Εποπτεία και έλεγχος των δραστηριοτήτων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στην Ευρωπαϊκή Ένωση
.

Εισαγωγή 

  Η ελληνική Τοπική Αυτοδιοίκηση (Τ.Α.) υπόκειται σε πολλούς ελέγχους. Συνέχεια δημιουργούνται καινούργια όργανα ελέγχου της, ομολογώντας ουσιαστικά την αναποτελεσματικότητα των προηγούμενων ελεγκτικών μηχανισμών. Παράλληλα όμως, οι έλεγχοι αυτοί δημιουργούν ιδιαίτερα προβλήματα στη λειτουργία των Ο.Τ.Α.. Πολύπλοκες γραφειοκρατικές διαδικασίες, καθυστερήσεις και διαφορετική αντιμετώπιση είναι ορισμένα μόνο από τα προβλήματα, που ως κοινό παρανομαστή έχουν τον περιορισμό της αποδοτικότητας των δήμων και των κοινοτήτων καθώς και την πλημμελή εξυπηρέτηση των δημοτών.

  Ο ΚΑΛΛΙΚΡΑΤΗΣ, προσπαθώντας να δώσει κάποια λύση σε αυτό το πρόβλημα , δημιούργησε την Αυτοτελή Υπηρεσία Εποπτείας Ο.Τ.Α..

  Για αυτούς τους λόγους, με πρωτοβουλία της Κεντρικής Ένωσης Δήμων και Κοινοτήτων Ελλάδας (Κ.Ε.Δ.Κ.Ε.), έχει ανοίξει η σχετική συζήτηση. Η ευρωπαϊκή εμπειρία, σχετικά με τους ελέγχους στην Τ.Α., έχει να προσφέρει στο διάλογο αυτόν. 

1. Τ.Α. και εποπτεία

  Στα Συντάγματα των κρατών - μελών της Ευρωπαϊκής Ένωσης (Ε.Ε.), αναγνωρίζεται η σημασία της Τ.Α. στη διαχείριση των τοπικών συμφερόντων,  χωρίς να ορίζονται τα συμφέροντα αυτά ή να εξηγούνται οι μορφές τους. Το τελευταίο αποτελεί συνήθως υποχρέωση της νομοθετικής εξουσίας, η οποία σε κάθε περίπτωση οφείλει να σέβεται το δικαίωμα των τοπικών αρχών να συμμετέχουν ουσιαστικά σε υποθέσεις που επηρεάζουν άμεσα τα συμφέροντά τους.

  Εναπόκειται στη διακριτική ευχέρεια της νομοθετικής εξουσίας να ορίσει τα τοπικά συμφέροντα σε συμφωνία με το Σύνταγμα και να εδραιώσει τα όριά τους, παραχωρώντας στις τοπικές αρχές την απαραίτητη εξουσία για να τα διαχειριστούν.

  Σε τελική ανάλυση, η καταστατική και / ή η νομοθετική αναγνώριση της Τ.Α. πρέπει να λειτουργήσει ως βάση για την οργάνωση σχέσεων μεταξύ των διοικητικών αρχών με τέτοιον τρόπον, ώστε ο ρόλος που παραχωρείται στην Τ.Α. να αντικατοπτρίζει το γεγονός ότι αυτή βρίσκεται σε πλεονεκτική θέση για την εκπλήρωση συγκεκριμένων δημόσιων λειτουργιών.

  Με αυτή την προοπτική, πρέπει να προσεγγιστεί το θέμα της εποπτείας της διαχείρισης των υποθέσεων των τοπικών αρχών. Η Τ.Α. υποστηρίζει την ιδέα ότι η εξουσία πρέπει να είναι περιορισμένη και όχι απόλυτη. Τα συστήματα ελέγχου υπάρχουν για να αποφεύγεται η υπέρβαση των ορίων και για να εγγυώνται τη διατήρηση της ισορροπίας ανάμεσα στο δημόσιο και στο κοινοτικό συμφέρον αλλά και στα ατομικά δικαιώματα που έχουν οριστεί από τους νομοθέτες και το Σύνταγμα. Παράλληλα, η εποπτεία μπορεί να βοηθήσει στην αποκάλυψη δυσλειτουργιών και ανακολουθιών, με στόχο την αντιμετώπισή τους και την αποδοτικότερη λειτουργία των δήμων.

