Το θεσμικό τοπίο της Τοπικής Αυτοδιοίκησης (T.A.)

Εισαγωγή

  Η ευρωπαϊκή εδαφική και θεσμική οργάνωση εξελίσσεται συνεχώς, ως αποτέλεσμα της διαδικασίας της αποκέντρωσης που πραγματοποιείται σε πολλές από τις χώρες της Ευρώπης. Τόσο ο αριθμός των τοπικών διοικητικών επιπέδων, όσο και οι αρμοδιότητες και ο βαθμός αυτονομίας των τοπικών αρχών έχουν μεταβληθεί για να συμβαδίσουν με τις ιστορικές και πολιτικές εξελίξεις, ανάμεσα στα κράτη – μέλη της Ευρωπαϊκής Ένωσης (Ε.Ε.).

  Η ευρωπαϊκή Τοπική Αυτοδιοίκηση (Τ.Α.) είναι οργανωμένη σε πρωτοβάθμιο, δευτεροβάθμιο και τριτοβάθμιο επίπεδο, ανάλογα με το μέγεθος της εκάστοτε χώρας και τη διαδικασία αποκέντρωσης, όπως αυτή εξελίσσεται. Σε πολλές ευρωπαϊκές χώρες, έχει ήδη ξεκινήσει η συζήτηση και οι μεταρρυθμίσεις σχετικά με τη δομή του κράτους και της Τ.Α., με στόχο τον περιορισμό του αριθμού των πρωτοβάθμιων Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης (Ο.Τ.Α.) και την ενίσχυση του ρόλου της τριτοβάθμιας αυτοδιοίκησης. Στα νέα κράτη - μέλη της Ε.Ε., για παράδειγμα, οι διαδικασίες αποκέντρωσης προς την κατεύθυνση αυτήν παρουσιάζουν πολύ γοργούς ρυθμούς, λόγω των κενών που καλούνται να καλύψουν. Αντίθετα, στα παλαιότερα κράτη – μέλη της Ε.Ε., οι υπό-εθνικές βαθμίδες διακυβέρνησης είχαν βαθιές ρίζες στην ιστορία, γεγονός που έπρεπε να ληφθεί υπόψη από τις δημόσιες αρχές στον όποιο σχεδιασμό αναδιοργανωτικών μέτρων.

  Ανεξάρτητα από αυτό, πραγματοποιήθηκε μία σειρά από θεσμικές αλλαγές στα κράτη αυτά και υπήρξε μία έντονη προσπάθεια είτε αναδιοργάνωσης της τριτοβάθμιας αυτοδιοίκησης - με τη δημιουργία νέων περιφερειών - είτε ενίσχυσης αυτών που ήδη υπάρχουν - με τη μεταφορά αρμοδιοτήτων αλλά και πόρων. Εξάλλου, η περιφερειακή αποκέντρωση αποτελεί σήμερα κοινή τάση στην Ευρώπη. Ένας από τους κύριους λόγους, προς την κατεύθυνση αυτήν, είναι και το έντονο ενδιαφέρον που δείχνει η Ε.Ε. στο να αποδώσει στις περιφερειακές αρχές έναν ακόμη πιο σημαντικό ρόλο, σε σχέση με τη λήψη και την εφαρμογή αποφάσεων σε κοινωνικά, περιβαλλοντικά, οικονομικά και άλλα θέματα.

  Στο κεφάλαιο αυτό, παρουσιάζεται η διάρθρωση της ευρωπαϊκής Τοπικής Αυτοδιοίκησης, όπως έχει διαμορφωθεί μέχρι σήμερα, καθώς και οι συνεχείς μεταβολές που πραγματοποιούνται και τα αποτελέσματα που φαίνεται να έχουν οι αλλαγές αυτές στο αυτοδιοικητικό τοπίο. Γίνεται κατηγοριοποίηση των κρατών – μελών της Ε.Ε., ανάλογα με τις βαθμίδες διακυβέρνησης που το καθένα διαθέτει. Στη συνέχεια, το κάθε κυβερνητικό επίπεδο (πρωτοβάθμιοι Ο.Τ.Α., ενδιάμεσο και ανώτερο επίπεδο διακυβέρνησης) παρουσιάζεται πιο διεξοδικά, με τη χρήση βασικών μεγεθών.

  Με την ολοκλήρωση του κεφαλαίου, φιλοδοξία είναι ο αναγνώστης να έχει μία σαφή εικόνα της διάρθρωσης της Τ.Α., ενώ παράλληλα να μπορεί να αναγνωρίσει τα βασικά χαρακτηριστικά του πολύχρωμου μωσαϊκού που σχηματίζεται σήμερα στο χώρο της Ευρώπης. 

1. Πολυμορφία και συνεχής εξέλιξη της εδαφικής οργάνωσης 

  Η εδαφική οργάνωση αντικατοπτρίζει την πολυμορφία, βασικό χαρακτηριστικό της ευρωπαϊκής Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Όχι μόνο έχει διαφορετικές μορφές από χώρα σε χώρα, αλλά το ίδιο φαινόμενο παρατηρείται ακόμη και μέσα στα εδαφικά όρια μιας χώρας, καθώς οι τοπικές αρχές δεν είναι πάντα οργανωμένες με τον ίδιο τρόπο. Η εδαφική οργάνωση υπόκειται επιπλέον σε αλλαγές με την πάροδο του χρόνου, κυρίως λόγω της προσπάθειας προσαρμογής στις συνεχώς μεταβαλλόμενες, πολιτικές και μη, ανάγκες του εκάστοτε πληθυσμού. 

