ως αποτέλεσμα και την ανάλογη αύξηση των δαπανών, που είναι απαραίτητες για την εκτέλεσή τους. Ένας μεγάλος αριθμός τοπικών αρχών, ιδιαίτερα όσων έχουν μικρό μέγεθος και περιορισμένα ίδια έσοδα, αδυνατεί να ανταποκριθεί στις επιπλέον αυτές δαπάνες.

  Με τα δεδομένα αυτά, πολύ σύντομα ξεκίνησε μία συζήτηση όχι μόνο γύρω από τους τομείς δράσης της Τοπικής Αυτοδιοίκησης αλλά και από τον τρόπο κατανομής αυτών ανάμεσα στο κεντρικό κράτος και τις τοπικές αρχές. Αντικείμενο επίσης της ίδιας συζήτησης ήταν ο έλεγχος στον οποίον θα πρέπει να υπόκεινται οι τοπικές αρχές για την αποδοτικότερη λειτουργία τους και τέλος, η εξεύρεση πόρων που θα καλύψουν τις επιπλέον δαπάνες με τις οποίες οι μεταφερόμενες αρμοδιότητες επιβαρύνουν τους τοπικούς προϋπολογισμούς. Άλλωστε, και στην Ελλάδα ο διάλογος ανάμεσα στο κεντρικό κράτος και την Κεντρική Ένωση Δήμων και Κοινοτήτων (Κ.Ε.Δ.Κ.Ε.), σχετικά με τις μεταφερόμενες και μεταφερθείσες αρμοδιότητες, οι οποίες πολύ συχνά δεν συνοδεύονται με τους αντίστοιχους και απαραίτητους πόρους, βρίσκεται ακόμη σε εξέλιξη.

  Το παρόν κεφάλαιο φιλοδοξεί να παρουσιάσει την κατάσταση, όπως αυτή έχει διαμορφωθεί σήμερα ανάμεσα στα κράτη – μέλη της Ε.Ε. Αρχικά, γίνεται αναφορά στην άσκηση των αρμοδιοτήτων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης και στους επιμέρους τομείς που αυτές καλύπτουν, ανάλογα και με τα διάφορα επίπεδα κυβερνητικών βαθμίδων. Γίνεται επίσης λόγος στη δημιουργία διαδημοτικών συνεργασιών, οι οποίες σε πολλές περιπτώσεις λειτουργούν ως λύση στην αδυναμία ορισμένων Ο.Τ.Α. να διαχειριστούν τις αρμοδιότητές τους.

  Το πρώτο μέρος του κεφαλαίου ολοκληρώνεται με τις ελεγκτικές διαδικασίες στις οποίες υποβάλλεται η Τοπική Αυτοδιοίκηση, προκειμένου να διασφαλίζεται η αποτελεσματικότερη διαχείριση των υπηρεσιών της. Το δεύτερο μέρος του κεφαλαίου είναι αφιερωμένο στα αποτελέσματα των μεταρρυθμίσεων που αφορούσαν τη μεταφορά αρμοδιοτήτων από το κεντρικό κράτος στην Τοπική Αυτοδιοίκηση και την παράλληλη αύξηση των δαπανών, ανά κατηγορία και οικονομική δραστηριότητα.

  Οι πληροφορίες και τα δεδομένα που παρουσιάζονται στο παρόν κεφάλαιο αντλούνται από μελέτη της Dexia για την Τοπική Αυτοδιοίκηση στην Ευρωπαϊκή Ένωση και από αντίστοιχα στοιχεία της Eurostat. Αν και οι χώρες στις οποίες γίνονται αναφορές αποτελούν κράτη – μέλη της Ε.Ε., η ιδιότητα αυτή δεν εξασφαλίζει την ύπαρξη ομοιογένειας και παράλληλης πορείας ανάμεσά τους, ιδιαίτερα μάλιστα στο θέμα των αρμοδιοτήτων, όπου για την κατανομή τους σημαντικό ρόλο κατείχαν η ιστορική παράδοση κάθε χώρας, οι ιδιαιτερότητες των τοπικών αρχών και ο βαθμός αποκέντρωσης και εκδημοκρατισμού τους.

  Επομένως, σε κάποιες περιπτώσεις η προσέγγιση μπορεί να παραμείνει περιγραφική, καλύπτοντας όμως παράλληλα το κενό που υπάρχει στην Ελληνική βιβλιογραφία και θέτοντας τις βάσεις για μία πιο ολοκληρωμένη προσέγγιση ενός ζητήματος που ακόμη εξελίσσεται.  

1. Οι αρμοδιότητες της Τοπικής Αυτοδιοίκησης 

1.1. Διαφορετικές κατηγορίες αρμοδιοτήτων Τοπικής Αυτοδιοίκησης

· Η αρχή της επικουρικότητας

  Οι αρμοδιότητες της Τοπικής Αυτοδιοίκησης περιγράφονται συνήθως λεπτομερώς από τη σχετική νομοθεσία και πιο σπάνια μέσα από το Σύνταγμα της κάθε χώρας. Τα ομοσπονδιακά ή τα «οιονεί» ομοσπονδιακά κράτη είναι αυτά που έχουν την τάση να καθορίζουν, μέσα από συγκεκριμένα νομοθετικά άρθρα του Συντάγματος, τις αρμοδιότητες των τοπικών τους αρχών. Τα άρθρα αυτά, προσδιορίζουν τον καταμερισμό των αρμοδιοτήτων ανάμεσα στο ομοσπονδιακό / κεντρικό κράτος και τις ομόσπονδες οντότητες / αυτόνομες περιφέρειες. Στις υπόλοιπες περιπτώσεις, το Σύνταγμα της κάθε χώρας κάνει γενικές αναφορές σχετικά με την έννοια της αυτονομίας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης.

  Η λειτουργία και η οργάνωση της Τοπικής Αυτοδιοίκησης είναι επομένως πιο πιθανό να καλύπτεται από γενικούς νόμους, οι οποίοι περιγράφουν τον καταμερισμό των αρμοδιοτήτων ανάμεσα στο κεντρικό κράτος και την Τοπική Αυτοδιοίκηση. Πολλοί τέτοιοι νόμοι εντάσσονται στη συνέχεια στον Κώδικα Δήμων και Κοινοτήτων κάθε χώρας. Ωστόσο, σε έναν αριθμό χωρών γίνεται συχνή αναφορά στην «αρχή της επικουρικότητας», σύμφωνα με την οποία «η Τοπική Αυτοδιοίκηση οφείλει να λαμβάνει αποφάσεις για όλες τις αρμοδιότητες που ασκούνται με τον καλύτερο τρόπο στα όρια της δικαιοδοσίας της», αν και εφόσον οι αρμοδιότητες αυτές δεν έχουν μεταβιβαστεί με νόμο, σε κάποια άλλη δημόσια οντότητα. Αναφερόμενη, κατά κανόνα, στο τοπικό δημόσιο συμφέρον η νομοθεσία σπάνια διευκρινίζει τις αρμοδιότητες και τα όριά τους, κάνοντας συνήθως λόγο για πιο γενικούς τομείς καθηκόντων, όπως είναι η περίθαλψη, η εκπαίδευση κ.α. 

· Ίδιες, κοινές και ανατιθέμενες, υποχρεωτικές και προαιρετικές αρμοδιότητες 

Η νομοθεσία ορίζει τις αρμοδιότητες, ανάλογα με τη φύση τους, ως:

· Ίδιες αρμοδιότητες, οι οποίες συνήθως αφορούν θέματα τοπικού ενδιαφέροντος: η Τοπική Αυτοδιοίκηση απολαμβάνει σχετικά μεγάλη ελευθερία στον τρόπο με τον οποίον ασκούνται οι αρμοδιότητες αυτές, εφόσον τηρούνται οι νομοθετικές διατάξεις.