  Αυτό δικαιολογεί από τη μια την ύπαρξη της εποπτείας και την ίδια στιγμή παρέχει ένα μέτρο σύγκρισης για τον καθορισμό των ορίων της, καθώς κάθε εποπτεία, που δεν είναι απαραίτητη για τη διατήρηση της προαναφερθείσας ισορροπίας, πρέπει να καταργείται. Επίσης,  κάθε εποπτικό μέσο που δεν στοχεύει στην επίτευξη αυτού του σκοπού χρειάζεται αναθεώρηση.

  Το Άρθρο 8.3 της Ευρωπαϊκής Χάρτας της Τ.Α. αναδιακηρύσσει αυτήν την αρχή αναφορικά με μια συγκεκριμένη μορφή εποπτείας, αυτήν της διοικητικής:

«Η διοικητική εποπτεία των τοπικών αρχών πρέπει να ασκείται με τέτοιον τρόπο, ώστε η παρέμβαση των ρυθμιστικών αρχών να βρίσκεται σε αναλογία με τη σημασία των συμφερόντων που είναι προορισμένη να προασπίζει».
2. Οι διάφορες μορφές εποπτείας των δράσεων των τοπικών αρχών 

2.1. Νομική Εποπτεία

  Η ιδέα της νομικής εποπτείας περικλείει έναν αριθμό μορφών εποπτείας που πρέπει να διευκρινιστούν.

  Αρχικά, υπάρχει η εποπτεία που ασκείται από την κεντρική ή όπου είναι πιο κατάλληλο, από την περιφερειακή κυβέρνηση και η οποία μπορεί να οριστεί ως «διοικητική εποπτεία» από μια «εποπτική αρχή». Υπάρχει επίσης και η εποπτεία που ασκείται από τα εγχώρια δικαστήρια (διοικητικά και / ή πολιτικά), τα οποία προβαίνουν σε δικαστικές διώξεις ενάντια στις τοπικές αρχές. Τα διαφορετικά είδη νομικής εποπτείας δεν σταματούν εδώ, καθώς σημαντικό ρόλο μπορεί να έχουν και τα μη νομικά όργανα, τα οποία λειτουργούν προφανώς ανεξάρτητα από την κεντρική (ή περιφερειακή) κυβέρνηση. Ορισμένα κράτη, για παράδειγμα, έχουν οργανώσει γραφεία με επιτρόπους διοίκησης, μεσολαβητές ή ανεξάρτητες αρχές με αποκλειστική αρμοδιότητα τη διεξαγωγή ερευνών ή την εξέταση παραπόνων που προκαλεί η κακοδιαχείριση, από τη μεριά των τοπικών αρχών, στα εδαφικά όρια της δικαιοδοσίας τους.

2.2. Οικονομική εποπτεία και λογιστικός έλεγχος

  Διάκριση μπορεί να γίνει μεταξύ του οικονομικού και του λογιστικού ελέγχου όσον αφορά το ποιος είναι υπεύθυνος για την κάθε λειτουργία. Ο λογιστικός έλεγχος μπορεί να ανατεθεί σε κάποιον ανεξάρτητο ειδικό, υπεύθυνο για την απογραφή της οικονομικής κατάστασης μιας τοπικής αρχής, ο οποίος θα λειτουργήσει συμβουλευτικά για τις μελλοντικές της οικονομικές δραστηριότητες. Στην περίπτωση αυτή, ο λογιστικός έλεγχος δεν μπορεί να θεωρηθεί ως μορφή οικονομικής εποπτείας ή έγκρισης των ισολογισμών αλλά περισσότερο ως βοήθεια στη διαδικασία λήψης αποφάσεων. Πρέπει να σημειωθεί ότι σε ορισμένες χώρες η ουσιαστική οικονομική εποπτεία μπορεί να ασκηθεί και από οικονομικά ινστιτούτα κάποια από τα οποία τελούν υπό τον άμεσο έλεγχο της κεντρικής κυβέρνησης, ειδικά σε περιπτώσεις κατά τις οποίες μια αρχή δανείζεται χρήματα. 

3. Αντικείμενο Εποπτείας

  Πρέπει να σημειωθεί ότι το γενικό αντικείμενο της εποπτείας είναι η δράση της τοπικής αρχής. Στις περισσότερες περιπτώσεις η κύρωση που επιβάλλεται σε μια παράνομη πράξη επηρεάζει μόνο την απόφαση που ενσωματώνει την πράξη αυτή αν και σε κάποιες σοβαρές περιπτώσεις μπορεί να επιβληθεί ποινή σε όργανα / υπηρεσίες ή άτομα που θεωρούνται υπεύθυνα για τις συγκεκριμένες αποφάσεις.