1.1. Πολυμορφία του θεσμικού τοπίου των τοπικών αρχών 

  Το 2007, υπήρχαν περίπου 92.500 τοπικές αρχές στην Ευρωπαϊκή Ένωση, οι οποίες και διέφεραν σημαντικά ως προς την οργάνωση, τις αρμοδιότητες και τους πόρους. Το αποτέλεσμα είναι ένα θεσμικό τοπίο με πολυμορφία, ένα αυτοδιοικητικό «ψηφιδωτό», όπως θα μπορούσε κανείς να το ονομάσει. Οι 92.500 αυτές τοπικές αρχές χωρίζονται σε μία, δύο ή και περισσότερες βαθμίδες διακυβέρνησης, ανάλογα με τη χώρα.

· Χώρες με μία (1) βαθμίδα διακυβέρνησης

  Οχτώ (8) χώρες έχουν μόνο μία βαθμίδα διακυβέρνησης, η οποία αποτελείται από τους πρωτοβάθμιους Ο.Τ.Α., μία βασική μονάδα που διαχειρίζεται τη μερίδα του λέοντος των δημόσιων υπηρεσιών. Οι χώρες αυτές είναι μικρές, σύμφωνα με τους γεωγραφικούς και δημογραφικούς όρους, και αντιστοιχούν στο 4% του ευρωπαϊκού πληθυσμού. 

· Χώρες με δύο (2) βαθμίδες διακυβέρνησης

  Δώδεκα (12) χώρες διαθέτουν δύο (2) βαθμίδες τοπικών κυβερνήσεων, τους πρωτοβάθμιους Ο.Τ.Α. και το περιφερειακό επίπεδο. Οι χώρες αυτές έχουν μεσαίο μέγεθος, με γεωγραφικούς και δημογραφικούς όρους και αντιστοιχούν στο 23% του ευρωπαϊκού πληθυσμού. Το δεύτερο επίπεδο διακυβέρνησης μπορεί να λάβει πολλές διαφορετικές μορφές, ανάλογα με τη χώρα: περιφέρειες, κομητείες επαρχίες, διοικητικά διαμερίσματα κ.α. Η Πορτογαλία, η Ιρλανδία, η Αυστρία και η Σουηδία ξεχωρίζουν σε αυτήν την κατηγορία χωρών. Στην Πορτογαλία, αν και το περιφερειακό επίπεδο «καλύπτει» το σύνολο σχεδόν της χώρας, οι περιφέρειες, πολιτικά τουλάχιστον, δεν έχουν ακόμη συσταθεί λόγω των δημόσιων αντιδράσεων, όπως αυτές εκφράστηκαν στο δημοψήφισμα του 1998. Η Ιρλανδία έχει ένα ιδιαίτερα πολύπλοκο θεσμικά τοπίο με περιφερειακές αρχές από τη μία (που δεν έχουν όλα τα χαρακτηριστικά που αποδίδονται συνήθως στις παραδοσιακές τοπικές κυβερνήσεις) και ένα τοπικό επίπεδο, το οποίο στην πραγματικότητα είναι χωρισμένο σε δύο (2) βαθμίδες. 

· Χώρες με τρεις (3) βαθμίδες διακυβέρνησης 

  Εφτά (7) χώρες έχουν τρεις (3) βαθμίδες διακυβέρνησης: τους πρωτοβάθμιους Ο.Τ.Α., το ενδιάμεσο επίπεδο και το υψηλότερο περιφερειακό επίπεδο. Οι χώρες αυτές είναι συνήθως πυκνοκατοικημένες και αντιστοιχούν σχεδόν στα ¾ του ευρωπαϊκού πληθυσμού. Το ενδιάμεσο επίπεδο μπορεί να αποτελείται από νομούς (Γαλλία), από επαρχίες (Βέλγιο, Ισπανία και Ιταλία), από κομητείες (Πολωνία και Η.Β.) είτε τέλος από μη αστικά διαμερίσματα. Η ανώτερη βαθμίδα διακυβέρνησης απαρτίζεται από υπό-εθνικές κυβερνήσεις, με ποικίλο βαθμό αυτονομίας: περιφέρειες (Γαλλία, Ιταλία και Πολωνία), αυτόνομες κοινότητες (Ισπανία) και ομόσπονδες οντότητες (Βέλγιο και Γερμανία). Στην περίπτωση δε του Η.Β., η ανώτερη κυβερνητική βαθμίδα καλύπτει τα τρία «αποκεντρωμένα έθνη», της Σκοτίας, της Ουαλίας και της Βόρειας Ιρλανδίας.

  Συνολικά, οι 92.506 τοπικές αρχές της Ευρωπαϊκής Ένωσης μπορούν να κατηγοριοποιηθούν σε:

· 91.252 πρωτοβάθμιους Ο.Τ.Α.

· 1.150 δευτεροβάθμιες τοπικές αυτοδιοικήσεις (ενδιάμεσο επίπεδο ή περιφέρειες)

· 104 τριτοβάθμιες τοπικές αυτοδιοικήσεις

Η Διάρθρωση της ευρωπαϊκής Τοπικής Αυτοδιοίκησης
	Χώρες με μία βαθμίδα διακυβέρνησης (Ο.Τ.Α.)

	Βουλγαρία 
	264 Ο.Τ.Α.

	Εσθονία
	227 Ο.Τ.Α. (194 μη αστικοί δήμοι και 33 πόλεις)

	Κύπρος
	524 Ο.Τ.Α. (24 δήμοι – 491 κοινότητες)

	Λιθουανία
	60 Ο.Τ.Α.

	Λουξεμβούργο
	116 Ο.Τ.Α. (περιλαμβάνονται 12 πόλεις

	Μάλτα
	68 τοπικά συμβούλια

	Σλοβενία
	210 Ο.Τ.Α. (περιλαμβάνονται 11 αστικοί Ο.Τ.Α.) 

