[image: image1.png]N6oo Kovid efvai oe oag
1 vopapyiakr| auroBiofknan
B operd @)

B oyend @)

O dyo @)





ΜΕΛΕΤΗ

ΓΙΑ ΤΗΝ ΟΡΓΑΝΩΤΙΚΗ ΑΝΑΔΙΑΡΘΡΩΣΗ

ΚΑΙ ΛΕΙΤΟΥΡΓΙΚΗ ΑΝΑΒΑΘΜΙΣΗ

ΤΗΣ ΔΕΥΤΕΡΟΒΑΘΜΙΑΣ ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΣΗΣ

ΔΙΑΓΡΑΜΜΑ ΜΕΛΕΤΗΣ

ΕΙΣΑΓΩΓΗ
Ι.  ΟΙ ΟΡΓΑΝΩΤΙΚΕΣ ΕΠΙΛΟΓΕΣ ΓΙΑ ΤΗΝ ΠΟΛΙΤΙΚΟ-ΔΙΟΙΚΗΤΙΚΗ ΑΝΑΣΥΓΚΡΟΤΗΣΗ ΤΟΥ ΔΕΥΤΕΡΟΥ ΒΑΘΜΟΥ

1.  Οι βασικές προτεραιότητες

2. Οι προσφερόμενες εναλλακτικές λύσεις

3. Η αναβάθμιση των αιρετών πολιτικών οργάνων

4. Οι επιβαλλόμενοι θεσμοί διαβούλευσης και κοινωνικού διαλόγου

5. Η καταστατική θέση των αιρετών

6. Οι  βασικές κατευθύνσεις των νέων αυτοδιοικητικών υπηρεσιών
7. Η αναδιοργάνωση της κρατικής εποπτείας

8. Η φορολογική αποκέντρωση ως προϋπόθεση της οικονομικής αυτοτέλειας
ΙΙ. ΠΡΟΫΠΟΘΕΣΕΙΣ ΚΑΙ ΚΡΙΤΗΡΙΑ ΓΙΑ ΤΗΝ ΕΠΑΝΑΧΑΡΑΞΗ ΤΟΥ ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΤΙΚΟΥ ΧΑΡΤΗ ΤΟΥ ΔΕΥΤΕΡΟΥ ΒΑΘΜΟΥ. 
1. Το γενικό πλαίσιο της συζήτησης

2. Οι βασικοί άξονες της διεύρυνσης 
3. Μεταβλητές και κριτήρια μια νέας οριοθέτησης 

4. Προϋποθέσεις και εγγυήσεις μιας ορθολογικής απόφασης
IΙΙ. ΟΙ ΑΡΜΟΔΙΟΤΗΤΕΣ ΤΩΝ ΝΕΩΝ ΔΕΥΤΕΡΟΒΑΘΜΙΩΝ ΟΤΑ

1.   Οι αρμοδιότητες των κεντρικών κρατικών οργάνων
2. Η κατανομή αρμοδιοτήτων μεταξύ των κεντρικών και των περιφερειακών οργάνων 

3.  Οι βασικές λειτουργίες και αρμοδιότητες της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης σύμφωνα με το Σύνταγμα

4.  Οι νομολογιακές εμπλοκές ως προς την μεταβίβαση αρμοδιοτήτων στην πρωτοβάθμια αυτοδιοίκηση 

5. Οι προοπτικές για την αναβάθμιση του λειτουργικού περιεχομένου της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης στην χώρα μας 

ΑΝΤΙ ΕΠΙΛΟΓΟΥ: ΘΕΣΜΙΚΕΣ ΚΑΙ ΠΟΛΙΤΙΚΕΣ ΠΡΟΫΠΟΘΕΣΕΙΣ ΤΗΣ ΜΕΤΑΡΡΥΘΜΙΣΗΣ ΤΗΣ ΔΕΥΤΕΡΟΒΑΘΜΙΑΣ  ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΣΗΣ.

ΕΝΔΕΙΚΤΙΚΗ ΒΙΒΛΙΟΓΡΑΦΙΑ
Ερευνητική Ομάδα

Υπεύθυνος: Γιώργος  Σωτηρέλης

Μέλη: 

Πάνος Σκοτινώτης - Θανάσης Ξηρός (Ι)

Θεόδωρος Χατζηπαντελής (ΙΙ)

Νίκος Χλέπας - Λάμπρος Πάσχος (ΙΙΙ)

ΕΙΣΑΓΩΓΗ

Η οργανωτική αναδιάρθρωση, σε συνδυασμό με την λειτουργική αναβάθμιση της δευτεροβάθμιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης, έχει   καταστεί προ πολλού ένα ώριμο αίτημα, ενταγμένο πάντως στο πλαίσιο μιας ευρύτερης μεταρρυθμιστικής θεώρησης, που εκκινεί από την ανάγκη ριζικών μετασχηματισμών στο εθνικό κράτος και συμπεριλαμβάνει τόσο την περαιτέρω αναδιάταξη του πρώτου βαθμού όσο και την καθιέρωση μητροπολιτικής και νησιωτικής αυτοδιοίκησης. Προς την κατεύθυνση αυτήν, μάλιστα, πρέπει να επισημανθεί ότι το συνταγματικό πλαίσιο που προέκυψε μετά την αναθεώρηση του 2001 αποτελεί, παρά τις επιμέρους υστερήσεις του, καλή αφετηρία για να δρομολογηθεί μια τέτοια θεσμική τομή, η οποία, σε ό,τι αφορά την δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση, θα εστιάζεται ιδίως στην προοπτική της διαμόρφωσης νέων ευρύτερων αυτοδιοικητικών ενοτήτων, περιφερειακού χαρακτήρα, με στόχο ιδίως την άσκηση μιας εγγύτερης προς τους πολίτες, δημοκρατικότερης  αλλά και πλέον συμβατής με τα ευρωπαϊκά δεδομένα αναπτυξιακή πολιτικής. 