· Ανατιθέμενες ή κατ’ ανάθεση αρμοδιότητες από το κεντρικό κράτος ή άλλης βαθμίδας τοπική κυβέρνηση: σε κάθε χώρα η Τοπική Αυτοδιοίκηση ασκεί διοικητικά καθήκοντα για λογαριασμό του κεντρικού κράτους. Παραδείγματα αποτελούν το δημοτολόγιο, η οργάνωση των εκλογών και η πληθυσμιακή απογραφή ή σε άλλες περιπτώσεις η μισθοδοσία των δασκάλων. Η εφαρμογή των αρμοδιοτήτων αυτών συνοδεύεται από ακριβείς οδηγίες, οι οποίες και περιορίζουν τελικά την αυτονομία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. 

· Κοινές αρμοδιότητες, με άλλα θεσμικά επίπεδα. Οι αρμοδιότητες αυτές μπορεί να ασκούνται από κοινού με άλλες βαθμίδες τοπικών κυβερνήσεων ή ομόσπονδα κρατίδια

  Διακρίσεις τέτοιου είδους, ιδιαίτερα ανάμεσα σε ίδιες και ανατιθέμενες ή κατ’ ανάθεση αρμοδιότητες, είναι απαραίτητο να γίνονται προκειμένου να καθοριστεί και η πηγή της χρηματοδότησης. Συνήθως, οι ανατιθέμενες αρμοδιότητες χρηματοδοτούνται από το κεντρικό κράτος, ενώ οι ίδιες αρμοδιότητες μέσα από τους προϋπολογισμούς της Τοπικής Αυτοδιοίκησης (φορολογικά έσοδα ή τέλη για τη χρήση των υπηρεσιών).

  Η δυσκολία ακριβούς προσδιορισμού των αρμοδιοτήτων και η ύπαρξη κοινών ή ανατιθέμενων αρμοδιοτήτων μπορεί να οδηγήσει σε έλλειψη διακριτών δράσεων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Στην Γαλλία, για παράδειγμα, η επικάλυψη των αρμοδιοτήτων ανάμεσα στις διάφορες κυβερνητικές βαθμίδες χαρακτηρίζεται ως προβληματική. Η κατάσταση επιδεινώνεται με την ανάπτυξη διαδημοτικών συνεργασιών με ίδια φορολογικά έσοδα και περαιτέρω αρμοδιότητες, οι οποίες τους ανατίθενται από τους Ο.Τ.Α. - μέλη τους αλλά και από τη διατήρηση εκτενών κρατικών διοικητικών υπηρεσιών σε τοπικό επίπεδο, σε τομείς που θεωρητικά αποτελούν δικαιοδοσία των τοπικών αρχών. Όμως, η περίπτωση της Γαλλίας δεν είναι η μοναδική. Στην Ουγγαρία, ένας Ο.Τ.Α. μπορεί να αναλάβει τις αρμοδιότητες μίας κομητείας ή το αντίθετο, ύστερα από την έγγραφη συμφωνία των δύο φορέων. Στην Ολλανδία, οι αρμοδιότητες των τοπικών αρχών είναι είτε «αυτόνομες», είτε με «κοινή διαχείριση» (Ο.Τ.Α., επαρχίες, κεντρικό κράτος). Το σύστημα αυτό καθορίζεται από το Σύνταγμα και υποχρεώνει τις επαρχίες και τους Ο.Τ.Α. να συνεργάζονται για την εφαρμογή των μέτρων που λαμβάνει το κεντρικό κράτος. Στην Ρουμανία, όπου η κατανομή των αρμοδιοτήτων ανάμεσα στο κεντρικό κράτος, τις κομητείες και τους Ο.Τ.Α. δεν μπορεί να αποκρυπτογραφηθεί εύκολα, ένας Ο.Τ.Α. μπορεί για παράδειγμα να αναλάβει μία αρμοδιότητα, αν έχει τη διοικητική ικανότητα να τη φέρει σε πέρας. Πρακτικά, κάτι τέτοιο σημαίνει ότι οι περισσότεροι Ο.Τ.Α., λόγω περιορισμένων οικονομικών πόρων, αναθέτουν έναν αριθμό αρμοδιοτήτων τους στις κομητείες, οι οποίες με τη σειρά τους έχουν την τάση να αναλαμβάνουν το ρόλο συντονιστή.

  Η πολυπλοκότητα αποτελεί κανόνα στην περίπτωση των ομοσπονδιακών κρατών. Υπάρχουν υποχρεωτικές και προαιρετικές αρμοδιότητες στην Γερμανία, μαζί με αυτές που ανατίθενται στους μεγάλους Ο.Τ.Α. και τις περιφέρειες. Οι αυστριακοί Ο.Τ.Α. εκτελούν τις δικές τους αρμοδιότητες, αυτές που τους ανατίθενται από το ομοσπονδιακό κράτος και από τα ομόσπονδα κρατίδια αλλά και όποιες αρμοδιότητες μοιράζονται με τις προαναφερθείσες οντότητες. 

1.2. Η άσκηση των αρμοδιοτήτων από την Τοπική Αυτοδιοίκηση

Οι τοπικές αρχές έχουν διάφορες μορφές εξουσίας στην άσκηση των αρμοδιοτήτων τους:

· Ρυθμιστική εξουσία (και νομοθετική για κάποιες περιφερειακές αρχές), η οποία εμπίπτει στο σκοπό των αρμοδιοτήτων και βρίσκεται σε συμφωνία με την ιεράρχηση των κανόνων 

· Εξουσία στην επιβολή φόρων, με εξαίρεση την Μάλτα και κάποιες κατηγορίες τοπικών κυβερνήσεων (Ουγγρικές κομητείες ή Λιθουανικές επαρχίες) 

· Διοικητική εξουσία στην οργάνωση της διοίκησης των τοπικών αρχών

· Διαχειριστική εξουσία πάνω στις συνθήκες με τις οποίες οι δημόσιες υπηρεσίες παρέχονται στο κοινό και πάνω στην κατανομή των πόρων.

 Οι εξουσίες αυτές, υπόκεινται περισσότερο ή λιγότερο στον έλεγχο της εποπτεύουσας αρχής (επιλογή διαχειριστικής μεθόδου, επενδυτικές αποφάσεις κ.α.). 

· Οι τομείς των αρμοδιοτήτων ανάλογα με την κυβερνητική βαθμίδα 

Κατά κανόνα, οι Ο.Τ.Α. είναι υπεύθυνοι για την παροχή υπηρεσιών προς τους δημότες τους, ενώ οι υπόλοιπες κυβερνητικές βαθμίδες αναλαμβάνουν αρμοδιότητες που καλύπτουν μεγαλύτερες γεωγραφικές εκτάσεις. Οι τομείς αρμοδιοτήτων των Ο.Τ.Α. είναι αρκετά εκτεταμένοι, αφού καλύπτουν τη διαχείριση υπηρεσιών που περιλαμβάνουν, εκτός των άλλων, τα παρακάτω:

· περιβάλλον: συνήθως περιλαμβάνει το αστικό περιβάλλον, το χωροταξικό, την προστασία του περιβάλλοντος, τη συντήρηση των δημοσίων χώρων στάθμευσης κ.α.

· διαχείριση δικτύων: η κατηγορία αυτή αναφέρεται σε βασικές υπηρεσίες και υποδομές που απορροφούν σημαντικό κομμάτι των τοπικών πόρων, όπως είναι η παροχή πόσιμου νερού, το αποχετευτικό δίκτυο, η αποκομιδή και η διαχείριση των απορριμμάτων, οι δημόσιες μεταφορές, η συντήρηση οδικού δικτύου, ο ηλεκτροφωτισμός κ.α. 