	Φιλανδία
	416 Ο.Τ.Α. 

	Χώρες με δύο βαθμίδες διακυβέρνησης 

	Αυστρία
	2.357 Ο.Τ.Α.
	9 κράτη

	Δανία
	98 Ο.Τ.Α.
	5 περιφέρειες

	Ελλάδα
	325 Ο.Τ.Α.
	14 αιρετές περιφέρειες

	Ιρλανδία
	114 τοπικά συμβούλια
	8 περιφερειακές αρχές

	Λετονία
	527 Ο.Τ.Α.
	26 επαρχίες

	Ολλανδία
	443 Ο.Τ.Α.
	12 επαρχίες

	Ουγγαρία
	3.175 Ο.Τ.Α.
	19 κομητείες

	Πορτογαλία
	308 Ο.Τ.Α.
	2 αυτόνομες περιφέρειες

	Ρουμανία
	3.179 τοπικές αρχές
	42 κομητείες

	Σλοβακία
	2891 Ο.Τ.Α.
	8 περιφέρειες

	Σουηδία
	290 Ο.Τ.Α.
	18 κομητειακά συμβούλια και 2 περιφέρειες

	Τσεχία
	6.249 Ο.Τ.Α.
	14 περιφέρειες

	Χώρες με τρεις βαθμίδες διακυβέρνησης 

	Βέλγιο
	589 Ο.Τ.Α.
	10 επαρχίες
	6 κοινότητες και περιφέρειες

	Γαλλία
	36683 Ο.Τ.Α.
	100 διοικητικά διαμερίσματα
	26 περιφέρειες

	Γερμανία
	12.312 Ο.Τ.Α.
	323 επαρχιακά διαμερίσματα
	16 κρατίδια

	Η.Β.
	434 τοπικές αυτοδιοικήσεις
	34 κομητειακά συμβούλια και την Ευρύτερη Αρχή του Λονδίνου
	3 αποκεντρωμένα έθνη

	Ισπανία
	8.111 Ο.Τ.Α.
	50 επαρχίες
	17 αυτόνομες κοινότητες

	Ιταλία
	8.101 Ο.Τ.Α. 
	314 κομητείες
	16 περιφέρειες


Πηγή: Dexia
1.2. Οι πρωτοβάθμιοι Ο.Τ.Α., ο ακρογωνιαίος λίθος της ευρωπαϊκής εδαφικής οργάνωσης

· Ανισότητα στην εξάπλωση

  Οι 91.252 τοπικές αρχές δεν είναι αρμονικά διασκορπισμένες στον εδαφικό χώρο της Ευρώπης. Πέντε (5) μόλις χώρες (Γαλλία με 40%, Γερμανία με 13%, Ισπανία και Ιταλία από 9% και Τσεχία με 7%), οι οποίες αντιστοιχούν στο 80% του συνολικού αριθμού των πρωτοβάθμιων Ο.Τ.Α., εκπροσωπούν 71.500 τοπικές αρχές. 

· Ανισότητα στο μέγεθος

  Οι ευρωπαϊκές τοπικές αρχές αναφέρουν έναν μέσο όρο 5.410 κατοίκων, για το έτος 2007, σε μία έκταση που αγγίζει τα 50 km2 . Ωστόσο, αυτός ο μέσος όρος κρύβει μία σειρά από ανισότητες που συνδέονται με ιστορικές ιδιαιτερότητες (παλαιότερη διάρθρωση των τοπικών αρχών), γεωγραφικούς παράγοντες και πολιτικές εξελίξεις στην κάθε χώρα. Ο μέσος όρος πληθυσμού στους Ο.Τ.Α. κυμαίνεται από 1.640 κατοίκους στην Τσεχία, σε περίπου 140.000 στο Η.Β.. Η Κύπρος, η Γαλλία και η Σλοβακία ακολουθούν το μοντέλο της Τσεχίας, ενώ στο άλλο άκρο του φάσματος επτά (7) χώρες -πλέον του Η.Β.- έχουν μέσο όρο πληθυσμού στους Ο.Τ.Α. που ξεπερνά τους 29.000 κατοίκους συμπεριλαμβανομένων δύο (2) χωρών (Δανία και Λιθουανία). Στις χώρες αυτές, ο μέσος όρος ξεπερνά τους 55.000 κατοίκους. Η μέση έκταση των Ο.Τ.Α. ποικίλλει από 5 km2 στην Μάλτα σε 1.550 km2 στην Σουηδία. 
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Το 80% των ΟΤΑ της ΕΕ βρίσκεται σε 5 μόλις χώρες
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  Σε όλη την Ευρώπη (χωρίς να περιλαμβάνεται το Η.Β.), το 82% των Ο.Τ.Α. έχει λιγότερο από 5.000 κατοίκους. Το ποσοστό αυτό φτάνει το 95% στις τέσσερις (4) χώρες, στις οποίες ο μέσος αριθμός των κατοίκων ανά Ο.Τ.Α. είναι λιγότερος από 2.000 κατοίκους (Τσεχία, Κύπρος, Γαλλία και Σλοβακία). Αντίστροφα, το ποσοστό είναι πολύ χαμηλό (2% - 11%) σε χώρες με πυκνοκατοικημένους Ο.Τ.Α., όπως είναι η Λιθουανία, η Ολλανδία, η Σουηδία, η Δανία και η Βουλγαρία. Γενικά, αυτό έρχεται σαν αποτέλεσμα πολιτικών δυναμικής συγχώνευσης.