Αυτό βέβαια προϋποθέτει συνολικό και προσεκτικό σχεδιασμό, ώστε να αποφευχθούν τα προβλήματα που παρατηρήθηκαν στο παρελθόν, με ανάλογες μεταρρυθμίσεις του πρώτου και του δεύτερου βαθμού. Επιβάλλεται μια καλά προετοιμασμένη, πρόσφορη και ριζική αναδιάρθρωση του αυτοδιοικητικού μας συστήματος, μέσω της καθιέρωσης νέων ΟΤΑ (ασχέτως του πως θα ονομασθούν), με χωρική αναδιάταξη του δεύτερου βαθμού και αναοριοθέτηση των αρμοδιοτήτων του, που θα τελεί βέβαια σε συνάρτηση και με την τελική διαμόρφωση του πρώτου βαθμού αλλά και με ευρύτερες αλλαγές που θα διασφαλίζουν την διοικητική και οικονομική αυτοτέλεια αυτού του συστήματος. Ειδικότερα: 

Α. Η πρώτη προτεραιότητα, με βάση τα ανωτέρω, είναι να αναζητηθεί το κατάλληλο θεσμικό πλαίσιο για την πολιτική και διοικητική αναδιοργάνωση των νέων  δευτεροβάθμιων ΟΤΑ. Ειδικότερα, για την επιλογή του πιο πρόσφορου συστήματος δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης  επιβάλλεται να ληφθούν υπόψη οι εξής βασικές επιδιώξεις:

α. Η ανάγκη της ευρύτερης δυνατής κοινωνικής συναίνεσης και δημοκρατικής συμμετοχής των πολιτών.

β. Η ανάγκη να καθιερωθούν αιρετά πολιτικά όργανα (Επικεφαλής ή «Πρόεδρος» και αιρετό Συμβούλιο)  με ισχυρό προγραμματικό και επιτελικό ρόλο, τα οποία θα σηματοδοτούν, ουσιαστικά και συμβολικά, τον αυτόνομο αυτοδιοικητικό ρόλο και την πολιτική ενότητα των νέων ΟΤΑ, ενισχύοντας, κατ’επέκταση, την δυναμική των απαιτούμενων θεσμικών μετασχηματισμών. 

γ. Η ανάγκη για θεσμοθέτηση ενός αποτελεσματικού συλλογικού πολιτικο-διοικητικού οργάνου (Εκτελεστική Επιτροπή) με χαρακτηριστικά οιονεί τοπικής κυβέρνησης, που θα επιτρέψει στην αυτοδιοικητική περιφέρεια να αναδιοργανώσει εκ βάθρων τις υπηρεσίες της  για να μπορέσει να λειτουργήσει ως ισχυρό συντονιστικό κέντρο τόσο για την διοικητική εξυπηρέτηση των πολιτών όσο και για τον σχεδιασμό και την πραγμάτωση περιφερειακών αναπτυξιακών προγραμμάτων, με παράλληλη διαμόρφωση δομών κοινωνικής αλληλεγγύης και προσφοράς σύγχρονων κοινωνικών υπηρεσιών.

δ. Η ανάγκη για πολιτική ενότητα του νέου θεσμού και η διαμόρφωση περιφερειακής συνείδησης, χωρίς ταυτόχρονα να αγνοείται η ισχυρή παράδοση των Νομών και η ανάγκη εγγυημένης αντιπροσώπευσής τους, ως νομαρχιακών διαμερισμάτων πλέον των διευρυμένων δευτεροβάθμιων ΟΤΑ. Πολύ περισσότερο μάλιστα όταν μέριμνα της συγκεκριμένης μεταρρύθμισης θα πρέπει να είναι η κατά το δυνατόν άρση των σημαντικών ενδοπεριφερειακών ανισοτήτων και η διασφάλιση αναπτυξιακής ισορροπίας στο πλαίσιο της κάθε νέας αυτοδιοικητικής ενότητας.

ε. Η ανάγκη ενότητας του δημοσίου χώρου της περιφέρειας, με την καλλιέργεια ενός κλίματος κοινής θεώρησης και αντιμετώπισης των προβλημάτων, χωρίς στεγανά και αποκλεισμούς μεταξύ διοικητικών και αυτοδιοικητικών ενοτήτων, ώστε να παγιωθεί η αντίληψη της συνεργασίας και της παραπληρωματικής δράσης –στο πλαίσιο ενός ενιαίου «λειτουργικού δικτύου»– μεταξύ των ποικίλων εκφάνσεων της κρατικής εξουσίας. 