· σχολεία: με εξαίρεση την Μάλτα, την Ιρλανδία, την Κύπρο και την Ισπανία, οι Ο.Τ.Α. των υπολοίπων χωρών είναι αρμόδιοι για την κατασκευή και τη συντήρηση των σχολικών εγκαταστάσεων πρωτοβάθμιας εκπαίδευσης. Η αρμοδιότητα αυτή μπορεί να επεκταθεί και στη δευτεροβάθμια εκπαίδευση, (Βουλγαρία, Φιλανδία, Σουηδία, Πολωνία, Ολλανδία) και στην επαγγελματική εκπαίδευση, (Αυστρία, Ιταλία, Ολλανδία, Λιθουανία και Σουηδία). Επιπλέον, οι Ο.Τ.Α. είναι επίσης αρμόδιοι για τη μισθοδοσία των εκπαιδευτικών σε πολλά από τα κράτη – μέλη της Ευρώπης (Κράτη της Βαλτικής, Βουλγαρία, Ουγγαρία, Πολωνία, Ρουμανία, Σλοβακία, Ολλανδία, Σκανδιναβικές Χώρες, και Η.Β.). 

· υπηρεσίες κοινωνικής πρόνοιας: αποτελεί έναν από τους πιο συνήθεις τομείς αρμοδιοτήτων των Ευρωπαϊκών Ο.Τ.Α., ιδιαίτερα στις χώρες της Βόρειας Ευρώπης. Καλύπτει μία σειρά από υπηρεσίες, ανάλογα με τη χώρα, όπως είναι οι βρεφονηπιακοί σταθμοί, οι μονάδες φροντίδας ηλικιωμένων, οι υπηρεσίες που απευθύνονται στις λιγότερο προνομιούχες πληθυσμιακές ομάδες κ.α.

· πολιτισμός και αθλητισμός: περιλαμβάνει μία σειρά από τομείς, όπως είναι οι δημοτικές βιβλιοθήκες, οι πολιτιστικές και αθλητικές δραστηριότητες και εγκαταστάσεις κ.α.

· δημόσια υγειονομική περίθαλψη: οι Ο.Τ.Α. είναι αρμόδιοι για την πρωτοβάθμια περίθαλψη και τον προληπτικό έλεγχο τουλάχιστον στις μισές χώρες της Ευρώπης, ιδιαίτερα στις σκανδιναβικές χώρες, την Λιθουανία, την Ουγγαρία, την Πολωνία και την Ολλανδία. 

· δημόσια τάξη και ασφάλεια: οι Ο.Τ.Α. μπορούν να σχηματίσουν δυνάμεις δημοτικής αστυνομίας και/ή να είναι αρμόδιοι για την αντιμετώπιση έκτακτων περιστατικών, καθώς επίσης και για τις δυνάμεις της πυροσβεστικής, όπως συμβαίνει στο Η.Β., στο Βέλγιο και στην Ισπανία. 

· κοινωνική στέγαση: λιγότερο συχνά, η αρμοδιότητα καλύπτει την κατασκευή και τη διαχείριση των εγκαταστάσεων κοινωνικής στέγασης, καθώς και την παροχή επιδοτήσεων στους δικαιούχους. Αποτελεί σημαντική αρμοδιότητα των Ο.Τ.Α. στην Ιρλανδία, στην Ρουμανία, στην Ολλανδία, στην Τσεχία, στην Γερμανία, στην Πορτογαλία, στην Σλοβενία και στην Σλοβακία.

  Σε περιφερειακό επίπεδο, οι αρμοδιότητες ποικίλλουν και συνήθως περιλαμβάνουν τα παρακάτω:

· εκπαίδευση: την κατασκευή και τη συντήρηση εγκαταστάσεων της δευτεροβάθμιας εκπαίδευσης, όπως επίσης και τη μισθοδοσία των εκπαιδευτικών, κυρίως στα νέα κράτη – μέλη (Πολωνία, Τσεχία, Ουγγαρία, Σλοβακία)

·  χωροταξικό σχεδιασμό και οικονομική ανάπτυξη: μπορεί να περιλαμβάνει τη διαχείριση των διαρθρωτικών ταμείων

· δημόσια υγειονομική περίθαλψη: περιλαμβάνει τη διαχείριση των δημοσίων νοσοκομείων. Αν και η αρμοδιότητα αυτή είναι συνηθισμένη σε πολλές χώρες της Ευρώπης, υπάρχουν ωστόσο περιπτώσεις, κατά τις οποίες, η περίθαλψη αποτελεί βασική αρμοδιότητα του κεντρικού κράτους (Η.Β., Ολλανδία, Ιρλανδία, Γαλλία, Ελλάδα)

· υπηρεσίες κοινωνικής πρόνοιας: καλύπτει μία σειρά αρμοδιοτήτων όπως είναι οι υπηρεσίες απασχόλησης, η πρόληψη κοινωνικού και επαγγελματικού αποκλεισμού, οι ευπαθείς πληθυσμιακές ομάδες κ.α. Σε πολλές περιπτώσεις, η αρμοδιότητα ασκείται σε συνεργασία με τους Ο.Τ.Α., με εξαίρεση την Σουηδία, την Τσεχία και την Ολλανδία, όπου ο συγκεκριμένος τομέας αποτελεί αποκλειστική αρμοδιότητα των Ο.Τ.Α.

· Δημόσια δίκτυα και επιχειρήσεις κοινής ωφέλειας: σε υπέρ – δημοτικό επίπεδο, όπως για παράδειγμα οι περιφερειακές συγκοινωνίες

· Κοινωνική στέγαση: η άμεση και έμμεση διαχείριση των εγκαταστάσεων που χρησιμοποιούνται για την κοινωνική στέγαση και οι επιδοτήσεις για κοινωνική στέγαση

  Στην περίπτωση που υπάρχει ενδιάμεση βαθμίδα διακυβέρνησης (επαρχίες, κομητείες, διοικητικά διαμερίσματα κ.α.), η κατανομή των αρμοδιοτήτων είναι πολύ πιο περίπλοκη. Με την εξαίρεση ορισμένων χωρών, οι αρμοδιότητες του ενδιάμεσου επιπέδου είναι σχετικά περιορισμένες, σε σύγκριση με το περιφερειακό επίπεδο. Σε κάποιες ωστόσο χώρες, το ενδιάμεσο επίπεδο κατέχει σημαντικό ρόλο στην παροχή τεχνικής, διοικητικής και οικονομικής στήριξης των μικρότερων Ο.Τ.Α., όπως συμβαίνει στην Ισπανία, και στην Γαλλία. 

· Άμεση και ανατιθέμενη διαχείριση

  Η Τοπική Αυτοδιοίκηση έχει πολλές διαθέσιμες επιλογές για τη διαχείριση των τοπικών αρμοδιοτήτων της. Κατά κανόνα, έχει απόλυτη ελευθερία πάνω στο θέμα αυτό, εκτός από ειδικούς τομείς που αποτελούν αποκλειστικές αρμοδιότητες του κεντρικού κράτους ή σε περιπτώσεις όπου πρέπει να συμμορφωθεί σε συγκεκριμένους κανόνες. 

  Οι δύο πιο βασικές δημόσιες διαχειριστικές μέθοδοι είναι:

· άμεση διαχείριση, μέσω μίας εσωτερικής οντότητας κάτω από τοπικό έλεγχο, μιας αυτόνομης περιοχής ή μιας ένωσης Ο.Τ.Α.. Σε ορισμένες χώρες της Κεντρικής και Ανατολικής Ευρώπης, υπάρχουν διάφορες κατηγορίες δομών άμεσης διαχείρισης, ανάλογα με τη δραστηριότητα και το εμπλεκόμενο εισόδημα (μη κερδοφόρες δράσεις, όπως είναι η συντήρηση πάρκων ή και οι δημόσιες υπηρεσίες με τέλη, όπως είναι οι πολιτιστικές δραστηριότητες).

· έμμεση διαχείριση από μία ανεξάρτητη τοπική οντότητα, η οποία μπορεί να είναι χρηματοδοτούμενη εξολοκλήρου από δημόσια κεφάλαια, ή από συνδυασμό δημοσίων και ιδιωτικών κεφαλαίων. Η μορφή αυτή διαχείρισης συνηθίζεται σε τομείς αρμοδιοτήτων, όπως είναι η παροχή ενέργειας και νερού, το αποχετευτικό δίκτυο, η αποκομιδή οικιακών απορριμμάτων και η διαχείριση των δημοσίων ΜΜΕ. Οι δημοτικές αυτές επιχειρήσεις είναι δημοφιλείς, ιδιαίτερα ανάμεσα στη Ε.Ε. – 15 (Αυστρία, Γαλλία, Ιταλία, Ελλάδα, Η.Β. Σουηδία), αλλά και στις υπόλοιπες ευρωπαϊκές χώρες, με  εξαίρεση την Μάλτα και το Λουξεμβούργο. 