4. Αρχές που ασκούν εποπτεία

4.1. Εποπτικές διοικητικές αρχές

  Το Άρθρο 8 της Ευρωπαϊκής Χάρτας της Τ.Α., μιλώντας για τη «διοικητική εποπτεία των δράσεων των τοπικών αρχών», ορίζει ότι η διοικητική εποπτεία της νομιμότητας των δράσεων των τοπικών αρχών είναι επιτρεπτή υπό τις προϋποθέσεις που έχουν οριστεί σε καταστατικούς χάρτες και σύνταγμα. Το Άρθρο προβλέπει ότι:
· κάθε διοικητική εποπτεία των τοπικών αρχών μπορεί να ασκηθεί μόνο σύμφωνα με συγκεκριμένες διαδικασίες και σε ορισμένες περιπτώσεις, όπως αυτές προβλέπονται από το σύνταγμα ή τον καταστατικό χάρτη

· κάθε διοικητική εποπτεία των δράσεων των τοπικών αρχών στοχεύει λογικά μόνο στη σύμφωνη πορεία τους με το νόμο και τις συνταγματικές αρχές. Ωστόσο, η διοικητική εποπτεία μπορεί επίσης να ασκηθεί σε σχέση με τη σκοπιμότητα των ανώτερων αρχών, όσον αφορά σε καθήκοντα, η άσκηση των οποίων έχει μεταβιβασθεί στις τοπικές αρχές

· η διοικητική εποπτεία ασκείται με τέτοιον τρόπο, ώστε να διασφαλιστεί ότι η επέμβαση των ελεγκτικών αρχών διατηρείται σε αναλογία με τη σημασία των συμφερόντων τα οποία στοχεύει να διαφυλάξει.

  Παρόλη την ανομοιότητα αυτή μπορούν να διακριθούν δύο (2) μοντέλα περιφερειακής επιρροής πάνω στις τοπικές αρχές. Το πρώτο αντιστοιχεί σε χώρες, στις οποίες η αποκεντρωτική μεταρρύθμιση εφαρμόστηκε μόλις πρόσφατα αλλά η κεντρική κυβέρνηση διατηρεί ακόμη κυρίαρχο ρόλο και στην εποπτεία. Το δεύτερο αντιστοιχεί σε ομόσπονδα κράτη, όπου το πιο σημαντικό ρόλο φαίνεται να έχει όχι το κράτος αλλά η περιφέρεια.

4.2. Τα δικαστήρια

  Στα παραδοσιακά συγκεντρωτικά κράτη το νέο εποπτικό πλαίσιο, που κατέστη αναγκαίο ύστερα από την αναγνώριση της αρχής της Τ.Α., είχε ως αποτέλεσμα αλλαγές στη σχέση ανάμεσα στην κεντρική κυβέρνηση και τις τοπικές αρχές. Η διαμόρφωση της νέας αυτής σχέσης συντέλεσε, πολλές φορές, ώστε η εφαρμογή αυτής της μεταρρύθμισης να αποτελέσει μια πραγματική πρόκληση τόσο για τις κυβερνητικές αρχές, όσο και για τα δικαστήρια στα οποία ανατέθηκε ο ρόλος του ρυθμιστή της νέας αποκεντρωτικής πολιτικής. Για να εκπληρώσουν το νέο αυτό ρόλο, τα δικαστήρια διεξάγουν συνήθως μια αυστηρή επανεξέταση της νομιμότητας μιας απόφασης, χωρίς να έχουν την εξουσιοδότηση να αλλάζουν μια απόφαση που έχει παρθεί ελεύθερα από την τοπική αρχή εφαρμόζοντας κριτήρια σκοπιμότητας σε ένα πεδίο, όπου η αρχή απολαμβάνει το προνόμιο της ελεύθερης βούλησης. 

4.3. Εθνικά ή περιφερειακά κοινοβούλια

  Γενικά, ο ρόλος ενός κοινοβουλίου περιορίζεται στη θέσπιση νομοθεσίας, η οποία καθορίζει τις προϋποθέσεις κάτω από τις οποίες ασκείται η διοικητική εποπτεία των τοπικών αρχών. Στην πράξη, το κοινοβούλιο επεμβαίνει στις εποπτικές διαδικασίες μόνο σε εξαιρετικές περιπτώσεις. Yπάρχουν, ωστόσο, και εξαιρέσεις στον κανόνα.