στ. Προς την κατεύθυνση αυτήν μεγάλη σημασία έχει, πέρα από την προσεκτική οριοθέτηση αρμοδιοτήτων μεταξύ των επικεφαλής των δύο περιφερειακών κρατικών οντοτήτων, και η καθιέρωση διαδικασιών συνάρθρωσης και οργάνων κοινής διαβούλευσης και συνεργασίας αφενός μεταξύ Διοίκησης και Αυτοδιοίκησης και αφετέρου μεταξύ των δύο επιπέδων της Αυτοδιοίκησης, ώστε, χωρίς να καταλύεται η διοικητική αυτοτέλεια, να διασφαλίζεται ότι η ενότητα των πολιτικοδιοικητικών θεσμών δεν θα εδράζεται στην εποπτεία της κεντρικής εξουσίας, αλλά σε διαδικασίες διαλόγου, συμμετοχής και συνεργασίας.

ζ. Είναι αυτονόητο, πάντως, ότι μια τέτοια μεταρρύθμιση προϋποθέτει ότι θα αξιοποιηθούν, στον μέγιστο δυνατό βαθμό, τα περιθώρια για την διασφάλιση της οικονομικής αυτοδυναμίας των νέων ΟΤΑ πρώτου και δεύτερου βαθμού, στόχος που παραπέμπει ευθέως στο αίτημα για φορολογική αποκέντρωση. Η Ελλάδα από αυτή την άποψη παραμένει το πιο συγκεντρωτικό κράτος της Ευρωπαϊκής Ένωσης, αφού ακόμη και οι νεοεισελθούσες χώρες έχουν προχωρήσει σε φορολογική μεταρρύθμιση προς αυτήν την κατεύθυνση. 

Εννοείται ότι φορολογική αποκέντρωση δεν σημαίνει ούτε την επιβολή νέας φορολογίας ούτε την αύξηση της ήδη υπάρχουσας, αλλά μόνον τη μεταφορά φορολογικών πόρων από την κεντρική διοίκηση προς την αυτοδιοίκηση, η  οποία στη μελέτη αντιμετωπίζεται μόνον από θεσμική άποψη (με βάση την ισχύουσα συνταγματική τάξη αλλά και στην προοπτική αναθεώρησής της) καθώς για την οικονομική διάσταση μιας τέτοιας φορολογικής μεταρρύθμισης έχει εκπονηθεί ειδική μελέτη από το Ινστιτούτο Τοπικής Αυτοδιοίκησης.


η. Τέλος, άρρηκτα συνδεδεμένη με τις ανωτέρω μεταρρυθμίσεις είναι και η αναζήτηση ενός αξιόπιστου και αμερόληπτου συστήματος εποπτείας των ΟΤΑ, ώστε να τεθεί τέρμα σε φαινόμενα κακοδιοίκησης και τοπικής διαφθοράς, που κλονίζουν σοβαρά το κύρος των αυτοδιοικητικών θεσμών. Το σύστημα που θα επιλεγεί, με καλύτερη εκδοχή την καθιέρωση μιας ανεξάρτητης αρχής με κεντρική και περιφερειακή διάρθρωση, πρέπει να ξεφύγει απ' τη μέχρι σήμερα επικρατούσα λογική της εποπτείας από τα κυβερνητικά όργανα, η οποία  συχνά είτε μεταπίπτει σε έλεγχο σκοπιμότητας είτε υποτάσσεται σε μικροκομματικές σκοπιμότητες. 

Β. Η μεταρρύθμιση του δεύτερου βαθμού της τοπικής αυτοδιοίκησης –και μέσω αυτής η μεταρρύθμιση του ελληνικού διοικητικού συστήματος– προς την κατεύθυνση της κριτικής και δημιουργικής αντιστοίχησής τους προς τα νέα ευρωπαϊκά και διεθνή δεδομένα προϋποθέτει ευλόγως έναν νέο αυτοδιοικητικό χάρτη, με μικρότερο αριθμό ΟΤΑ δεύτερου βαθμού, τα χωρικά όρια των οποίων ασφαλώς πρέπει να ανακαθορισθούν με ορισμένα σαφή και αντικειμενικά κριτήρια. 

Σε κάθε περίπτωση, το ζήτημα αυτό δεν πρέπει να τεθεί με δογματικό τρόπο ούτε, πολύ περισσότερο, με βάση ορισμένες εμμονές και προκαταλήψεις που χαρακτηρίζουν τόσο τους υπερμάχους μιας  διαίρεσης παρεμφερούς με τη σημερινή όσο και τους προτείνοντες μια δραστική μείωση των περιφερειών. Ασφαλώς το θέμα είναι ανοικτό και η ΕΝΑΕ πρέπει να συνυπολογίσει όλες τις απόψεις προκειμένου να διαμορφώσει συγκεκριμένη θέση, η οποία πάντως, κατά την άποψή μας, δεν πρέπει να παραβλέψει το δεδομένο ότι σε άλλες ευρωπαϊκές χώρες υπάρχουν περιφέρειες που έχουν το μέγεθος της Ελλάδας. 