Οι Ο.Τ.Α. στην Ευρωπαϊκή Ένωση σε αριθμούς

	Χώρα
	Μ.Ο.

πληθυσμού
	Μ.Ο.

Έκτασης
	% Ο.Τ.Α. με

< 5.000 κατοίκων
	Αριθμός Ο.Τ.Α. με > 10.000 κατοίκων

	Τσεχία
	1.640
	13
	96
	5

	Κύπρος
	1.660
	18
	95
	0

	Γαλλία
	1.720
	15
	95
	37

	Σλοβακία
	1.870
	17
	95
	3

	Ουγγαρία
	3.170
	29
	91
	9

	Αυστρία
	3.510
	36
	91
	5

	Λουξεμβούργο
	4.080
	22
	81
	0

	Λετονία
	4.340
	123
	91
	2

	Ισπανία
	5.430
	62
	85
	58

	Εσθονία
	5.930
	199
	80
	2

	Μάλτα
	5.970
	5
	54
	0

	Γερμανία
	6.690
	29
	77
	81

	Ρουμανία
	6.800
	75
	35
	27

	Ιταλία
	7.270
	37
	71
	43

	Σλοβενία
	9.560
	97
	48
	2

	Φιλανδία
	12.660
	813
	52
	6

	Πολωνία
	15.390
	126
	25
	39

	Βέλγιο
	17.910
	52
	14
	8

	Βουλγαρία
	29.090
	420
	11
	11

	Σουηδία
	31.310
	1.552
	4
	13

	Πορτογαλία
	34.380
	299
	20
	23

	Ολλανδία
	36890
	94
	2
	25

	Ιρλανδία
	37.310
	612
	37
	15

	Δανία
	55.480
	440
	3
	6

	Λιθουανία
	56.570
	1088
	2
	5

	Η.Β.
	139.480
	562
	
	67

	Ε.Ε. 27
	5.410
	47
	82
	500


Πηγή: Dexia
· Κατηγοριοποίηση σε «χωρικές ενότητες»

  Πολλές ευρωπαϊκές χώρες, ιδίως όσες έχουν μεγάλους Ο.Τ.Α., έχουν μία περαιτέρω κατηγοριοποίηση στις τοπικές τους αρχές, με τη μορφή «χωρικών ενοτήτων», οι οποίες και έχουν διαφορετικά ονόματα, ανάλογα με το αν πρόκειται για αστικές ή για αγροτικές μονάδες. Έτσι, μπορεί κανείς να εντοπίσει συνοικίες, τομείς, εκλογικές περιφέρειες και διαμερίσματα στις πόλεις, ενώ αντίστοιχα στις αγροτικές περιοχές συναντάμε ενορίες, χωριά, οικισμούς ή κοινότητες.

  Σε ορισμένες περιπτώσεις, οι δημοτικές αυτές υποδιαιρέσεις αποτελούν νομικές οντότητες. Μπορεί να έχουν είτε αιρετούς εκπροσώπους εκλεγμένους από τον πληθυσμό είτε διορισμένους από τη διεύθυνση της κάθε δημοτικής αρχής, όπως συμβαίνει, για παράδειγμα, στην Λιθουανία. Συγκεκριμένες λειτουργίες και μέσα μπορούν να ανατεθούν σε αυτούς, όπως είναι η περίπτωση του Η.Β. και της Πορτογαλίας, όπου οι ενορίες έχουν το δικό τους προϋπολογισμό ο οποίος και χρηματοδοτείται από επιχορηγήσεις ή από φορολογικά έσοδα.

· Πολλαπλότητα του θεσμικού πλαισίου των Ο.Τ.Α.

  Το θεσμικό πλαίσιο που καθορίζει το ιδιαίτερο καθεστώς των Ο.Τ.Α. απέχει πολύ από το να χαρακτηριστεί ομοιογενές ακόμη και μέσα στην ίδια χώρα. Οι Ο.Τ.Α. σε δεκαέξι (16) κράτη – μέλη της Ε.Ε. έχουν διαφορετικό θεσμικό πλαίσιο βασισμένο κάθε φορά στις δημογραφικές, διοικητικές, οικονομικές και πολιτιστικές τους ιδιαιτερότητες. 

· Θεσμικό πλαίσιο των Ο.Τ.Α. που συμπεριλαμβάνουν διαφορετικές υπό-κατηγορίες

  Ο διαχωρισμός μεταξύ αστικών και μη αστικών Ο.Τ.Α. είναι ο πιο διαδεδομένος. Αυτό ισχύει σχεδόν σε όλα τα νέα κράτη – μέλη, μαζί με το Λουξεμβούργο και την Αυστρία. Ανάλογα με τη χώρα, ο διαχωρισμός μπορεί να βασιστεί σε δημογραφικά (Λετονία, Ελλάδα), ιστορικά (Ουγγαρία) και/ή κοινωνικοοικονομικά (Σλοβακία, Σλοβενία) κριτήρια.

  Η εδαφική οργάνωση στο Η.Β. δεν είναι ομοιογενής στα εδαφικά όρια της χώρας και διάφορες κατηγορίες υπό-εθνικών οργανώσεων βρίσκονται στο ίδιο τοπικό επίπεδο. Για το λόγο αυτό, μπορούν να εντοπιστούν τοπικές αρχές στην Σκοτία και στην Ουαλία, περιφέρειες στην Βόρεια Ιρλανδία καθώς και συνύπαρξη πολλών υποδιαιρέσεων όπως είναι τα επαρχιακά συμβούλια, οι μητροπολιτικές αρχές και τα δημοτικά διαμερίσματα στην Αγγλία.