  Είναι πλέον ξεκάθαρη η τάση που επικρατεί στην Ευρώπη, σχετικά με την ανάθεση των τοπικών δημόσιων υπηρεσιών. Η διέξοδος προς μορφές ανατιθέμενης διαχείρισης είτε μέσω συμφωνίας υπεργολάβου, είτε με την παραχώρηση της διαχείρισης σε ιδιωτική οντότητα (ένωση ή επιχείρηση), είτε ακόμη με τη δημιουργία Συμπράξεων Δημοσίου Ιδιωτικού Τομέα (Σ.Δ.Ι.Τ.), αυξάνεται ολοένα και περισσότερο παράλληλα με την ιδιωτικοποίηση κάποιων δημόσιων υπηρεσιών (κοινωνική στέγαση σε πολλά νέα κράτη – μέλη κ.α.). 

1.3.  Υπηρεσίες που παρέχονται από διαδημοτικές δομές

  Η διαδημοτική συνεργασία αποτελεί έναν διαδεδομένο θεσμό στην Ευρώπη που αντισταθμίζει την αδυναμία ορισμένων Ο.Τ.Α., με μικρό δημογραφικό μέγεθος, επιτρέποντάς τους όχι μόνο να συγκεντρώνουν πόρους αλλά και να βελτιώνουν τη διαχείριση των τοπικών δημόσιων υπηρεσιών. Για κάποιες χώρες, η περίπτωση των διαδημοτικών συνεργασιών λειτουργεί εναλλακτικά στις δημοτικές συγχωνεύσεις ή στη δημιουργία μιας ενδιάμεσης κυβερνητικής βαθμίδας, επιδιώκοντας τη βελτίωση τόσο της παροχής όσο και της ποιότητας των υπηρεσιών που παρέχονται, μειώνοντας ταυτόχρονα το κόστος με τη χρήση κοινών μέσων, δομών κ.α..

  Οι διαδημοτικές συνεργασίες είναι εθελοντικές στη μεγάλη πλειοψηφία των χωρών, αν και περιστασιακά ενθαρρύνονται άμεσα (ειδικές επιχορηγήσεις, φορολογικά σχήματα) ή έμμεσα (διευκόλυνση της πρόσβασης στην κρατική χρηματοδότηση) από οικονομικές πρωτοβουλίες. Ένας αριθμός χωρών επέλεξε να προχωρήσει σε υποχρεωτικές διαδημοτικές συνεργασίες τουλάχιστον για την άσκηση συγκεκριμένων αρμοδιοτήτων, όπως είναι η δημόσια υγεία ή η ανάπτυξη. Επιπλέον, η επιλογή των υποχρεωτικών διαδημοτικών συνεργασιών έγινε και σε περιπτώσεις, στις οποίες οι Ο.Τ.Α. αδυνατούν λόγω έλλειψης υποδομών να αντεπεξέλθουν.

  Ωστόσο, η ανάπτυξη των διαδημοτικών συνεργασιών συνεχίζει να διαφέρει, από χώρα σε χώρα. Ενώ ο αριθμός τέτοιων συνεργασιών είναι σχεδόν μηδενικός στο Η.Β., λόγω του μεγάλου μέσου μεγέθους των Ο.Τ.Α., είναι αντίθετα ιδιαίτερα μεγάλος στην Αυστρία, στην Γερμανία και στην Νότια Ευρώπη (Γαλλία, Ισπανία, Ιταλία, Πορτογαλία), στην Φιλανδία και στην Σουηδία, αλλά και στα νέα κράτη – μέλη της Ε.Ε..

  Οι διαδημοτικές συνεργασίες μπορούν να έχουν πολλές διαφορετικές μορφές. Οι πιο ευέλικτες ανάμεσα σε αυτές είναι: α) η περίπτωση κατά την οποία ο Ο.Τ.Α. αναλαμβάνει την ολοκλήρωση ενός έργου ή την παροχή μίας υπηρεσίας που, τεχνικά, είναι αρμοδιότητα ενός άλλου Ο.Τ.Α., β) η υπογραφή συμβολαίου που εξουσιοδοτεί έναν Ο.Τ.Α. να χρησιμοποιήσει τις υποδομές ενός άλλου και τέλος γ) όταν ένας Ο.Τ.Α. θεσπίζει ένα διαχειριστικό όργανο που χρησιμοποιείται όμως και από άλλους τοπικούς φορείς. Μια πιο εξειδικευμένη επιλογή είναι και η δημιουργία μιας δομής συνεργασίας, δηλαδή μιας νομικής οντότητας με ίδια έσοδα, η οποία αναλαμβάνει τη διαχείριση κοινών αρμοδιοτήτων – δράσεων. Μπορεί να λάβει δημόσια (συνδικάτα) ή μεικτή μορφή ή ακόμη, αν και κάτι τέτοιο είναι πιο σπάνιο, να λάβει τη μορφή ιδιωτικής ένωσης.

  Οι δομές συνεργασίας, κατά κανόνα, χρηματοδοτούνται από τους Ο.Τ.Α.- μέλη τους από το εισόδημα που παράγεται από την παροχή υπηρεσιών, από επιχορηγήσεις (κρατικές, από την Ε.Ε. ή από άλλες κυβερνητικές βαθμίδες) και σε πιο σπάνιες περιπτώσεις από φορολογικά έσοδα (Γαλλία). Οι δομές αυτές μπορεί να έχουν ένα ή και περισσότερα αντικείμενα. Οι πιο συνηθισμένες τους δραστηριότητες περιλαμβάνουν τα δίκτυα διανομής (παροχή νερού, αποχετευτικό δίκτυο), τη δημόσια μεταφορά, τις αθλητικές και πολιτιστικές εγκαταστάσεις, την εκπαίδευση, τη δημόσια υγεία, τις υπηρεσίες κοινωνικής πρόνοιας, τον τουρισμό, το χωροταξικό σχεδιασμό και την οικονομική ανάπτυξη.

  Ανεξάρτητα από τις διαδημοτικές συνεργασίες, υπάρχει μία ακόμη τάση προς την ανάπτυξη θεσμικής συνεργασίας ανάμεσα στις διαφορετικές κυβερνητικές βαθμίδες των τοπικών αρχών. Για παράδειγμα, η μεταρρύθμιση του 2007, στην Δανία, προέβλεπε την υποχρεωτική συνεδρίαση επιτροπής σε περιφερειακό επίπεδο, ομαδοποιώντας όλους τους Ο.Τ.Α. στην περιφέρεια. Η επιτροπή αυτή είναι αρμόδια για την προώθηση της συνεργασίας ανάμεσα στην περιφέρεια και στους Ο.Τ.Α. και για τη διαχείριση του πλαισίου συμφωνίας στην περιφέρεια, ιδιαίτερα στον τομέα της δημόσιας υγείας και των κοινωνικών υπηρεσιών. 

1.4. Νομική και Οικονομική Εποπτεία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. 

  Η αυτονομία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης δεν αναιρεί τον έλεγχό της από τις εποπτεύουσες αρχές. Η εποπτεία αφορά τις διοικητικές, δημοσιονομικές και οικονομικές δραστηριότητες τόσο της ίδιας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, όσο και των οργάνων της. 

