Οι Διοικητικές Υπηρεσίες και το Προσωπικό της Τοπικής Αυτοδιοίκησης

Εισαγωγή

  Οι τοπικές αρχές σε κάθε χώρα, εκτός από τους αιρετούς εκπροσώπους τους, διαθέτουν μία σειρά από διοικητικές υπηρεσίες και προσωπικό που διευκολύνει την καλύτερη παροχή υπηρεσιών προς τους πολίτες τους. Οι διοικητικοί και ανθρώπινοι πόροι διαφέρουν σε μεγάλο βαθμό από χώρα σε χώρα. Ωστόσο, η δημοκρατική μετάβαση, η διαδικασία αποκέντρωσης, τα κριτήρια προσβασιμότητας και η ανάγκη προσαρμογής στις απαιτήσεις της Ευρωπαϊκής Ένωσης (Ε.Ε.) συντέλεσαν στη σταδιακή ενίσχυση της τοπικής διοικητικής ικανότητας και στη δημιουργία μίας δημόσιας διοίκησης η οποία τείνει να είναι πλέον καλύτερα οργανωμένη, αρτιότερα στελεχωμένη, ουδέτερη, δίκαιη και πιο ικανή. Η υιοθέτηση νόμων και μεταρρυθμιστικών προγραμμάτων, σχετικά με τη διοικητική οργάνωση και τη δημόσια διοίκηση, οδήγησε στην επίσπευση των διαδικασιών εκμοντερνισμού των διοικητικών δομών, μολονότι σημαντικές ανισότητες εξακολουθούν να υφίστανται -ανάλογα με το μέγεθος, την οικονομική κατάσταση και την κυβερνητική βαθμίδα κάθε τοπικής αρχής - ακόμη και μέσα στα όρια της ίδιας χώρας.

  Κατά κανόνα, οι τοπικές αρχές αποτελούν το μεγαλύτερο, σε τοπικό επίπεδο, εργοδότη. Επιπλέον, η διαδικασία αποκέντρωσης με τις μεταφερόμενες προς τις τοπικές αρχές αρμοδιότητες συνοδεύεται σε μεγάλο βαθμό από την παράλληλη μεταφορά εργαζομένων, οι οποίοι είναι απαραίτητοι για να την αποτελεσματικότερη διαχείριση των αρμοδιοτήτων αυτών. Όπως αποδεικνύεται και από έρευνες που έχουν πραγματοποιηθεί στο πλαίσιο της Ε.Ε., περισσότεροι από έναν στους δέκα (15%) Ευρωπαίους  εργαζόμενους απασχολούνται στο δημόσιο τομέα, ποσοστό που αντιστοιχεί σε 26 εκ. ανθρώπους στις χώρες της Ε.Ε. - 15. Μέσα στον τομέα αυτόν, σχεδόν 11 εκ. εργαζόμενοι απασχολούνται από κάποια τοπική αρχή, ένας αριθμός που αντιστοιχεί στο 41% των θέσεων εργασίας στο δημόσιο τομέα. Το ποσοστό αυτό αντικατοπτρίζει τη σημασία που έχουν οι τοπικές αρχές στην ανάπτυξη της τοπικής κοινωνίας, καθώς και το ρόλο τους στην προώθηση των τοπικών συμφερόντων. Ταυτόχρονα όμως η εξέλιξη αυτή δημιουργεί μία σειρά από προβλήματα, με σημαντικότερο ίσως εκείνο της μισθοδοσίας των συγκεκριμένων εργαζομένων.

  Στο κεφάλαιο αυτό, γίνεται μία απόπειρα να καταγραφεί η κατάσταση στο εργασιακό τοπίο, όπως αυτό διαμορφώνεται σήμερα, ανάμεσα στις χώρες της Ε.Ε.. Γίνεται μία πρώτη σύγκριση ανάμεσα στους εργαζόμενους της Τοπικής Αυτοδιοίκησης (Τ.Α.) και σε εκείνους του Δημόσιου Τομέα, ώστε να παρουσιαστεί ο τρόπος με τον οποίον τούς έχει επηρεάσει η διαδικασία της αποκέντρωσης. Το κεφάλαιο ολοκληρώνεται με την παρουσίαση της κατανομής των εργαζομένων στην Τ.Α., ανάλογα με τη διοικητική βαθμίδα, ενώ παράλληλα γίνεται αναφορά και στα διάφορα «μοντέλα» σχέσης εργασίας, που χαρακτηρίζουν το σύνολο των εργαζομένων.