Παράλληλα πρέπει να τονισθεί είναι ότι κρίσιμο και αφετηριακό σημείο της χωρικής αναδιάταξης είναι ο σεβασμός της διοικητικής μας παράδοσης και των επί μέρους στοιχείων που την καθόρισαν, σε συνάρτηση πάντως με τις σύγχρονες οικονομικές, κοινωνικές και πολιτισμικές παραμέτρους και με πλήρη αποκλεισμό, σε κάθε περίπτωση, μικροπολιτικών σκοπιμοτήτων που θα μπορούσαν να υπονομεύσουν εν τη γενέσει του ένα τέτοιο μείζον μεταρρυθμιστικό εγχείρημα. 

Κοινός τόπος είναι η συγκρότηση πληθυσμιακά και εδαφικά μεγαλύτερων γεωγραφικών μονάδων, στις οποίες αναμένεται να αναπτυχθεί το ως άνω ισχυρότερο αυτοδιοικητικό σύστημα, έτσι ώστε να ικανοποιούνται δύο κυρίως στόχοι: να αποτελέσουν ισχυρά κέντρα δημοκρατικού προγραμματισμού και ταυτόχρονα να γίνουν αποτελεσματικότεροι διαχειριστές υπηρεσιών που αναφέρονται ιδίως στην καθημερινή ζωή των πολιτών και στην ποιότητά της.

Επειδή λοιπόν το θέμα της νέας αυτοδιοικητικής μεταρρύθμισης δεν χρειάζεται ασκήσεις γεωγραφίας και γεωμετρίας αλλά κυρίως πολιτικές λύσεις, η επαναχάραξη του χάρτη της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης πρέπει να βασιστεί σε ορισμένες σταθερές παραδοχές. Σημαντικότερες είναι οι ακόλουθες:

α. Οι δομές της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στο πλαίσιο της Ελληνικής Πολιτείας έχουν δεδομένη συνταγματική αποστολή. Ασκούν τη διοίκηση των τοπικών υποθέσεων σε καθεστώς διοικητικής αυτοτέλειας και άμεσης δημοκρατικής νομιμοποίησης, δηλαδή απολαμβάνουν κατ΄ ουσία πολιτική αυτοτέλεια για να  διοικούν τις τοπικές υποθέσεις προς όφελος της τοπικής κοινωνίας που αντιπροσωπεύουν.  Συνεπώς η οριοθέτηση των νέων αυτοδιοικητικών ενοτήτων πρέπει να είναι συνυφασμένη με το συνταγματικό πλαίσιο και να στοχεύει, ιδίως, στην ενίσχυση της διοικητικής αποτελεσματικότητας.

β. Για την προσφορότερη δυνατή διαίρεση σε νέους δευτεροβάθμιους ΟΤΑ πρέπει να αξιοποιηθεί η σημαντική πείρα της προηγηθείσας (1997) εφαρμογής του Προγράμματος «Ιωάννης Καποδίστριας», που αποτέλεσε την αντίστοιχη θεσμική τομή στο πεδίο της Τοπικής Αυτοδιοίκησης του Α΄ Βαθμού. Πρέπει ιδίως να αποφευχθούν ορισμένα αρνητικά σημεία εκείνης της μεταρρύθμισης, που αναφέρονται ιδίως στην περιορισμένη χωρική αναδιάταξη πολλών Δήμων, με αποτέλεσμα να αδυνατούν εξ αντικειμένου να επιτύχουν τους στόχους της, και σε επί μέρους ατέλειες ή αστοχίες, με σημαντικότερη ίσως το ότι η Πολιτεία δεν στήριξε τότε επαρκώς τις νέες αυτοδιοικητικές ενότητες με πολιτικές προγραμματικής, οργανωτικής και λειτουργικής αναβάθμισης. 

γ. Τα νέα όρια των δευτεροβάθμιων αυτοδιοικήσεων πρέπει να συνδυασθούν προσεκτικά με το προτεινόμενο διοικητικό και πολιτικό τους σύστημα, έτσι ώστε η διεύρυνση της αυτοδιοικητικής μονάδας και του κύκλου της πολιτικής αντιπροσώπευσης να μην μειώνει την προσβασιμότητα του πολίτη στις διαδικασίες λήψης των αποφάσεων. Επίσης η διευρυμένη αυτοδιοικητική μονάδα πρέπει να έχει διαφορετική εσωτερική οργανωτική δομή από τις υφιστάμενες. Η τοπική αποκέντρωση αποτελεί ίσως –σε νέες βάσεις και με νέους θεσμούς– το κλειδί για την άμεση και αποτελεσματικότερη λειτουργία  των υπηρεσιών που αναφέρονται στην καθημερινή ζωή των κατοίκων. 

δ. Η νέα αυτοδιοικητική διαίρεση πρέπει να λάβει υπόψη την ιστορική και πραγματική γεωγραφική ενότητα που ανταποκρίνεται  στους στόχους της νέας μεταρρύθμισης. Δηλαδή πρέπει να αξιολογηθούν οι υφιστάμενοι ΟΤΑ με βάση την ένταξή τους σε ευρύτερα γεωγραφικά σύνολα όπως αυτά διαμορφώθηκαν τόσο ιστορικά (προηγούμενες διοικητικές διαιρέσεις) όσο και πραγματικά (επιρροή από πόλεις-τοπικά κέντρα). Η νέα αυτοδιοικητική διαίρεση πρέπει να υπακούει σε πληθυσμιακά, κοινωνικά, γεωγραφικά, αναπτυξιακά, οικονομικά, συμμετοχικά και άλλα κριτήρια που θα περιλαμβάνουν συγκεκριμένους και ευχερώς αξιοποιήσιμους δείκτες. 