· Νομικός έλεγχος

  Ο νομικός έλεγχος πάνω στις αποφάσεις που λαμβάνει η Τοπική Αυτοδιοίκηση και ο οποίος επιβεβαιώνει ότι οι αποφάσεις αυτές συμφωνούν με το Σύνταγμα και την ισχύουσα νομοθεσία πραγματοποιείται, κατά κανόνα, εκ των υστέρων. Ωστόσο, ορισμένες χώρες (Βέλγιο, Γερμανία, Λουξεμβούργο, Ισπανία) διαθέτουν και εκ των προτέρων έλεγχο, ο οποίος μπορεί να εφαρμοστεί σε εξαιρετικές περιπτώσεις και για πιο βαρυσήμαντες αποφάσεις, όπως είναι για παράδειγμα η τροποποίηση των εδαφικών συνόρων, η διάθεση της δημόσιας περιουσίας κ.α..

  Για την Τοπική Αυτοδιοίκηση, ο νομικός έλεγχος ασκείται από την εποπτεύουσα αρχή, η οποία μπορεί να είναι είτε η κεντρική κυβέρνηση, είτε κάποια ανώτερη βαθμίδα διακυβέρνησης. Οι έλεγχοι του κεντρικού κράτους διεξάγονται από το Υπουργείο που είναι αρμόδιο για την Τοπική Αυτοδιοίκηση (συνήθως το Υπουργείο Εσωτερικών) ή από εκπροσώπους του κεντρικούς κράτους σε τοπικό επίπεδο ή από κάποιον άλλον εκπρόσωπο του κεντρικού κράτους. Σε κάποια κράτη – μέλη οι έλεγχοι διεξάγονται από υψηλότερα κυβερνητικά επίπεδα που, με τον τρόπο αυτό, αντικαθιστούν πλήρως ή συμπληρώνουν τον έλεγχο του κεντρικού κράτους. Αυτή είναι συνήθως η περίπτωση στα ομοσπονδιακά κράτη, στις αυτόνομες κοινότητες της Ισπανίας και στις αυτόνομες περιφέρειες της Πορτογαλίας. 

· Δημοσιονομική και οικονομική εποπτεία. 

  Η πιο συνηθισμένη μορφή δημοσιονομικού και οικονομικού ελέγχου είναι αυτή που πραγματοποιείται εκ των υστέρων και αφορά τους λογαριασμούς της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, αλλά και αυτούς των υπολοίπων οργάνων της (δομές συνεργασίας, δημοτικές επιχειρήσεις κ.α.).

· εσωτερικοί έλεγχοι

  Στις περισσότερες χώρες, οι τοπικές αρχές μπορούν να διεξάγουν εσωτερικούς οικονομικούς ελέγχους. Έλεγχοι τέτοιου είδους γίνονται είτε από επιτροπές αρμόδιες για την εποπτεία της διαχείρισης του τοπικού προϋπολογισμού (Εσθονία, Φιλανδία, Ουγγαρία, Ιρλανδία, Σλοβακία, και Σλοβενία), είτε από ελεγκτές που ορίζονται από συμβουλευτικές συνελεύσεις (Βουλγαρία, Σουηδία). 

· εξωτερικοί έλεγχοι

  Όλες οι χώρες, πέρα από τους εσωτερικούς ελέγχους, διεξάγουν και εξωτερικούς ελέγχους. Υπάρχουν τρεις (3) βασικές κατηγορίες ελεγκτικών διαδικασιών:

1. Οι οικονομικοί έλεγχοι που διεξάγονται από το Υπουργείο Οικονομικών ή από εκπρόσωπο του κεντρικού κράτους,

2. Οι οικονομικοί έλεγχοι, στους οποίους χρησιμοποιούνται δημόσια σώματα, τα οποία λειτουργούν σαν ανεξάρτητα κρατικά όργανα και σε κάποιες περιπτώσεις λειτουργούν και σαν περιφερειακά επιμελητήρια (Γαλλία, Ιταλία, Πολωνία, Γερμανία, Πορτογαλία, κ.α.). Κάποιες από τις αυτόνομες ισπανικές κοινότητες έχουν θεσπίσει περιφερειακά ελεγκτικά γραφεία,

3. Οικονομικοί έλεγχοι στους οποίους χρησιμοποιούνται ανεξάρτητοι δημόσιοι ή ιδιωτικοί ελεγκτές. Αυτό μπορεί να συμβεί είτε γιατί οι έλεγχοι που πραγματοποιούνται δεν θεωρούνται ικανοποιητικοί, είτε γιατί θέλουν να διαθέτουν αναγνωρισμένα πιστοποιητικά ελέγχου. Αρκετές χώρες -ιδιαίτερα τα νέα κράτη – μέλη, η Ολλανδία και το Η.Β.- χρησιμοποιούν επαγγελματίες λογιστές.

  Ο τύπος του ελέγχου πολύ συχνά εξαρτάται από τον τύπο του εσόδου που υπόκειται σε έλεγχο. Στην Ουγγαρία, για παράδειγμα, οι εσωτερικοί έλεγχοι καλύπτουν τις οικονομικές λειτουργίες των Ο.Τ.Α. και των οργάνων τους, ενώ οι εξωτερικοί, που διεξάγονται από το Εθνικό Σώμα Ελέγχου, εστιάζουν στη χρήση των κρατικών επιχορηγήσεων. 

2. Διεύρυνση των αρμοδιοτήτων και των δαπανών των τοπικών αρχών

2.1. Διευρύνοντας τους τομείς αρμοδιοτήτων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης

  Η διαδικασία της αποκέντρωσης, που εφαρμόστηκε στις περισσότερες χώρες της Ευρώπης, μέσα στις τελευταίες δεκαετίες, συντέλεσε στην αύξηση των μεταφερόμενων αρμοδιοτήτων από το κεντρικό κράτος στην Τοπική Αυτοδιοίκηση. Οι πιο αξιοσημείωτες μεταρρυθμίσεις έλαβαν μέρος στο Βέλγιο, στην Ισπανία, το Η.Β., στην Γαλλία και πιο πρόσφατα στην Γερμανία και στην Δανία. Στην περίπτωση της Δανίας, οι Ο.Τ.Α. είναι πλέον αρμόδιοι σχεδόν για το σύνολο των κοινοτικών υπηρεσιών.

  Σημαντική ήταν επίσης και η μεταφορά αρμοδιοτήτων στα νέα κράτη – μέλη, παράλληλα με την αναδιατύπωση της τοπικής αυτονομίας, με τους Ο.Τ.Α. να επηρεάζονται άμεσα. 

Κύριες μεταφορές αρμοδιοτήτων στην Ε.Ε. – 15

	Βέλγιο
	2001: το εξωτερικό εμπόριο και η οργάνωση της Τ.Α. μεταφέρεται στις περιφέρειες και τις κοινότητες 

	Ισπανία
	2000 και 2002: η εκπαίδευση και η δημόσια υγεία μεταφέρεται στις αυτόνομες κοινότητες. Από το 2006, πραγματοποιείται νέα διεύρυνση αρμοδιοτήτων, ως αποτέλεσμα της μεταρρύθμισης στο καθεστώς των αυτόνομων κοινοτήτων.

	Ιταλία
	1993-2002: δημόσια υγεία, χωροταξικός σχεδιασμός, οικονομική ανάπτυξη, περιβάλλον, επαγγελματική εκπαίδευση και περιφερειακές συγκοινωνίες, μεταφέρονται στις περιφέρειες. 2001: αναθεώρηση του Συντάγματος, με την οποία το κεντρικό κράτος αναλαμβάνει μόνο τις αρμοδιότητες που ορίζονται από το Σύνταγμα. 

	Η.Β.
	1998: εκπαίδευση, δημόσια υγεία, συγκοινωνίες, περιβάλλον, και κοινωνική προστασία μεταφέρονται στις τρεις αποκεντρωμένες περιφέρειες. Ασύμμετρη διαδικασία, με το Σκοτσέζικο Κοινοβούλιο να καλύπτει επιπλέον τομείς, όπως είναι η δικαιοσύνη. 

	Γερμανία
	2006: τριτοβάθμια εκπαίδευση και έρευνα, κοινωνική στέγαση, περιβάλλον, οργάνωση του δικαστικού σώματος, εμπόριο και διαχείριση του προσωπικού των περιφερειών μεταφέρονται στα Lander (κρατίδια), ως μέρος της μεταρρύθμισης της ομοσπονδίας. 