  Οι πληροφορίες και τα δεδομένα που χρησιμοποιούνται στην παρουσίαση του συγκεκριμένου κεφαλαίου, αντλούνται από μελέτη της Dexia για τους εργαζόμενους στην Τ.Α., μέσα στην Ε.Ε.. 

1. Η κατανομή των εργαζομένων στο δημόσιο τομέα
  Στο σύνολό τους, οι τοπικοί φορείς απασχολούν πάνω από 18 εκ. άτομα, αριθμός που αντιστοιχεί στο 56% όλων των απασχολούμενων στο δημόσιο τομέα και περίπου στο 16% της συνολικής εργατικής δύναμης μέσα στην Ε.Ε.. Οι ομοσπονδιακές χώρες, όπως και οι περισσότερο αποκεντρωμένες χώρες, κατέχουν τη μερίδα του λέοντος, όσον αφορά τον αριθμό των απασχολούμενων. 

Κατανομή των εργαζομένων στο δημόσιο τομέα

	Χώρα
	Κεντρικό Κράτος (σε%)
	Ομοσπονδιακά Κράτη(σε%)
	Τοπική Αυτοδιοίκηση(σε%)

	Γερμανία
	12
	53
	35

	Βέλγιο
	29
	39
	32

	Αυστρία
	40
	44
	16

	Μ.Ο. Ομοσπονδιακών Κρατών
	18
	49
	33

	Σουηδία
	17
	
	83

	Δανία
	21
	
	79

	Ισπανία
	23
	
	77

	Φιλανδία
	23
	
	77

	Ουγγαρία
	35
	
	65

	Εσθονία
	39
	
	61

	Λετονία
	40
	
	60

	Πολωνία
	41
	
	59

	Τσεχία
	43
	
	57

	Η.Β.
	44
	
	56

	Σλοβακία
	53
	
	47

	Ιταλία
	58
	
	42

	Ρουμανία
	60
	
	40

	Λουξεμβούργο 
	66
	
	34

	Γαλλία
	70
	
	30

	Πορτογαλία
	74
	
	26

	Ολλανδία
	74
	
	26

	Ελλάδα
	83
	
	17

	Σλοβενία
	85
	
	15

	Ιρλανδία
	87
	
	13

	Βουλγαρία
	89
	
	11

	Κύπρος
	92
	
	8

	Μ.Ο. Κρατών
	50
	
	50

	Μ.Ο. Ε.Ε.
	44
	9
	47


Πηγή: Dexia
  Η κατανομή ανάμεσα στις δημόσιες υπηρεσίες του κεντρικού κράτους και τις αντίστοιχες των τοπικών αρχών εξαρτάται σε μεγάλο βαθμό από τις αρμοδιότητες που αναλαμβάνει η Τ.Α. σε κάθε χώρα. Για παράδειγμα, το προσωπικό για τη δημόσια υγεία, που αντιστοιχεί στο 20% περίπου του προσωπικού του δημοσίου τομέα στην Γαλλία και στην Ιταλία, ανήκει στις δημόσιες υπηρεσίες του κεντρικού κράτους στη Γαλλία ενώ στην Ιταλία, στον τοπικό και περιφερειακό τομέα. Η ίδια πολυμορφία στην οργάνωση εντοπίζεται επίσης στον τομέα της εκπαίδευσης, σε πολλά από τα κράτη – μέλη της Ε.Ε..