Γ. Το τρίτο κρίσιμο ζήτημα της μεταρρύθμισης του δεύτερου βαθμού αφορά τις αρμοδιότητες αυτών των νέων ΟΤΑ, οι οποίες πρέπει να τύχουν προσεκτικής επεξεργασίας, επίσης με βάση συγκεκριμένα κριτήρια, ώστε να προκύψει  σαφής και πρόσφορη ανακατανομή τους τόσο μεταξύ διοίκησης και αυτοδιοίκησης όσο και μεταξύ των δύο βαθμών της αυτοδιοίκησης. Ειδικότερα: 

Αφετηριακό σημείο της μελέτης είναι ότι για έναν τέτοιο προσδιορισμό  επιβάλλεται σταδιακά αλλαγή μεθόδου: όχι να προβλέπεται εξαντλητικά το τι ανήκει στους ΟΤΑ, όπως γίνεται με τους Κώδικες της Αυτοδιοίκησης, αλλά να εκκινούμε από τις αρμοδιότητες που επιβάλλεται να παραμείνουν στην κεντρική διοίκηση –προκειμένου ο ρόλος της να είναι πράγματι επιτελικός– και στη συνέχεια να ορίζεται ποιες από τις σημερινές αρμοδιότητες πρέπει να αποκεντρωθούν, ώστε να υπαχθούν, προστιθέμενες σε ορισμένες από τις σήμερα ασκούμενες, στις διοικητικές περιφέρειες (οι οποίες πάντως πρέπει να μειωθούν δραστικά, με πολλαπλά κριτήρια, ώστε να μην συμπίπτουν χωρικά με τους νέους δευτεροβάθμιους ΟΤΑ). Αφού δε καθορισθούν με σαφήνεια οι αρμοδιότητες της κεντρικής και της αποκεντρωμένης διοίκησης, όλες οι εναπομένουσες πρέπει κατά τεκμήριο να  υπαχθούν στην αυτοδιοίκηση, ως δημόσιες υποθέσεις που προσιδιάζουν στον ιδιαίτερο χαρακτήρα ενός θεσμού που διαθέτει ισχυρή δημοκρατική νομιμοποίηση και βρίσκεται εγγύτερα στους πολίτες. Οι υποθέσεις αυτές θα ανακατανεμηθούν –στον βαθμό που απαιτείται– μεταξύ πρώτου και δεύτερου βαθμού, λαμβανομένων υπ’όψιν των ιδιαιτεροτήτων των μητροπολιτικών αλλά και των νησιωτικών αυτοδιοικήσεων.

Η μελέτη εντοπίζει τις δυσχέρειες και τα εμπόδια που έχει προκαλέσει, ως προς την αποσυγκέντρωση λειτουργιών, μια ιδιαίτερα αρνητική νομολογία. Από την άλλη όμως πλευρά, αναζητεί διεξόδους και δυνατότητες ανάληψης νέων αρμοδιοτήτων και πέρα από τις ευκαιρίες που προσφέρει η συνταγματική αναθεώρηση. Με βάση υπάρχοντα ερευνητικά δεδομένα, επιχειρείται πρώτον ο προσδιορισμός αρμοδιοτήτων που θα μπορούσε να αναλάβει η δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση, ακόμη και με την σημερινή μορφή της, και δεύτερον η αναζήτηση νέων προτεραιοτήτων, με βάση την αναδιάταξη των δευτεροβάθμιων αυτοδιοικήσεων σε ευρύτερη κλίμακα. Με δεδομένο ότι έτσι αλλάζει προδήλως και η κλίμακα των τοπικών υποθέσεων δεύτερου βαθμού –και, συνεπώς, το εύρος και η ποιότητά τους– εντοπίζονται και επιπλέον συγκεκριμένες αρμοδιότητες, με επίκεντρο την ανάπτυξη, οι οποίες σήμερα ασκούνται από τις Διοικητικές Περιφέρειες και θα μπορούσαν να αναληφθούν από τους νέους διευρυμένους ΟΤΑ Β΄ βαθμού, με βάση τον προτεινόμενο πολιτικοδιοικητικό και χωρικό σχεδιασμό τους. 

Εν όψει των ανωτέρω, η  μελέτη έχει κινηθεί  σε τρεις άξονες, που αναφέρονται πρώτον στις βασικές οργανωτικές επιλογές ως προς την πολιτικο-διοικητική συγκρότηση των νέων ΟΤΑ (Ι), δεύτερον στην διευρυμένη επαναχάραξη του χάρτη της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης (ΙΙ) και τρίτον στην ριζική επανεξέταση των αρμοδιοτήτων της βάσει των νέων δεδομένων (ΙΙΙ). 