5. Χρόνος της εποπτείας

5.1. Η εκ των προτέρων (a priori) εποπτεία 

  Όταν η απόφαση σχετίζεται με οικονομική δέσμευση, είναι απαραίτητη η προγενέστερη άδεια. Ως παραδείγματα μπορούν να αναφερθούν η έκδοση ομολόγων, η αγορά ή η μεταφορά κεφαλαίου και η απόκτηση μεριδίου στο κεφάλαιο μιας επιχείρησης που δεν παρέχει δημόσιες υπηρεσίες ή έχει δράσεις που άπτονται του δημοσίου συμφέροντος. Το εθνικό κοινοβούλιο έχει ως ρόλο τον καθορισμό των μορφών των τοπικών υποθέσεων οι οποίες χρειάζονται προληπτική εποπτεία, εάν στόχος είναι η διασφάλιση συγκεκριμένης μεταχείρισης σε δεδομένους τομείς (για παράδειγμα η φορολογία) και η εγγύηση συμφερόντων που δεν έχουν μόνο τοπικό ενδιαφέρον (για παράδειγμα ισορροπία προϋπολογισμού, η οποία θα μπορούσε να τεθεί σε κίνδυνο αν δεν υπήρχαν όρια στο δανεισμό). 

5.2. Η εκ των υστέρων (a posteriori) εποπτεία

  Η εκ των υστέρων (a posteriori) εποπτεία διεξάγεται είτε συμπληρωματικά με την εκ των προτέρων (a priori) εποπτεία, είτε ανεξάρτητα. Η εποπτεία ασκείται μόλις η απόφαση τεθεί σε εφαρμογή. Η διοικητική εποπτεία έχει την αποκλειστική δικαιοδοσία να παραπέμπει μια απόφαση στο αντίστοιχο δικαστήριο, ώστε να την ακυρώσει. Από την άλλη, η ίδια η αρχή είναι εξουσιοδοτημένη να αναστείλει ή να ακυρώσει την υπό συζήτηση ερώτηση, χωρίς την προσφυγή στα δικαστήρια. 

6.Έναρξη της εποπτικής διαδικασίας

6.1. Αυτόματη εποπτεία

  Η αυτόματη εποπτεία μπορεί να είναι υποχρεωτική ή προαιρετική. Πιο συχνά, τέτοιου είδους εποπτεία δύναται να ασκηθεί από μια εποπτική διοικητική αρχή είτε αποτελεί μέρος της κεντρικής κυβέρνησης, είτε όχι. Όπου η εποπτεία είναι υποχρεωτική, είναι επίσης υποχρεωτικό για τις τοπικές αρχές να κοινοποιήσουν την όποια απόφαση στο σχετικό εποπτικό σώμα. Ωστόσο, το εποπτικό σύστημα ενός αριθμού κρατών κινείται πλέον προς την κατεύθυνση της μείωσης των υποχρεωτικών διοικητικών ελέγχων. Μια τέτοια απλοποίηση της διοικητικής εποπτείας, που πιθανότατα αντικατοπτρίζει και μια αλλαγή στις σχέσεις μεταξύ της κεντρικής κυβέρνησης και της Τ.Α., όπως και ένα μεγαλύτερο σεβασμό προς την αυτονομία της τελευταίας, δικαιολογείται επίσης και λόγω της αποτελεσματικότητας.

  Έχοντας υπόψη τον αυξανόμενο αριθμό των διοικητικών αποφάσεων που λαμβάνουν οι τοπικές αρχές και την πολυπλοκότητα των αποφάσεων αυτών, η συνολική εποπτεία δεν είναι πλέον εφικτή και είναι απαραίτητο να γίνεται επιλογή των αποφάσεων μεγάλης σημασίας με βάση το εύρος ή τα χαρακτηριστικά τους. Εάν αυτό αποτύχει, το εποπτικό σύστημα θα υπερφορτωθεί κάνοντας πρακτικά αδύνατη τη διεξαγωγή όλων των απαραίτητων ελέγχων, με το σωστό τρόπο και μέσα σε ένα λογικό χρονικό πλαίσιο. Η περικοπή των αποφάσεων, που υπόκεινται στην υποχρεωτική διοικητική εποπτεία, μπορεί να αντισταθμιστεί, ως κάποιο βαθμό, επιτρέποντας σε τρίτα μέρη και στις τοπικές αρχές να ζητούν διοικητική ή δικαστική εποπτεία των αποφάσεων που δεν υπόκεινται σε υποχρεωτικό έλεγχο. Επιπλέον, το αντιστάθμισμα αυτό μπορεί να επιτευχθεί αναπτύσσοντας την οικονομική εποπτεία των δημοτικών λογαριασμών και του τρόπου με τον οποίον οι δήμοι χειρίζονται τις αποφάσεις τους. Η τάση αυτή δεν είναι όμως ευρέως αποδεκτή. Σε ορισμένες χώρες, αποτελεί γενική πρακτική ότι η νομιμότητα των αποφάσεων των τοπικών αρχών πρέπει να επανεξεταστεί από μια εποπτική διοικητική αρχή. Σε περιπτώσεις όπου οι υποχρεωτικοί έλεγχοι δεν διεξάγονται μόνο με μεγάλη συχνότητα, αλλά πραγματοποιούνται και εκ των προτέρων, παραμονεύει πάντα ο κίνδυνος αδικαιολόγητων εμποδίων στις δράσεις των τοπικών αρχών.