	Δανία
	Μεταρρύθμιση του 2007: διεύρυνση των αρμοδιοτήτων των Ο.Τ.Α. – περιβάλλον, χωροταξικός σχεδιασμός, εκπαίδευση, οδικό δίκτυο. Οι νέες περιφέρειες διαχειρίζονται το σύστημα υγείας, την οικονομική ανάπτυξη και τις μεταφορές στα όριά τους. 


 Πηγή: Dexia
  Όπως ήταν αναμενόμενο, η διεύρυνση των αρμοδιοτήτων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης επέφερε και μία αντίστοιχη αύξηση των δαπανών που απαιτούνται για την εκτέλεσή τους. Τα τελευταία χρόνια, οι δαπάνες που αφορούν τον τοπικό δημόσιο τομέα αυξήθηκαν με ρυθμό που κυμάνθηκε, κατά μέσο όρο στο + 2,6%, ανά χρόνο, πιο γρήγορα δηλαδή από το ρυθμό της αντίστοιχης αύξησης του Α.Ε.Π., την ίδια περίοδο (+1,7%). Συνολικά, οι δημόσιες δαπάνες της Τοπικής Αυτοδιοίκησης για τα κράτη – μέλη της Ε.Ε. – 27 αυξήθηκαν από τα € 1390 δις (2000), σε περισσότερα από € 1740 δις (2005), αντιστοιχώντας στο 15,8% του Α.Ε.Π. και στο 33,7% των συνολικών δημοσιών δαπανών. 

2.2 Το μέγεθος του δημόσιου τομέα των τοπικών αρχών 

  Το μέγεθος του δημόσιου τομέα των τοπικών αρχών ποικίλλει σημαντικά, από χώρα σε χώρα, με το βάρος των δημόσιων δαπανών της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στο Α.Ε.Π. να κυμαίνεται από 0,6% (Μάλτα) έως 33% (Δανία). Η κατανόηση της κατάστασης αυτής διευκολύνεται από τη μία μέσω της ανάλυσης του μεγέθους των δημοσίων δαπανών σε μία δεδομένη χώρα και από την άλλη μέσω του μεριδίου που προέρχεται από τον τοπικό δημόσιο τομέα. Όταν αυτοί οι δύο δείκτες διασταυρωθούν (συνολικές δημόσιες δαπάνες έναντι Α.Ε.Π. και τοπικές δημόσιες δαπάνες έναντι συνολικών δημόσιων δαπανών), δημιουργούνται τέσσερις (4) ομάδες χωρών.

  Η πρώτη ομάδα αποτελείται από τα τρία (3) ομοσπονδιακά κράτη και τα κράτη με μεγάλο βαθμό αποκέντρωσης, στα οποία ο τοπικός δημόσιος τομέας είναι υπεύθυνος για το 30% και πάνω των δημόσιων δαπανών. Η Τοπική Αυτοδιοίκηση αναλαμβάνει σημαντικές αρμοδιότητες στις χώρες αυτές και διαχειρίζεται ένα ουσιαστικό μερίδιο των κοινωνικών υπηρεσιών. Η Δανία αποτελεί το πιο ακραίο παράδειγμα: οι δαπάνες της Τοπικής Αυτοδιοίκησης αντιστοιχούν στο 62% των δημοσιών δαπανών και εκπροσωπούν το 53% του Α.Ε.Π..

  Στον αντίποδα της πρώτης ομάδας, υπάρχει μία δεύτερη η οποία αποτελείται από χώρες στις οποίες η δημόσια παρέμβαση είναι πιο μετριοπαθής και η αποκέντρωση των δαπανών είναι πιο περιορισμένη, εκπροσωπώντας ποσοστό μικρότερο του 15% των συνολικών δημόσιων δαπανών. Σε τέτοιες χώρες, με χαμηλό βαθμό αποκέντρωσης, η Τοπική Αυτοδιοίκηση έχει λιγότερες αρμοδιότητες είτε λόγω του μικρού μεγέθους της χώρας (Κύπρος, Μάλτα, Λουξεμβούργο), είτε λόγω της ύπαρξης ενός παραδοσιακά ισχυρού κεντρικού κράτους (Πορτογαλία).

  Ανάμεσα στις δύο (2) αυτές ακραίες εκδοχές, υπάρχουν δύο (2) ακόμη ομάδες με χώρες στις οποίες ο δημόσιος τομέας των τοπικών αρχών αντιστοιχεί από το 15% έως το 30% των δημόσιων δαπανών. Οι αριθμοί αυτοί αντικατοπτρίζουν την ακόμη σχετικά συγκεντρωτική κατάσταση που επικρατεί στις χώρες αυτές, ενώ παράλληλα τονίζουν και τη συνεχή διαδικασία μετάβασης προς μία διευρυμένη αποκέντρωση στην πλειοψηφία των περιπτώσεων και πιο συγκεκριμένα στην Κεντρική και Ανατολική Ευρώπη.

  Μολονότι οι δείκτες αυτοί έχουν πολλά να πουν για το βαθμό αποκέντρωσης σε κάθε χώρα, η μακροοικονομική «ανάγνωση» των δαπανών για τον τοπικό δημόσιο τομέα δεν αποκαλύπτει πολλά για το εύρος της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Σε ορισμένες χώρες, τα περιθώρια εμπλοκής στη διαδικασία λήψης αποφάσεων για την Τοπική Αυτοδιοίκηση, όσον αφορά τις δαπάνες, είναι αυστηρώς περιορισμένα και ο ρόλος της περιορίζεται στο να διεκπεραιώνει προγράμματα του κεντρικού κράτους. Περιορισμοί στο ρόλο της Τοπικής Αυτοδιοίκησης μπορεί να υπάρξουν και από την εθνική ή ευρωπαϊκή νομοθεσία.

2.3. Οι δαπάνες της Τοπικής Αυτοδιοίκησης ανά κατηγορία

  Οι τρέχουσες δαπάνες της Τοπικής Αυτοδιοίκησης κυριαρχούν σε κάθε χώρα, εκπροσωπώντας το 86% των συνολικών δαπανών, ενώ το υπόλοιπο ποσοστό αποτελείται από τις κεφαλαιουχικές δαπάνες.          

· Τρέχουσες δαπάνες

  Οι τρέχουσες δαπάνες καλύπτουν τη μισθοδοσία του προσωπικού (34% των συνολικών δαπανών κατά μέσο όρο στην Ε.Ε.), τις κοινωνικές παροχές - άλλες μεταβιβάσεις (27%) και υπόλοιπες λειτουργικές δαπάνες (25%).

  Οι τρέχουσες δαπάνες επιβαρύνουν ακόμη περισσότερο τις χώρες εκείνες στις οποίες η Τοπική Αυτοδιοίκηση έχει αναλάβει εκτενείς κοινωνικές αρμοδιότητες ή στις χώρες όπου είναι υπεύθυνη για τις αμοιβές των εκπαιδευτικών, τη δημόσια υγεία και το προσωπικό για τα θέματα υγείας. Οι δαπάνες που αφορούν τις υπηρεσίες κοινωνικής πρόνοιας είναι ιδιαίτερα σημαντικές στην Αυστρία, στην Γερμανία και στην Δανία, όπου εκπροσωπούν περισσότερο από το 40% των προϋπολογισμών. Οι δαπάνες του προσωπικού για τους τοπικούς φορείς εκπροσωπούν κατά μέσο όρο το 5,5% του Α.Ε.Π. στην Ε.Ε. και το 34% των συνολικών δημοσίων δαπανών, με σημαντικές διαφορές ανάμεσα στις χώρες. Το μέγεθος των δαπανών που αφορούν το προσωπικό, στο Α.Ε.Π. κυμαίνεται από 0,1% στην Μάλτα έως 12,7% στην Δανία, ενώ στις συνολικές δαπάνες από 13% στην Μάλτα έως 55% στην Λιθουανία. Παρατηρείται ξανά ότι, όταν το τοπικό δημόσιο προσωπικό περιλαμβάνει εκπαιδευτικούς, προσωπικό σε νοσοκομεία και αστυνομική δύναμη, οι δείκτες είναι αυτομάτως υψηλότεροι, όπως συμβαίνει στην περίπτωση της Λιθουανίας αλλά και της  Ουγγαρίας  και της  Σλοβακίας. 