2. Οι εργαζόμενοι της Τοπικής Αυτοδιοίκησης

2.1. Συγκρίνοντας τους εργαζόμενους της Τοπικής Αυτοδιοίκησης και του Δημοσίου Τομέα

  Κατά μέσο όρο, οι εργαζόμενοι του δημοσίου τομέα ελαττώθηκαν σημαντικά, κυρίως λόγω της ιδιωτικοποίησης των επιχειρήσεων του δημοσίου σε ορισμένα κράτη – μέλη της Ε.Ε. αλλά και λόγω του περιορισμού του δημοσίου τομέα. Ο περιορισμός των θέσεων εργασίας στο δημόσιο τομέα δεν επηρέασε το σύνολο των ευρωπαϊκών χωρών με τον ίδιο τρόπο. Η δημόσια απασχόληση μειώθηκε ως επακόλουθο ανακοινώσεων σχετικών με τη μείωση του προσωπικού σε πολλές χώρες, ανάμεσα στις οποίες η Σουηδία, (-3,2% ανά χρόνο), το Η.Β. (-0,9% ανά χρόνο) και η Γερμανία (-2% ανά χρόνο). Η απόφαση ελέγχου των δημοσίων δαπανών στην Σουηδία και η εφαρμογή μιας αναδιαρθρωτικής πολιτικής, μέσω «συμφωνίας για εγγυήσεις στην απασχόληση», επέτρεψαν στην Σουηδική Κυβέρνηση να μειώσει κατά περίπου 10% τους κυβερνητικούς υπαλλήλους, στο διάστημα των τελευταίων 10 ετών.

  Αντίστοιχα, στο Η.Β., η περικοπή των θέσεων εργασίας στο δημόσιο τομέα ξεκίνησε από τη δεκαετία του 1980, ύστερα από «προτροπή» της Νέας Δημόσιας Διοίκησης και της πεποίθησης της Συντηρητικής Κυβέρνησης ότι οι πολιτικές διαχείρισης της απασχόλησης στον ιδιωτικό τομέα είναι πιο αποτελεσματικές από οποιαδήποτε ρύθμιση του δημοσίου τομέα.

  Τέλος, στην Γερμανία, οι οικονομικές δυσκολίες σε συνδυασμό με την ενσωμάτωση του διοικητικού προσωπικού από την Ανατολική Γερμανία, οδήγησαν σε σημαντικές περικοπές θέσεων στον εργασιακό τομέα. Ωστόσο, την ίδια στιγμή άλλα κράτη – μέλη αναφέρουν αύξηση του εργατικού δυναμικού, όπως συμβαίνει στην περίπτωση της Πορτογαλίας (+ 2,9% ανά χρόνο) και της Δανίας (+ 2,3% ανά χρόνο).

  Συγκριτικά, ο αριθμός των εργαζομένων της Τ.Α. παραμένει σχετικά σταθερός (-0,2% ανά χρόνο). Η ισορροπία αυτή είναι αποτέλεσμα δύο αντιτιθέμενων τάσεων( από τη μια η πολιτική απόφαση περικοπής του εργατικού δυναμικού (πολιτική που συμμερίζεται η μεγάλη πλειοψηφία των ευρωπαϊκών κυβερνήσεων) και από την άλλη η επιβεβαίωση της τοπικής εξουσίας, πολύ συχνά, οδηγεί στην αύξηση των προσλήψεων, καθώς η μεταφορά αρμοδιοτήτων συνοδεύεται συνήθως από τη μεταφορά προσωπικού.

  Η διαδικασία της αποκέντρωσης, συνοδεύτηκε από την αύξηση των αριθμών των υπαλλήλων της Τ.Α., όπως συνέβη στην Ισπανία (+ 3,1% ανά χρόνο) και στην Γαλλία (+ 1,2% ανά χρόνο). Στην Ιταλία, ένα από τα πρώτα αποτελέσματα του «διοικητικού φεντεραλισμού» ήταν η μεταφορά 23.000 θέσεων εργασίας από το κεντρικό κράτος στις επαρχίες, στις περιφέρειες και στις κοινότητες. Η μετατροπή του Βελγίου σε ομόσπονδο κράτος συνοδεύτηκε από τη μείωση των κρατικών υπαλλήλων προς όφελος όχι του ομόσπονδου Κράτους, αλλά των περιφερειακών κυβερνήσεων, π.χ. των επαρχιών και των κοινοτήτων.