6.2. Όταν η εποπτεία ζητείται από την εποπτική αρχή 

  Η εποπτεία, ύστερα από αίτηση της αρχής που την αφορά, λειτουργεί ως πλεονέκτημα από τη μεριά της Τ.Α., γιατί τέτοιου είδους εποπτεία εξασφαλίζει τον απόλυτο σεβασμό προς την τοπική αυτονομία, ενώ την ίδια ώρα διευκολύνει την αποφυγή επιπλέον κινδύνων σχετικών με την υιοθέτηση παράνομων αποφάσεων. Τέτοια εποπτεία γίνεται εκ των προτέρων (a priori), αφού διεξάγεται είτε πριν τη λήψη μιας απόφασης, είτε μετά τη λήψη αλλά πριν την εφαρμογή της.

6.3. Όταν η εποπτεία ζητείται από τρίτα μέρη. 

  Το προοίμιο της Ευρωπαϊκής Χάρτας για την Τ.Α. αναγνωρίζει «το δικαίωμα των πολιτών να μετέχουν στη διεξαγωγή των δημοσίων υποθέσεων». Συνεπάγεται, λογικά, ότι κάθε μέλος του κοινού μπορεί να πάρει την πρωτοβουλία οργάνωσης μιας διοικητικής ή οικονομικής εποπτικής διαδικασίας. Διάκριση, ωστόσο, πρέπει να γίνει ανάμεσα σε ενέργειες των μελών του κοινού στο πλαίσιο μιας εποπτικής διαδικασίας, που προηγείται της δικαστικής επανεξέτασης και του δικαιώματός τους να προσφεύγουν στα δικαστήρια, σχετικά με αποφάσεις των τοπικών αρχών που επηρεάζουν τους ίδιους.

7. Οι ενστάσεις των τοπικών αρχών έναντι σε αποφάσεις των εποπτικών αρχών 

Το Άρθρο 11 της Ευρωπαϊκής Χάρτας για την Τ.Α. ορίζει: 

«Οι τοπικές αρχές έχουν το δικαίωμα να προσφύγουν σε δικαστική ένσταση, ώστε να διασφαλίσουν την ανεμπόδιστη άσκηση των εξουσιών τους, αλλά και το σεβασμό για τις αρχές της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, όπως αυτές διαφυλάσσονται από το Σύνταγμα ή την εγχώρια νομοθεσία».

  Το δικαίωμα της προσφυγής αποκτά ιδιαίτερη σημασία, ιδίως όταν η τοπική αρχή πρέπει να λάβει μέτρα ενάντια σε αυτό που νοείται ως παράνομη διοικητική εποπτεία, κυρίως αφού το Άρθρο 8.1 ορίζει ότι: «Κάθε διοικητική εποπτεία των τοπικών αρχών μπορεί να ασκηθεί μόνο σύμφωνα με ανάλογες διαδικασίες και σε περιπτώσεις όπως αυτές προβλέπονται από το Σύνταγμα ή το καταστατικό διάταγμα». Αυτό το δικαίωμα γίνεται ουσιαστικό όταν η εποπτική διοικητική αρχή είναι εξουσιοδοτημένη να ακυρώνει ή να επιβάλλει κυρώσεις σε όργανα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Τέλος, πρέπει να σημειωθεί ότι, για να είναι μια δικαστική ένσταση αποτελεσματική, το δικαστήριο πρέπει να έχει την εξουσιοδότηση να ακυρώσει την αμφισβητούμενη απόφαση ή τουλάχιστον να είναι υποχρεωτικό για τις αρχές να ακυρώνουν τις δικές τους αποφάσεις, όταν το δικαστήριο τις κρίνει παράνομες  αλλά και να υπάρχει η πιθανότητα λήψης μέτρων που θα στοχεύουν στη συμφωνία τους με την παραπάνω υποχρέωση.
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� Το κείμενο αυτό αποτελεί περίληψη ομότιτλης έρευνας που διενεργήθηκε, από τους συγγραφείς του βιβλίου, στην Κ.Ε.Δ.Κ.Ε. 