Ι.  ΟΙ ΟΡΓΑΝΩΤΙΚΕΣ ΕΠΙΛΟΓΕΣ ΓΙΑ ΤΗΝ ΠΟΛΙΤΙΚΟ-ΔΙΟΙΚΗΤΙΚΗ ΑΝΑΣΥΓΚΡΟΤΗΣΗ ΤΟΥ ΔΕΥΤΕΡΟΥ ΒΑΘΜΟΥ

1.  Οι βασικές προτεραιότητες

Α. Οι Αυτοδιοικήσεις του δεύτερου βαθμού, που θα ιδρυθούν ως νέο νομικό πρόσωπο δημοσίου δικαίου, θα προέρχονται από τη συνένωση των υφισταμένων Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων, οι οποίες θα καταργηθούν. Θα περιλάβουν δε το σύνολο της εδαφικής τους περιοχής.  

Το νέο σύστημα περιφερειακής αυτοδιοίκησης πρέπει να αποτελέσει αντικείμενο προσεκτικού σχεδιασμού και να ενταχθεί σε μια συνολική θεώρηση, ώστε να ανταποκρίνεται στους  βασικούς στόχους του νέου θεσμού, δηλαδή στην αναπτυξιακή αναζωογόνηση της ελληνικής περιφέρειας, την αποτελεσματική διοίκηση των δευτεροβάθμιων τοπικών υποθέσεων και τη δημοκρατική αντιπροσώπευση των πολιτών. Η όποια επιλογή θα πρέπει να έχει ως αφετηρία τη θεμελιώδη παραδοχή ότι η Αυτοδιοίκηση αποτελεί το δεύτερο πόλο του πολιτικο-διοικητικού μας συστήματος, με ιδιαίτερο θεσμικό χαρακτήρα και ρόλο. Ορισμένοι θεσμοί της σημερινής Νομαρχιακής Αυτοδιοίκησης θα επιβιώσουν. Είναι ωστόσο αναγκαίο να μην επαναληφθεί η μηχανιστική μεταφορά τους στους νέους ΟΤΑ και να αποφευχθούν τα λάθη ή η αποσπασματική αντιμετώπιση που χαρακτήρισαν τη σύστασή της το 1994. 

Β. Οι επιλογές που θα γίνουν, πρέπει να λαμβάνουν  υπόψη τους το γεγονός ότι οι νέοι ΟΤΑ θα ασκούν μείζονες αρμοδιότητες σε μια πολύ ευρύτερη εδαφικά περιοχή. Σε μια εποχή που «το εθνικό κράτος θεωρείται μικρό για τα μεγάλα και μεγάλο για τα μικρά»,  η τάση για την ενίσχυση του υπερεθνικού συνδυάζεται με μιαν αντίστοιχη τάση για αναβάθμιση του τοπικού και του περιφερειακού. Αυτό ισχύει πολύ περισσότερο στο πλαίσιο της ευρωπαϊκής ολοκλήρωσης και ειδικότερα της θεσμοθετημένης τριμερούς εταιρικής σχέσης των οργάνων της Ευρωπαϊκής ΄Ενωσης, των εθνικών κυβερνήσεων και των περιφερειακών αρχών. Για το λόγο αυτό, αποτελεί θεμελιώδες έλλειμμα του πολιτικο-διοικητικού μας συστήματος το ότι ο νέος θεσμός δεν έχει αναπτυχθεί ακόμη ικανοποιητικά στη χώρα μας. Πρέπει δε να αναδειχθεί ως κορυφαία προτεραιότητα η  αναδιάταξη της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης, προκειμένου αυτή να αποτελέσει, στο πλαίσιο της συνάρθρωσής μας με τις δομές και τις πολιτικές της Ευρωπαϊκής ΄Ενωσης, έναν πραγματικά ισότιμο τρίτο θεσμικό εταίρο. 

Με βάση τα παραπάνω, για την επιλογή του πιο πρόσφορου συστήματος περιφερειακής αυτοδιοίκησης θα πρέπει να ληφθούν υπόψη οι εξής ανάγκες:

α. Η δημιουργία  αιρετών πολιτικών οργάνων (Επικεφαλής ή «Πρόεδρος» και αιρετό Συμβούλιο) με ευρεία δημοκρατική νομιμοποίηση και με ισχυρό προγραμματικό και επιτελικό ρόλο.

β. Η διαμόρφωση ενός αποτελεσματικού πολιτικού-«κυβερνητικού» οργάνου (Εκτελεστική Επιτροπή).
γ. Η ενότητα των νέων ΟΤΑ και η καλλιέργεια περιφερειακής αυτοδιοικητικής συνείδησης, χωρίς ταυτόχρονα να αγνοείται η ισχυρή παράδοση των Νομών και η εγγυημένη αντιπροσώπευσή τους. 
δ. Η ενότητα του εν γένει δημόσιου χώρου της περιφέρειας, με την επικράτηση διαδικασιών συνάρθρωσης και οργάνων κοινής διαβούλευσης και συνεργασίας αφενός μεν μεταξύ Διοίκησης και Αυτοδιοίκησης  αφετέρου δε μεταξύ των δύο βαθμών της τελευταίας. 
2. Οι προσφερόμενες εναλλακτικές λύσεις