2.2. Ο ρόλος των υπαλλήλων της Τ.Α. στο δημόσιο τομέα

  Μία μελέτη του αντιπροσωπευτικού ρόλου των κρατικών υπαλλήλων και των υπολοίπων περιφερειακών κυβερνήσεων αποκαλύπτει τόσο το βαθμό αποκέντρωσης που έχει επιτύχει το κάθε κράτος – μέλος, όσο και τις αντίστοιχες αρμοδιότητες κάθε κυβερνητικής βαθμίδας. Συγκεκριμένα: 

· Σε μία πρώτη ομάδα που αποτελείται από την Γαλλία, την Ελλάδα, την Ιρλανδία, το Λουξεμβούργο, την Ολλανδία και την Πορτογαλία, το κεντρικό κράτος παραμένει ο βασικός εργοδότης του δημόσιου τομέα. Ο αριθμός των εργαζομένων στην Τ.Α. αντιπροσωπεύει λιγότερο από το 1/3 του εργατικού δυναμικού του συνολικού δημόσιου τομέα

·  Η Γερμανία, η Αυστρία και το Βέλγιο σχηματίζουν μία δεύτερη ομάδα, ομοσπονδιακών κρατών. Ο αριθμός των υπαλλήλων του δημοσίου τομέα σε τοπικό επίπεδο και στο επίπεδο των ομόσπονδων κρατιδίων είναι μεγαλύτερος από αυτόν των ομοσπονδιακών κρατών

Η διάρθρωση της ευρωπαϊκής Τ.Α.
	Χώρα
	Περιφερειακό επίπεδο
	Ενδιάμεσο επίπεδο
	Ο.Τ.Α.

	Ομόσπονδα κράτη

	Αυστρία
	
	
	2351

	Βέλγιο
	
	10
	589

	Γερμανία
	
	323
	13854

	Κεντρικά Κράτη

	Δανία
	
	14
	275

	Φιλανδία
	
	
	448

	Γαλλία
	22
	96
	36565

	Ελλάδα
	
	51
	1034

	Ισπανία
	17
	50
	8106

	Ιρλανδία
	8
	29
	85

	Ιταλία
	20
	103
	8100

	Λουξεμβούργο
	
	
	118

	Ολλανδία
	
	12
	504

	Πορτογαλία
	
	
	278

	Σουηδία
	
	21
	289

	Ηνωμένο Βασίλειο
	3
	34
	434

	Σύνολο
	70
	742
	73031


Πηγή: Dexia
· Η Ιταλία και η Ισπανία εφαρμόζουν μία ενεργό πολιτική «περιφερειοποίησης» τόσο για πολιτικούς, όσο και για πολιτιστικούς λόγους. Η πολιτική αυτή εμπλέκει τη μεταφορά αρμοδιοτήτων και προσωπικού στο «περιφερειακό» επίπεδο, κάτι που εξηγεί το υψηλό ποσοστό των εργαζομένων σε τοπικό και περιφερειακό επίπεδο (62% για τις αυτόνομες κοινότητες της Ισπανίας και 44% για τις Ιταλικές περιφέρειες, επαρχίες και κοινότητες).

· Στην Σουηδία, στην Δανία και στην Φιλανδία, η υπεροχή του τοπικού τομέα, όσον αφορά τους εργαζόμενούς του, αποτελεί μέτρο των αρμοδιοτήτων που μεταφέρθηκαν στις περιφερειακές κυβερνήσεις. Περισσότεροι από τα 3/4 των εργαζομένων του δημοσίου τομέα απασχολούνται σε κάποιο φορέα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης (84% στην Σουηδία, 78% στην Δανία και 76% στην Φιλανδία).