  Τέτοιες διακρίσεις αντικατοπτρίζουν, σε ορισμένες περιπτώσεις, ένα συγκεκριμένο εκλογικό σύστημα, διαφορετικούς τρόπους οργάνωσης για τις δημοτικές υποδιαιρέσεις, διεύρυνση των αρμοδιοτήτων ή στην ουσία ένα ιδιαίτερο καθεστώς, όπως συμβαίνει στην περίπτωση των δεκαπέντε (15) πόλεων στην Αυστρία και άλλων είκοσι  (20)  στην Τσεχία, οι οποίες και ονομάζονται «αυτόνομες πόλεις».

· Θεσμικό πλαίσιο των Ο.Τ.Α. με διπλή φύση

  Περίπου δέκα (10) χώρες έχουν επιλέξει να εκχωρήσουν διπλό, τόσο πολιτικό όσο και διοικητικό, καθεστώς σε ορισμένους από τους Ο.Τ.Α. τους, είτε εξαιτίας ιστορικών λόγων είτε σε μία προσπάθεια να αντικατοπτρίσουν δημογραφικούς και κοινωνικοοικονομικούς παράγοντες. Οι Ο.Τ.Α. αυτοί λειτουργούν επομένως σε δύο (2) διαφορετικά υπό – εθνικά επίπεδα, αυτό του Ο.Τ.Α. και ταυτόχρονα σε κάποιο άλλο, ανώτερο επίπεδο.

  Σε ορισμένες χώρες, μόνο η πρωτεύουσα χαρακτηρίζεται από το διπλό αυτό καθεστώς με κυριότερο παράδειγμα αυτό των πόλεων της Πράγας και του Δουβλίνου, οι οποίες έχουν διπλό καθεστώς -ως Ο.Τ.Α. και ως περιφερειακές αρχές- ενώ αντίστοιχα το Παρίσι και το Βουκουρέστι αποτελούν έναν συνδυασμό πρωτοβάθμιων Ο.Τ.Α. και κομητειών.

  Σε άλλες περιπτώσεις, το διπλό αυτό καθεστώς δεν αποτελεί αποκλειστικότητα της πρωτεύουσας αλλά μπορεί να εκχωρηθεί και σε άλλες, συνήθως όμως μεγάλες πόλεις. Αυτή είναι άλλωστε η περίπτωση της Ουγγαρίας, όπου 23 πόλεις (με πληθυσμό άνω των 50.000 κατοίκων) έχουν επίσης και το καθεστώς της κομητείας ή της Πολωνίας  όπου 65 πόλεις (με πληθυσμό άνω των 100.000 κατοίκων) θεωρούνται επίσης και κομητείες. 

· Ειδικός σχεδιασμός για μεγάλες πόλεις και πρωτεύουσες

  Στις  περισσότερες από τις μισές περιπτώσεις των χωρών της Ε.Ε., οι μεγάλες πόλεις χαρακτηρίζονται από ένα ειδικό καθεστώς το οποίο τους επιτρέπει όχι μόνο να έχουν διαφορετική θεσμική οργάνωση από τους υπόλοιπους Ο.Τ.Α. αλλά και να αναλαμβάνουν επιπλέον αρμοδιότητες, ενώ παράλληλα να έχουν πρόσβαση και σε περισσότερους πόρους. Το ειδικό αυτό καθεστώς περιλαμβάνει συνήθως τη διαίρεση της πόλης σε πολεοδομικά διαμερίσματα, γεγονός που με τη σειρά του διασφαλίζει ότι όχι μόνο διευκολύνεται η πρόσβαση στις τοπικές δημόσιες υπηρεσίες, αλλά ότι συνάμα αυτές προσαρμόζονται και στις ανάγκες του τοπικού τους πληθυσμού.

  Οι πρωτεύουσες, όπου οι δημόσιες αρχές συνήθως έχουν τα κεντρικά τους γραφεία, αποτελούν ταυτόχρονα και τις πιο σημαντικές πόλεις, από την άποψη των δημογραφικών και των οικονομικών παραγόντων. Πέραν του διαχωρισμού τους σε πολεοδομικά διαμερίσματα, οι πρωτεύουσες αυτές, σε πολλές χώρες, διαθέτουν και ειδικό νομοθετικό πλαίσιο, όπως συμβαίνει στην Πράγα, στην Μαδρίτη, στην Σόφια, στην Βουδαπέστη κ.α. 

· Οι συνεχείς αλλαγές της εδαφικής οργάνωσης των Ο.Τ.Α.

  Η διάρθρωση των Ο.Τ.Α. της Ευρώπης συνεχώς μεταβάλλεται. Η σημερινή οργάνωση είναι  αποτέλεσμα τόσο της ιστορίας και της γεωγραφίας κάθε χώρας, όσο και των διάφορων πολιτικών που έχουν εφαρμοστεί κατά καιρούς από το κεντρικό κράτος, στοχεύοντας στην αποκέντρωση και στην εδαφική διαίρεση. Οι πολιτικές συγχώνευσης των Ο.Τ.Α. εφαρμόστηκαν σε πολλές χώρες έχοντας ανάμεσα σε άλλα σκοπό να αποζημιώσουν για τα προβλήματα που αντιμετωπίζουν οι μικροί πληθυσμιακά Ο.Τ.Α. (ανεπαρκείς οικονομικοί πόροι για τη χρηματοδότηση των αρμοδιοτήτων τους, περιορισμένη φορολογική βάση κ.α.). Έτσι, για αρκετές δεκαετίες ήταν κυρίαρχη η τάση μείωσης του αριθμού των ευρωπαϊκών Ο.Τ.Α.. Σήμερα, η κατάσταση φαίνεται να έχει σταθεροποιηθεί κυρίως λόγω της νομοθεσίας που καθορίζει το ελάχιστο πληθυσμιακό όριο για τη δημιουργία ενός Ο.Τ.Α..