Α. Με βάση το ανωτέρω πλαίσιο ιεράρχησης των προτεραιοτήτων του νέου θεσμού, θεωρούμε ότι θα μπορούσε να αναπτυχθεί, σε θεωρητικό τουλάχιστον επίπεδο, ένας ενδιαφέρων προβληματισμός σε σχέση με τη φυσιογνωμία των νέων ΟΤΑ, προκειμένου να προκύψουν οι βέλτιστες επιλογές για  τη συγκρότηση των πολιτικών οργάνων τους. Ο προβληματισμός αυτός αφορά ιδίως το αν τα πολιτικά όργανα των νέων ΟΤΑ θα έχουν χαρακτηριστικά που προσιδιάζουν περισσότερο στα αντίστοιχα της τοπικής αυτοδιοίκησης του α΄ βαθμού ή αν θα οδηγηθούμε, ενόψει του ότι ο ρόλος των νέων ΟΤΑ θα είναι εξ ορισμού διαφορετικός –αφού αυτοί θα έχουν σαφή αναπτυξιακό προσανατολισμό– σε ένα διαφορετικό μοντέλο πολιτικής εκπροσώπησης που θα βρίσκεται πλησιέστερα στα κεντρικά πολιτικά όργανα (κοινοβούλιο και κυβέρνηση). 

Αν υιοθετηθεί η  πρώτη επιλογή, ο επικεφαλής του νέου θεσμού θα εκλέγεται άμεσα από το τοπικό εκλογικό σώμα, όπως εκλέγεται σήμερα ο νομάρχης ή ο δήμαρχος (οιονεί προεδρικό σύστημα). Αν υιοθετηθεί η  δεύτερη, θα έχουμε αναλογική εκλογή του Συμβουλίου και έμμεση ανάδειξη του επικεφαλής του, υπό τον όρο βεβαίως ότι θα είναι γνωστός από πριν ως επικεφαλής του ψηφοδελτίου του και θα εκλέγεται  ως μέλος του αιρετού Συμβουλίου χωρίς σταυρό προτίμησης (οιονεί κοινοβουλευτικό σύστημα). 

Είναι προφανές ότι η διαμορφωμένη αυτοδιοικητική μας παράδοση ευνοεί την πρώτη επιλογή. Ωστόσο, είναι σκόπιμο να αναπτυχθεί ο σχετικός προβληματισμός, δεδομένου ότι θα μπορούσαν ενδεχομένως να αξιοποιηθούν κάποια από τα πλεονεκτήματα της δεύτερης επιλογής, όπως η συμβολή της στην αναζήτηση ευρύτερων πολιτικών συναινέσεων στο πλαίσιο του Συμβουλίου, χωρίς βεβαίως να παραγνωρίζεται ο κίνδυνος να αναπτύσσονται ή να υποκρύπτονται, στο όνομά τους, ποικιλόμορφες πολιτικές συναλλαγές.

Β. Έχοντας υπόψη ότι η κυρίαρχη άποψη είναι η καθιέρωση ενός συστήματος που θα κινείται στο πλαίσιο της μακράς αυτοδιοικητικής μας παράδοσης, θα μπορούσαν να εξετασθούν δύο βασικές εναλλακτικές επιλογές για τη συγκρότηση των πολιτικών οργάνων στους νέους ΟΤΑ (με δυνατότητα πολλών παραλλαγών για την κάθε μια):

Πρώτη επιλογή (με κυρίαρχο τον «περιφερειακό» χαρακτήρα): η ανάδειξη του Επικεφαλής και του Συμβουλίου με ενιαίο ψηφοδέλτιο, κατά το πρότυπο εκλογής του Νομάρχη και του Νομαρχιακού Συμβουλίου (λαμβάνοντας υπόψη και κάποια στοιχεία από τον τρόπο  εκλογής των Ενιαίων Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων), με, κατά το δυνατόν, αναλογικότερο εκλογικό σύστημα.  

Συγκεκριμένα, κάθε συνδυασμός θα περιλαμβάνει έναν υποψήφιο επικεφαλής και αριθμό υποψηφίων συμβούλων τουλάχιστον ίσο με  τα  μέλη του Συμβουλίου. Δίπλα από το  όνομα κάθε υποψηφίου Συμβούλου θα υπάρχει και η ένδειξη του νομού από τον οποίο προέρχεται. Ο εκλογέας θα μπορεί να εκφράζει την προτίμησή του σε καθορισμένο αριθμό συμβούλων (πιθανόν μέχρι τέσσερις), ανεξαρτήτως νομού προέλευσης. Επιτυχών συνδυασμός θα είναι όποιος πλειοψηφήσει και από τις τάξεις του θα εκλέγεται και ο επικεφαλής. Οι έδρες του Συμβουλίου θα κατανέμονται σε κάθε συνδυασμό με βάση την εκλογική δύναμή του, ενώ σύμβουλοι θα εκλέγονται, κατά σειρά, οι υποψήφιοι καθενός από τους συνδυασμούς που λαμβάνουν τις περισσότερες ψήφους προτίμησης. Οι επικεφαλής των επιλαχόντων συνδυασμών θα θεωρούνται πρώτοι επιτυχόντες σύμβουλοι των συνδυασμών τους. 