Κατανομή των υπαλλήλων του δημοσίου τομέα κατά διοικητική βαθμίδα

	Χώρα
	Κεντρικό Κράτος
	Ομοσπονδιακά Κράτη
	Τοπική Αυτοδιοίκηση

	Αυστρία
	42%
	42%
	16%

	Βέλγιο
	23%
	43%
	34%

	Γερμανία
	11%
	52%
	37%

	Δανία
	22%
	
	78%

	Φιλανδία
	24%
	
	76%

	Γαλλία
	70%
	
	30%

	Ελλάδα
	83%
	
	17%

	Ισπανία
	38%
	
	62%

	Ιρλανδία
	88%
	
	12%

	Ιταλία
	56%
	
	44%

	Λουξεμβούργο
	88%
	
	12%

	Ολλανδία
	74%
	
	26%

	Πορτογαλία
	83%
	
	17%

	Σουηδία
	16%
	
	84%

	Ηνωμένο Βασίλειο
	60%
	
	40%


Πηγή: Dexia
  Ένας από τους σημαντικότερους παράγοντες, που εξηγεί τις αλλαγές στον αριθμό των εργαζομένων από βαθμίδα σε βαθμίδα, είναι ο τρόπος με τον οποίον υπολογίζονται οι εκπαιδευτικοί και οι απασχολούμενοι στις υπηρεσίες περίθαλψης.

  Το γεγονός ότι οι εκπαιδευτικοί θεωρείται ότι ανήκουν στο τοπικό επίπεδο έχει άμεσες επιπτώσεις στον τρόπο κατανομής των απασχολούμενων στο δημόσιο τομέα. Στην Ισπανία, για παράδειγμα, αν η μεταφορά αρμοδιοτήτων από το κεντρικό κράτος στις αυτόνομες κοινότητες συνεχιστεί με τον ίδιο ρυθμό, στον τομέα της εκπαίδευσης, πολύ σύντομα ο αριθμός των εργαζομένων σε αυτές θα ξεπεράσει το προσωπικό της κεντρικής κυβέρνησης. Αντίστοιχη είναι η κατάσταση και για τους απασχολούμενους στις υπηρεσίες περίθαλψης, που συνήθως διέπονται από ιδιαίτερο καθεστώς. Στην Γαλλία, όπως επίσης και στην Ιρλανδία, οι εργαζόμενοι στα δημόσια νοσοκομεία θεωρούνται ειδικής κατηγορίας δημόσιοι υπάλληλοι.

  Συνεπώς, η κατανομή των υπαλλήλων στο δημόσιο τομέα σε σχέση με τα διάφορα κυβερνητικά επίπεδα θα πρέπει να ερμηνεύεται και να προσεγγίζεται με ιδιαίτερη προσοχή. 

 2.3. Η κατανομή του προσωπικού της Τ.Α., ανά κατηγορία εργαζομένου

  Όπως συμβαίνει στην περίπτωση του κεντρικού κράτους, έτσι και οι οργανωτικές αρχές της Τ.Α. βασίζονται σε δύο πολύ γνωστά θεωρητικά μοντέλα που διακρίνονται στο «δημόσιο υπάλληλο καριέρας» και στο «με σύμβαση απασχολούμενο».

  Η πρώτη κατηγορία αφορά την ύπαρξη ενός σώματος δημοσίων υπαλλήλων, το οποίο αποτελεί θεσμοθετημένο προσωπικό και απολαμβάνει ένα συγκεκριμένο νομικό καθεστώς δημοσίου δικαίου, στηριζόμενο σε έναν αριθμό νομικών κανόνων. Οι κανόνες αυτοί διαχωρίζουν ξεκάθαρα τις εργασιακές τους συνθήκες από εκείνες των υπολοίπων εργαζομένων, οι οποίοι υπόκεινται στο κοινό εργατικό δίκαιο. Οι δημόσιες υπηρεσίες διακρίνονται σε ιεραρχικές θέσεις, οι οποίες ονομάζονται βαθμοί. Στα μέλη του προσωπικού, που προσλαμβάνονται μέσω ενός δημόσιου διαγωνισμού, αποδίδεται εξαρχής ένας τέτοιος βαθμός χωρίς αντίθετα να τους ανατίθεται μία συγκεκριμένη εργασία. Η διαδικασία αυτή πραγματοποιείται βάσει μίας μονομερούς πράξης, η οποία και έχει διαμορφωθεί από την Κεντρική Διοίκηση. Οι εργασιακές τους συνθήκες συνδέονται με μία σειρά από εγγυήσεις, σχετικά με την αποζημίωση και τη σταδιοδρομία τους, είναι συνταγματικά κατοχυρωμένες και τους εξασφαλίζουν εργασιακή ασφάλεια.