  Οι πολιτικές συγχώνευσης άρχισαν από τη δεκαετία του ’50 στην Αυστρία (με μείωση κατά το ήμισυ στον αριθμό των Ο.Τ.Α.) και στην Σουηδία. Στα επόμενα χρόνια, το ρεύμα συγχώνευσης των Ο.Τ.Α. (είτε υποχρεωτικό, είτε εθελοντικό), μείωσε δραστικά τον αριθμό των Ο.Τ.Α. στην Δανία το 1970 (διαιρώντας με το 5), στην Δυτική Γερμανία τη δεκαετία ’60 – ’70 (διαιρώντας με το 3), στο Βέλγιο το 1975 (διαιρώντας με το 4) και αργότερα στην Ολλανδία και στην Φιλανδία. Πιο πρόσφατα (Ιανουάριος 2007), η Δανία αναδιοργάνωσε ολοκληρωτικά την εσωτερική της διάρθρωση, μειώνοντας τον αριθμό των Ο.Τ.Α. της από 271 σε 98, μία κίνηση που είχε ως αποτέλεσμα το μέσο δημογραφικό μέγεθος ενός Ο.Τ.Α. στην Δανία να κυμαίνεται πλέον από 20.000 έως 55.000 κατοίκους.

   Η διαδικασία της μετάβασης, η οποία ξεκίνησε τη δεκαετία του ’90, δεν είχε πάντα τις ίδιες επιπτώσεις σε όλες τις χώρες. Σε ορισμένες, όπως είναι η Σλοβενία, η Τσεχία και η Ρουμανία, η αποκέντρωση κατέληξε στη διάσπαση της ομαδοποίησης των Ο.Τ.Α. και στην εκ νέου θέσπιση των ιστορικών Ο.Τ.Α., που θεωρήθηκαν τόσο πόλοι τοπικής δημοκρατίας, όσο και εδαφικές οντότητες, αρμόδιες για τη διαχείριση των κοινοτικών υπηρεσιών. Σε άλλες χώρες, ο αριθμός των Ο.Τ.Α. έχει μείνει σχετικά σταθερός ή έχει μειωθεί (Βαλτικά κράτη) με στόχο την αναζήτηση του «ιδανικού μεγέθους Ο.Τ.Α.». Η αναζήτηση αυτή ευνόησε την προώθηση των διαδημοτικών συνεργασιών. Η Γαλλία αποτελεί πιθανώς τον πρωτοπόρο στον ευρωπαϊκό χώρο, με το 91% των γαλλικών Ο.Τ.Α. να ανήκουν το 2007 σε 2.588 διαδημοτικές δομές με ίδια φορολογικά έσοδα, εκπροσωπώντας το 87% του πληθυσμού.

  Μέχρι σήμερα, καμία χώρα δεν φαίνεται να έχει βρει τη μαγική φόρμουλα του «ιδανικού μεγέθους Ο.Τ.Α.» και πολλά είναι ακόμη τα πειράματα και οι εναλλακτικές που πραγματοποιούνται είτε σχετικά με τη διαχείριση των τοπικών υπηρεσιών είτε με την τοπική συμμετοχική δημοκρατία. 

1.3. Η σημασία του «ενδιάμεσου» επιπέδου

  Σήμερα, υπάρχουν 935 οντότητες, οι οποίες ανήκουν στο ενδιάμεσο επίπεδο σε επτά  (7) χώρες, με τρία (3) υπό-εθνικά επίπεδα περιφερειών στην Γερμανία, επαρχίες στο Βέλγιο, κομητείες σε Ισπανία, Πολωνία και Αγγλία και διοικητικά διαμερίσματα στην Γαλλία.

  Τα υπό-εθνικά ενδιάμεσα επίπεδα έχουν σχετικά ετερογενή χαρακτηριστικά, ιδιαίτερα όσον αφορά τον πληθυσμό, όπου και παρατηρούνται σημαντικές διαφορές. Οι κομητείες της Πολωνίας έχουν μέσο πληθυσμό 122.000 κατοίκων, οι γερμανικές περιφέρειες 255.000, ενώ οι βελγικές επαρχίες έχουν κατά μέσο όρο περισσότερους από 950.000 κατοίκους.

  Υπάρχουν ωστόσο και κάποια κοινά χαρακτηριστικά, ιδιαίτερα όσον αφορά τις συμπαγείς ιστορικές ρίζες και την τάση για τον περιορισμό των αρμοδιοτήτων τους (με εξαίρεση την Γαλλία) ως αποτέλεσμα του αυξανόμενου ρόλου του περιφερειακού επιπέδου. 

1.4. Η σημασία του περιφερειακού επιπέδου

  Η Ε.Ε. έχει συνολικά 319 περιφερειακές υπό-εθνικές οντότητες που βρίσκονται σε 19 χώρες. 

· Η ποικιλία των περιφερειακών κυβερνήσεων

  Το περιφερειακό επίπεδο απέχει πολύ από το να θεωρηθεί ομοιογενές, με τις υπό-εθνικές αυτοδιοικήσεις που το αποτελούν να έχουν διαφορετική οργάνωση, βαθμό αυτονομίας, αρμοδιότητες και οικονομικούς πόρους.