· Κεφαλαιουχικές δαπάνες

  Οι δαπάνες του τοπικού δημόσιου τομέα στην Ε.Ε. ανήλθαν σε περίπου 180 δις €, το 2005, αντιστοιχώντας σε 365 €, κατά κεφαλήν. Το ποσό αυτό αντιπροσωπεύει το 1,6% του Ευρωπαϊκού Α.Ε.Π. και κυρίως περισσότερα από τα 2/3 των δημόσιων κεφαλαιουχικών δαπανών (67%), που αποτελεί απόδειξη για μία ακόμη φορά του κεντρικού ρόλου που κατέχουν οι τοπικές αρχές σχετικά με τη χρηματοδότηση πολλών τοπικών επενδυτικών προγραμμάτων. Ο ρόλος τους είναι ιδιαίτερα σημαντικός σε χώρες με μεγάλο βαθμό αποκέντρωσης, στις οποίες η Τοπική Αυτοδιοίκηση είναι αρμόδια για μία σειρά από τοπικές υποδομές (εκπαίδευση, δημόσια υγεία, μεταφορές, κ.α.), όπως επίσης και σε χώρες λιγότερο αποκεντρωμένες, όπου οι τοπικοί προϋπολογισμοί είναι αφιερωμένοι αποκλειστικά σε επενδυτικές λειτουργίες. Επομένως, αν και το μερίδιο των κεφαλαιουχικών επενδύσεων στους προϋπολογισμούς της Ε.Ε. κυμαίνεται στο 14%, κατά μέσο όρο, αντιστοιχεί στο 42% των τοπικών προϋπολογισμών στην Ιρλανδία, περίπου στο 1/3 στο Λουξεμβούργο, στην Κύπρο και στην Πορτογαλία και στο 1/4 στην Γαλλία και στην Τσεχία.

  Τα τελευταία χρόνια, οι κεφαλαιουχικές δαπάνες του τοπικού δημόσιου τομέα εμφανίζονται ιδιαίτερα «εύρωστες», ιδίως στα νέα κράτη – μέλη. Η εξέλιξη αυτή προήλθε από τις νέες δαπάνες που δημιούργησε η αποκέντρωση αλλά και από την προσπάθεια να εφαρμοστούν τα επενδυτικά προγράμματα στις χώρες αυτές, με στόχο να καλυφθούν οι ελλείψεις στις υποδομές.

  Οι ευρωπαϊκές χρηματοδοτήσεις, που κατανέμονται ως μέρος της πολιτικής συνοχής της Ε.Ε., (με στόχο τον περιορισμό των οικονομικών και κοινωνικών ανισοτήτων, ανάμεσα στα κράτη – μέλη αλλά και μέσα στα όρια της κάθε χώρας), ρυθμίζουν ουσιαστικά τις κεφαλαιουχικές δαπάνες σε πολλές χώρες. Η συγχρηματοδότηση προγραμμάτων από την Ε.Ε. έχει θετικές επιδράσεις στις δαπάνες του τοπικού δημόσιου τομέα, στις χώρες εκείνες οι οποίες επιχορηγούνται σε μεγάλο βαθμό. 

2.4. Οι δαπάνες του τοπικού δημόσιου τομέα, ανά οικονομική δραστηριότητα

  Σε ευρωπαϊκό επίπεδο, η κοινωνική προστασία και η εκπαίδευση αποτελούν τους κύριους τομείς δαπανών της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, φτάνοντας συνολικά στο 42% των δαπανών.

  Οι δαπάνες για τον τομέα της κοινωνικής προστασίας,  σε τοπικό επίπεδο, είναι ιδιαίτερα σημαντικές στις βόρειες χώρες (23% στην Φιλανδία, 27% στην Σουηδία, 38% στην Δανία) όπως επίσης στην Ολλανδία και στο Η.Β. (29% και 28% αντίστοιχα). Αντίθετα, οι δαπάνες για την κοινωνική προστασία αντιπροσωπεύουν λιγότερο από το 10% των τοπικών προϋπολογισμών σε περίπου 10 χώρες, συμπεριλαμβανομένων των νέων κρατών – μελών αλλά και των χωρών της νότιας Ευρώπης, όπως είναι η Ισπανία, η Ιταλία και η Πορτογαλία.

  Οι δαπάνες για την εκπαίδευση κυριαρχούν στους προϋπολογισμούς όλων των κρατών της Ε.Ε. – 12 (με εξαίρεση την Κύπρο και την Μάλτα) αντιστοιχώντας σε ποσοστά που κυμαίνονται από 26% στην Σλοβενία, σε 45% στην Εσθονία. Οι δαπάνες είναι ιδιαίτερα υψηλές στο Η.Β. (30%), στο Λουξεμβούργο (27%), αλλά και σε χώρες στις οποίες, πέρα από την εκτενή συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στη διαχείριση της εκπαίδευσης, οι περιφέρειες και τα ομόσπονδα κρατίδια έχουν με τη σειρά τους αρμοδιότητες στο χώρο της εκπαίδευσης.

  Η τρίτη κατηγορία δαπανών είναι οι οικονομικές δραστηριότητες. Ο τομέας αυτός αντιστοιχεί, κατά μέσο όρο, στο 12% των τοπικών προϋπολογισμών στις χώρες της Ε.Ε. και καλύπτει δαπάνες στον τομέα των μεταφορών, των επικοινωνιών, της γεωργίας και της αλιείας, της ενέργειας, της βιομηχανίας και των κατασκευών. Οι δαπάνες για τις οικονομικές δραστηριότητες είναι ιδιαίτερα σημαντικές, ιδίως στις χώρες εκείνες, όπου γίνονται προσπάθειες να καλυφθούν οι ελλείψεις σε υποδομές (Τσεχία 23%, Σλοβενία 21%, Ρουμανία 15%, κ.α.).

  Τέταρτη κατηγορία δαπανών είναι αυτή της υγειονομικής περίθαλψης. Αν και εκπροσωπεί το 10% σε ευρωπαϊκό επίπεδο, δεν είναι λίγες οι περιπτώσεις κατά τις οποίες το ποσοστό αυτό είναι υψηλότερο, ιδιαίτερα στις χώρες εκείνες όπου η περιφερειακή αυτοδιοίκηση είναι αρμόδια για τη διαχείριση των νοσοκομείων (Ιταλία με 44% των τοπικών δημόσιων δαπανών και Σουηδία με 27%). Οι δαπάνες για την υγειονομική περίθαλψη είναι επίσης ιδιαίτερα σημαντικές στην Φιλανδία (28%), όπου οι Ο.Τ.Α. είναι υπεύθυνοι για τη διαχείριση των ιατρικών κέντρων.

  Οι υπόλοιπες κατηγορίες αφορούν την κοινωνική στέγαση (6% των τοπικών ευρωπαϊκών προϋπολογισμών) και καλύπτουν την κατασκευή και τη συντήρηση των κτιρίων που χρησιμοποιούνται για την κοινωνική στέγαση, τη δημόσια τάξη, ιδίως στις χώρες όπου οι τοπικές αρχές είναι αρμόδιες για την αστυνομική και την πυροσβεστική δύναμη, τον πολιτισμό και τον αθλητισμό, που αποτελούν τυπικές αρμοδιότητες της Τοπικής Αυτοδιοίκησης (3% - 8%) και τέλος την περιβαλλοντική προστασία που καλύπτει δαπάνες που αφορούν τη διαχείριση των πράσινων χώρων, την επεξεργασία των οικιακών απορριμμάτων, την πρόληψη της ατμοσφαιρικής ρύπανσης κ.α. 