  Στο δεύτερο μοντέλο, το προσωπικό υπόκειται σε ένα κοινό δίκαιο συμβάσεων που τους καθιστά υποκείμενα του κοινού εργασιακού δικαίου. Οι εργασιακές τους συνθήκες, ωστόσο, καθορίζονται μέσα από το συμβόλαιο εργασίας που έχουν. Τα τελευταία χρόνια, παρατηρείται η τάση να συνδυάζονται τα δύο αυτά εργασιακά μοντέλα, με τον τύπο της εργασίας με σύμβαση να κερδίζει ολοένα και περισσότερο έδαφος. 

Συμπεράσματα

  Για τις τοπικές αρχές, η διαχείριση και η οργάνωση του εργατικού τους δυναμικού αποτελούσε από παλιά ένα πολύ σημαντικό ζήτημα. Από οικονομική σκοπιά, οι τοπικές αρχές δεσμεύουν περίπου το 1/3 του λειτουργικού τους προϋπολογισμού για να καλύψουν τη μισθοδοσία των απασχολούμενών τους. Επιπλέον, το ποσοστό των εργαζομένων στην Τ.Α. αντιστοιχεί σε μία πηγή ανάπτυξης της τοπικής κοινωνίας αλλά παράλληλα και στην παροχή καλύτερων υπηρεσιών σε τοπικό επίπεδο.

  Η διαδικασία της αποκέντρωσης, η οποία συνεχίζεται με διαφορετικούς ρυθμούς στο σύνολο των κρατών – μελών της Ε.Ε., εκτός από την ενίσχυση της αυτονομίας της Τ.Α. με την αποκέντρωση των αρμοδιοτήτων, είχε ως συνέπεια και μία παράλληλη αύξηση του αριθμού των απασχολούμενων στις τοπικές αρχές. Βάσει αυτού του δεδομένου, αναμενόμενο είναι ότι οι τοπικές αρχές αντιμετωπίζουν νέες συνθήκες στις οποίες καλούνται να προσαρμοστούν, μέσα σε σύντομο χρονικό διάστημα. Ταυτόχρονα, αποτελεί επιτακτική ανάγκη η ανάγκη δημιουργίας ενός ανθρωπίνου δυναμικού σε κάθε Ο.Τ.Α., ανεξάρτητα από το μέγεθός του, ικανού να αντεπεξέλθει σε πιθανές προκλήσεις, ενσωματώνοντας συγχρόνως νέες διαχειριστικές μεθόδους, βασισμένες στην ευελιξία και στην αποδοτικότητα.

  Ουσιαστικά, η συνοπτική ανάλυση που πραγματοποιήθηκε στο παρόν κεφάλαιο, στοχεύει στο να γίνει η αφετηρία μιας συγκριτικής αξιολόγησης ανάμεσα στις συνθήκες, όπως αυτές έχουν διαμορφωθεί στα διάφορα κράτη – μέλη της Ε.Ε., ώστε να δοθεί το έναυσμα για έναν γόνιμο διάλογο εφ’ όλης της ύλης, για τα ζητήματα που άπτονται των απασχολούμενων στην Τ.Α.. 

Πως ορίζεται η περιφερειακή κυβέρνηση;





Ο ορισμός της περιφερειακής κυβέρνησης βασίζεται σε 3 κριτήρια: 1) στην ύπαρξη μιας επικράτειας 2) στη διοίκησή της από ένα δημοκρατικά εκλεγμένο όργανο και 3) σε ένα ανεξάρτητο νομικό καθεστώς.


Η κατάσταση όμως δεν είναι το ίδιο ξεκάθαρη όσον αφορά τις διάφορες κυβερνητικές βαθμίδες είτε αυτές είναι επαρχίες, περιφέρειες, είτε κομητείες. Ένα δεύτερο πρόβλημα εμφανίζεται στην περίπτωση των ομοσπονδιακών κρατών, με τον ιδιαίτερο ρόλο τους τόσο ως ρυθμιστική αρχή, όσο και ως νομοθετική. 
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