  Με γεωγραφικούς και δημογραφικούς όρους, οι ευρωπαϊκές περιφέρειες χαρακτηρίζονται επίσης από μεγάλη πολυμορφία, είτε βρίσκονται σε χώρες με δύο   (2) κυβερνητικές βαθμίδες, είτε σε χώρες με τρεις (3). Ο μέσος πληθυσμός, στην πρώτη κατηγορία, ποικίλλει από 88.500 κατοίκους στις περιφέρειες της Λετονίας έως 1,4 εκ στις αντίστοιχες της Δανίας, τη στιγμή που η μέση έκταση κυμαίνεται από 2.500 km2 στην Λετονία έως 22.500 km2 στην Σουηδία. Στη δεύτερη κατηγορία, οι περιφέρειες είναι μεγαλύτερες, με το μέσο πληθυσμό να ποικίλει από 2,4 εκ κατοίκους στην Πολωνία σε 5,2 εκ στα γερμανικά Lander (κρατίδια) και την έκταση να βρίσκεται ανάμεσα στα 15.000 km2 στην Ιταλία και κοντά στα 30.000 km2 στην Ισπανία.

· Περιφέρειες με διαφορετικό βαθμό αυτονομίας

  Κάποιες περιφέρειες απολαμβάνουν μεγάλο βαθμό αυτονομίας, κυρίως στα ομόσπονδα κράτη που βρίσκονται στην Γερμανία και στην Αυστρία. Το ίδιο ισχύει και για τις ισπανικές αυτόνομες κοινότητες και τις ιταλικές περιφέρειες. Οι περιφέρειες στις χώρες αυτές έχουν δική τους νομοθετική εξουσία, δική τους κυβέρνηση, αποκλειστικές αρμοδιότητες (που περιλαμβάνουν καθήκοντα εποπτείας στις υπόλοιπες κυβερνητικές βαθμίδες) και σημαντική οικονομική αυτονομία. Το περιφερειακό επίπεδο, στα υπόλοιπα κράτη, έχει πιο περιορισμένη αυτονομία και λιγότερο εκτενείς αρμοδιότητες, οι οποίες συνήθως εξαρτώνται από τα αποτελέσματα της διαδικασίας της αποκέντρωσης.

  Σε πολλές χώρες, το περιφερειακό επίπεδο έχει βαθιές ιστορικές και κοινωνικοοικονομικές ρίζες. Αυτό ισχύει για την Σουηδία, την Ουγγαρία, και την Ρουμανία. Στην Γαλλία, οι περιφέρειες ως πολιτικές οντότητες εμφανίστηκαν στις αρχές του 1982, αλλά τα όριά τους βασίζονται στα όρια παλαιότερων περιφερειών.

  Η δημιουργία περιφερειακού επιπέδου, στις υπόλοιπες χώρες, είναι πιο πρόσφατη. Οι αρμοδιότητες και η αυτονομία των περιφερειών αυτών είναι συνήθως πιο περιορισμένες, αν και αυξάνονται σταδιακά. 

· Η τάση της «περιφερειοποίησης» 

· Δημιουργία περιφερειακών οντοτήτων

  Από τις αρχές του 1990, οντότητες περιφερειακού επιπέδου έχουν αρχίσει να θεσπίζονται σε εννέα (9) χώρες: Βέλγιο, Ιρλανδία, Ηνωμένο Βασίλειο, Πολωνία, Τσεχία, Σλοβακία και Δανία, ενώ η Σλοβενία αναμένεται να ενταχθεί στην κατηγορία αυτή σύντομα. Η δημιουργία των περιφερειών έχει διαφορετική αφετηρία σε κάθε περίπτωση και έρχεται είτε ως αποτέλεσμα του ιστορικού και γεωγραφικού πλαισίου κάθε χώρας είτε ως ανταπόκριση στο αίτημα της Ε.Ε. για περιφερειακή πολιτική, είτε ως απάντηση στην ανάγκη καλύτερης διαχείρισης των δημόσιων υπηρεσιών.

· Προγράμματα για τη δημιουργία περιφερειακών επιπέδων

  Πολλά είναι τα προγράμματα, ιδίως στα νέα κράτη – μέλη, που στοχεύουν στη δημιουργία τρίτης κυβερνητικής βαθμίδας ή στη ριζική αλλαγή του ήδη υπάρχοντος περιφερειακού επιπέδου:

1. Στην Σλοβενία, η δημιουργία 12 έως 14 περιφερειών επρόκειτο να υλοποιηθεί, μέσα στο 2009.
2. Στην Ουγγαρία, η μετατροπή των 10 κρατικά διοικούμενων κομητειών σε 5 αποκεντρωμένες περιφέρειες είναι υπό αναθεώρηση.
3. Στην Ρουμανία, ένα περιφερειακό επίπεδο αναμένεται να δημιουργηθεί είτε βασισμένο στις 8 περιφέρειες που συστάθηκαν το 1998 είτε με τη συγχώνευση των υπαρχουσών 42 κομητειών.

  Η περιφερειοποίηση βρίσκεται στην ατζέντα  και των υπολοίπων κρατών – μελών της Ε.Ε. και σε πολλές περιπτώσεις είναι σε πιλοτικό στάδιο, όπως συμβαίνει στην Φιλανδία και στην Σουηδία. Αντίστοιχα πιλοτικά προγράμματα πρόκειται να διευρυνθούν και στις τοπικές κυβερνήσεις άλλων χωρών. Ακόμη και οι χώρες που απέτυχαν στην πρώτη τους απόπειρα να δημιουργήσουν περιφερειακό επίπεδο, τώρα επιχειρούν να μπουν εξαρχής στη διαδικασία αυτή στοχεύοντας στην καλύτερη διαχείριση των δημοσίων υπηρεσιών και στην απόκτηση διευρυμένων αρμοδιοτήτων. 