2.5. Οι δαπάνες του τοπικού δημόσιου τομέα, ανά βαθμίδα διακυβέρνησης

  Οι τοπικές δημόσιες δαπάνες, κατά κεφαλήν, κυμαίνονται από 74 € στην Μάλτα έως περίπου 13.000 € στην Δανία. Αν οι δαπάνες, κατά κεφαλήν, αναλυθούν σε επίπεδο Ο.Τ.Α. ιδιαίτερα σημαντικές διαφορές γίνονται φανερές ανάμεσα στις χώρες. Οι δημοτικές δαπάνες κυμαίνονται από 75 €, κατά κεφαλήν, στην Μάλτα, έως 9.120 €, κατά κεφαλήν, στην Δανία και είναι εξίσου υψηλές στην Φιλανδία, στην Σουηδία και στο Λουξεμβούργο.

  Το περιφερειακό επίπεδο εμφανίζει επίσης σημαντικές ανισότητες, ανάμεσα στις χώρες, με τις περιφερειακές δαπάνες να κυμαίνονται από 50 €, κατά κεφαλήν, στην Πολωνία σε 3.660 €, κατά κεφαλήν στην Δανία. Οι περιφερειακές δαπάνες είναι ιδιαίτερα υψηλές στα τρία ομόσπονδα κράτη (Γερμανία, Βέλγιο, Αυστρία), στις δύο «περιφερειοποιημένες» χώρες (Ισπανία και Ιταλία) και σε δύο Σκανδιναβικές χώρες (Σουηδία και Δανία). Αντίθετα, βρίσκονται σε σχετικά χαμηλό επίπεδο στα νέα κράτη – μέλη, κυρίως λόγω του «νεαρού» του θεσμού, όπως επίσης και στην Γαλλία. 

Συμπεράσματα

  Στην προσπάθεια της κατανομής των αρμοδιοτήτων και της μεταφοράς τους από το κεντρικό κράτος στην Τοπική Αυτοδιοίκηση, εμφανίστηκαν διάφοροι τρόποι προσέγγισης και ακολουθήθηκαν πολλά μοντέλα τόσο στις χώρες της Κεντρικής και Δυτικής Ευρώπης, όσο και σε αυτές της Ανατολικής. Καμία από τις μεθόδους που υιοθετήθηκαν δεν ήταν παρόμοια με τις υπόλοιπες, αν και οι περισσότερες είχαν ένα ελάχιστο κοινών χαρακτηριστικών. Τη στιγμή που ένας αριθμός κρατών – μελών της Ε.Ε. τάχθηκε και κινήθηκε προς την αποκέντρωση των αρμοδιοτήτων και την ενίσχυση της αυτονομίας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, δεν ήταν λίγες οι χώρες αυτές που επέλεξαν να διατηρήσουν τη «φιγούρα» του παραδοσιακά συγκεντρωτικού κεντρικού κράτους, υποστηρίζοντας με τον τρόπο αυτό μία σχέση εξάρτησης ανάμεσα σε αυτό και τις τοπικές αρχές. Ωστόσο, η διαδικασία της αποκέντρωσης δεν έχει ολοκληρωθεί ακόμη σε πολλά από τα ευρωπαϊκά κράτη και με αυτό ως δεδομένο η κατάσταση μπορεί να μεταβληθεί και πάλι μέσα στα επόμενα χρόνια.

  Γεγονός πάντως παραμένει ότι, ανεξάρτητα από τους παραδοσιακούς δεσμούς που συναντάμε σε πολλές χώρες ανάμεσα στο κεντρικό κράτος και στην Τοπική Αυτοδιοίκηση και ανεξαρτήτων των ιδιαιτεροτήτων, βάσει των οποίων χαρακτηρίζονται σε κάθε περίπτωση, η εξάρτηση της Τ.Α. από το κεντρικό κράτος επηρεάζεται άμεσα από το βαθμό ελευθερίας που τη διακρίνει στη λήψη αποφάσεων, γύρω από τα τοπικά ζητήματα και τον τρόπο άσκησης των αρμοδιοτήτων της και της παροχής των υπηρεσιών της. Επιπλέον, κάθε κίνηση προς την κατεύθυνση της ενίσχυσης της αυτονομίας αυτής οφείλει να λαμβάνει υπόψη και το ζήτημα της οικονομικής αυτοτέλειας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Μία αυτοδιοίκηση που δεν διαθέτει επαρκείς οικονομικούς πόρους αδυνατεί να φέρει σε πέρας το έργο για το οποίο έχει συσταθεί: τη διαχείριση των τοπικών υποθέσεων, την προώθηση της τοπικής ανάπτυξης και την παροχή καλύτερων τοπικών υπηρεσιών τόσο ποιοτικά, όσο και ποσοτικά.

Η συζήτηση για τον τρόπο κατανομής των αρμοδιοτήτων ανάμεσα σε κεντρικό κράτος και Τοπική Αυτοδιοίκηση έχει ξεκινήσει και συνεχώς εξελίσσεται, προσαρμοζόμενη στα δεδομένα της κάθε περίπτωσης. Οι πρόσφατες μεταρρυθμίσεις, σε έναν σημαντικό αριθμό κρατών – μελών της Ε.Ε., αποδεικνύουν ότι η Τοπική Αυτοδιοίκηση μπορεί να ανταποκριθεί στις επιπλέον αρμοδιότητες, τις οποίες καλείται να αναλάβει, αποτελώντας άλλωστε το μοναδικό φορέα που είναι σε θέση να γνωρίζει τις ιδιαιτερότητες των τοπικών κοινωνιών και επομένως τον τρόπο με τον οποίον μπορεί να ανταποκριθεί σε αυτές. Μένει μόνο να φανεί αν η διαδικασία της αποκέντρωσης μπορεί να ολοκληρωθεί προς την κατεύθυνση μίας καλύτερης ποιοτικά Τοπικής Αυτοδιοίκησης. 

Ο αντίκτυπος της δημογραφικής εξέλιξης στην Τ.Α.





Σύμφωνα με τις στατιστικές της Eurostat, η Ε.Ε. θα χάσει περίπου 10 εκ. κατοίκους, μέχρι το 2050. Σχεδόν οι μισές ευρωπαϊκές περιφέρειες θα είναι πιο αραιοκατοικημένες από ό,τι σήμερα (Κεντρική & Ανατολική Ευρώπη, Βαλτική), ενώ ελάχιστες θα είναι αυτές που δεν θα επηρεαστούν. Αλλά και ο πληθυσμός της Ε.Ε. θα είναι σαφώς γηραιότερος, αφού από το 2030 το 1/3 του θα είναι πάνω από 60 χρονών. Οι δημογραφικές αυτές αλλαγές θα επιφέρουν τροποποιήσεις στη ζήτηση των κοινωνικών υπηρεσιών και των δημόσιων υποδομών. Οι δημόσιες υπηρεσίες (μεταφορές, κοινωνική στέγαση, μονάδες φροντίδας, νοσοκομεία, βοήθεια στο σπίτι) θα πρέπει να προσαρμοστούν στις νέες αυτές απαιτήσεις, ιδιαίτερα του γηραιότερου πληθυσμού. Αρκετές χώρες έχουν ήδη ξεκινήσει μία προσπάθεια επαναπροσδιορισμού των τοπικών δημόσιων υπηρεσιών. Στην Φιλανδία, το κεντρικό κράτος εφαρμόζει ένα φιλόδοξο πρόγραμμα μεταρρύθμισης των δομών της Τ.Α. που στοχεύει στη βελτίωση παροχής υπηρεσιών των Ο.Τ.Α.. Αντίστοιχα, στην Γερμανία, αναθεωρείται η διοικητική οργάνωση μέσω της συγχώνευσης των Ο.Τ.Α. (για την αντιμετώπιση μελλοντικού τους μαρασμού), της αναδιοργάνωσης του τομέα της δημόσιας υγείας, αλλά και των κοινωνικών υπηρεσιών στο σύνολο. 
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