· Ενίσχυση υπαρχουσών περιφερειών

 Οι χώρες, που έχουν ήδη περιφερειακό επίπεδο, δουλεύουν προς την κατεύθυνση της σταδιακής ενίσχυσης της αυτονομίας, των αρμοδιοτήτων και των δικαιωμάτων τους. Αυτό ισχύει στις περιπτώσεις της Ισπανίας και της Ιταλίας, χώρες με ισχυρό περιφερειακό επίπεδο. Οι αρμοδιότητες των ιταλικών περιφερειών έχουν ενισχυθεί σημαντικά (δημόσια υγεία, περιφερειακές δημόσιες συγκοινωνίες, χωροταξικός σχεδιασμός και περιβαλλοντική διαχείριση). Οι ισπανικές αυτόνομες κοινότητες έχουν αναλάβει νέες αρμοδιότητες (εκπαίδευση και δημόσια υγεία) που συνοδεύτηκαν και από ένα νέο χρηματοδοτικό σύστημα. 

Συμπεράσματα 

  Η πολυμορφία της Ευρωπαϊκής Τοπικής Αυτοδιοίκησης επιβάλλει και μία αντίστοιχη πολιτική στις λύσεις που έχουν προταθεί και εφαρμόζονται στα διαφορετικά κράτη – μέλη της Ε.Ε.. Η Τοπική Αυτοδιοίκηση κάθε χώρας έχει επηρεαστεί σε μεγαλύτερο ή μικρότερο βαθμό από τις εθνικές, ιστορικές, πολιτικές αλλά και κοινωνικοοικονομικές συνθήκες, που επικρατούν στα εδαφικά όρια της σύστασής της.

  Σε κάθε περίπτωση, κύρια χαρακτηριστικά που επικρατούν στο προσκήνιο, όπως αυτό διαμορφώνεται από τις συνεχείς εξελίξεις, είναι από τη μία η ενίσχυση του περιφερειακού επιπέδου, με στόχο την αποδοτικότερη διαχείριση των δημόσιων υποθέσεων. Από την άλλη, είναι η δημιουργία ενός νέου μοντέλου τοπικής οντότητας, αυτού των μητροπολιτικών περιοχών η οποία χαρακτηρίζεται από διττό θεσμικό καθεστώς, ενσωματώνει δικαιώματα και υποχρεώσεις όλων των βαθμών της αυτοδιοίκησης και επομένως απαιτεί μία συγκεκριμένη φόρμα διακυβέρνησης.

  Στην περίπτωση της ελληνικής Τοπικής Αυτοδιοίκησης, θα αποτελούσε πιθανώς βιαστική κίνηση η στείρα αφομοίωση και ενσωμάτωση των ευρωπαϊκών προτύπων αλλά και των αποτελεσμάτων, όπως αυτά προέκυψαν από τις μεταρρυθμίσεις που πραγματοποιηθήκαν σε πολλά από τα κράτη – μέλη της Ε.Ε.. Ιδιαίτερα μάλιστα όταν η Τοπική Αυτοδιοίκηση στην Ελλάδα ακόμη δεν έχει δώσει οριστικές λύσεις σε ζητήματα που αφορούν το θεσμικό της ρόλο ή την οικονομική της αυτονομία.

  Ωστόσο, αν και η διαδρομή της ελληνικής Τοπικής Αυτοδιοίκησης προς την κατεύθυνση που ακολουθούν τα υπόλοιπα κράτη – μέλη της Ευρωπαϊκής Ένωσης είναι ακόμη υπό εξέλιξη, η συζήτηση που διεξάγεται σχετικά με το ρόλο και τις ιδιαιτερότητες των τοπικών αρχών στην Ελλάδα, μπορεί να προσφέρει παραδείγματα και καλές πρακτικές προς την κατεύθυνση αυτή. 

Υποστηρίζοντας τα συμφέροντα των τοπικών αυτοδιοικήσεων (1)





Σε κάθε ευρωπαϊκή χώρα, οι ενώσεις τοπικών και περιφερειακών αρχών εκπροσωπούν τα συμφέροντα των τοπικών αυτοδιοικήσεων, σε εθνικό και διεθνές επίπεδο. Ανάλογα με τη χώρα, μπορεί να υπάρχει μία τέτοια ένωση για όλα τα επίπεδα (Σουηδία), μία ένωση για κάθε κυβερνητικό επίπεδο (Τσεχία, Ολλανδία, Δανία, κ.α.) ή πολλές διαφορετικές ενώσεις για κάθε επίπεδο. Σχεδόν στις μισές χώρες, η κεντρική κυβέρνηση είναι υποχρεωμένη από το νόμο να συμβουλεύεται τις ενώσεις τοπικών και περιφερειακών αρχών στη λήψη αποφάσεων που επηρεάζουν άμεσα ή έμμεσα τις τοπικές αρχές. 





Υποστηρίζοντας τα συμφέροντα των τοπικών αυτοδιοικήσεων (2)





Σε ευρωπαϊκό επίπεδο, οι τοπικές αρχές εκπροσωπούνται από τις αντίστοιχες ευρωπαϊκές ενώσεις, όπως είναι το Ευρωπαϊκό Συμβούλιο Δήμων και Περιφερειών (CEMR), το οποίο εκπροσωπεί εθνικές ενώσεις από 35 και πλέον χώρες και πάνω από 100.000 Ο.Τ.Α. και περιφέρειες. Προωθεί τα συμφέροντα των τοπικών αυτοδιοικήσεων στη θέσπιση της νομοθεσίας, ενώ παράλληλα λειτουργεί και οργανώνει το μεγαλύτερο δίκτυο αδελφοποιήσεων, ανάμεσα στους ευρωπαϊκούς Ο.Τ.Α..
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