Η επιλογή αυτή έχει το πλεονέκτημα ότι σηματοδοτεί, τόσο πολιτικά όσο και συμβολικά, τον αυτόνομο αυτοδιοικητικό ρόλο και την πολιτική ενότητα του νέου ΟΤΑ και, συνεπώς, ενισχύει τη δυναμική της δημοκρατικής μεταρρύθμισης.

Ως μειονεκτήματά της θα μπορούσαν να θεωρηθούν τα ακόλουθα:

i. Με το νέο θεσμό τα πολιτικά δικαιώματα των πολιτών (πρέπει να) επαυξάνονται και (να) ενδυναμώνονται, αφού δεν θα εκλέγουν πλέον μια σχετικά αδύναμη νομαρχιακή αρχή αλλά την πολιτική ηγεσία ενός ισχυρού αναπτυξιακού και αυτοδιοικητικού κέντρου. Ελλοχεύει όμως ο κίνδυνος οι πολίτες, των πιο μικρών ιδιαίτερα νομών, να αισθανθούν ότι «χάνονται» μέσα στο ευρύ εκλογικό σώμα και αντί να αυξάνονται, στην πραγματικότητα να μειώνονται οι δυνατότητες επιρροής τους στη λήψη των πολιτικών αποφάσεων. Με δεδομένες μάλιστα και τις σημαντικές ενδοπεριφερειακές ανισότητες, η πρωτοβουλία ενδέχεται να συναντήσει αντιδράσεις στους νομούς αυτούς. 

Το πρόβλημα μπορεί να μετριασθεί με την πρόβλεψη εγγυημένης αντιπροσώπευσης όλων των νομών στο Συμβούλιο, μέσω συγκεκριμένης ποσόστωσης, η οποία όμως σε καμία περίπτωση δεν πρέπει να φθάσει μέχρι το σημείο να αναιρεί τη θεμελιώδη «φιλοσοφία» της συγκεκριμένης επιλογής, δηλαδή την ύπαρξη ενιαίου εκλογικού σώματος εντός των ορίων των νέων ΟΤΑ.

ii. Η διεύρυνση του εκλογικού σώματος κινείται προς την αντίθετη κατεύθυνση από τις επιλογές που φαίνεται ολοένα και περισσότερο να κερδίζουν έδαφος τα τελευταία χρόνια. Πρόκειται, συγκεκριμένα, για την τάση καθιέρωσης μικρών εκλογικών περιφερειών, προκειμένου να περιορισθούν οι ανάγκες σε πολιτικό χρήμα και να αντιμετωπισθούν φαινόμενα τοπικής διαπλοκής και διαφθοράς. 

Δεύτερη επιλογή (με κυρίαρχο τον «διανομαρχιακό» χαρακτήρα): στις εκλογές κατέρχονται συνδυασμοί, και σε κάθε νομό αναλογεί συγκεκριμένος αριθμός εδρών (συμβούλων δευτεροβάθμιου ΟΤΑ). Ο συνδυασμός περιλαμβάνει έναν υποψήφιο επικεφαλής και αριθμό υποψηφίων συμβούλων από κάθε νομό τουλάχιστον ίσο με  τον αριθμό των εδρών κάθε νομού.  Δίπλα στο όνομα κάθε υποψηφίου Συμβούλου αναγράφεται ο νομός από τον οποίο προέρχεται. Ο εκλογέας μπορεί να εκφράσει την προτίμησή του σε συγκεκριμένο αριθμό συμβούλων (πιθανόν μέχρι τέσσερις), που προέρχονται από το νομό στον οποίο ασκεί το εκλογικό του δικαίωμα. 

Επιτυχών συνδυασμός θα είναι αυτός που πλειοψήφησε, ενώ ο  επικεφαλής του θα αναδεικνύεται σε ανώτατο αιρετό μονοπρόσωπο όργανο του νέου ΟΤΑ. Οι έδρες του Συμβουλίου θα κατανέμονται σε κάθε συνδυασμό με βάση την εκλογική του δύναμη  στον δευτεροβάθμιο ΟΤΑ. Στη συνέχεια, δε, στο πλαίσιο του συνδυασμού, οι έδρες θα κατανέμονται ανά νομό. Σύμβουλοι  θα εκλέγονται, κατά σειρά, όσοι λαμβάνουν τους περισσότερους σταυρούς προτίμησης σε κάθε νομό. Οι υποψήφιοι επικεφαλής των επιλαχόντων συνδυασμών θα θεωρούνται πρώτοι επιτυχόντες σύμβουλοι των συνδυασμών τους. 

Στη δεύτερη αυτή επιλογή έχουμε, σε μεγάλο βαθμό, αντιστροφή των πλεονεκτημάτων και των μειονεκτημάτων σε σχέση με την πρώτη. Σε περίπτωση πάντως που αυτή θα επιλεγεί (με την όποια παραλλαγή της) προτείνεται να αποκλεισθεί το ενδεχόμενο να τεθούν επικεφαλής των επιμέρους νομαρχιακών συνδυασμών υποψήφιοι Νομάρχες (κατά το πρότυπο των  σημερινών Ενιαίων Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων), γιατί σ’ ένα τέτοιο ενδεχόμενο θα ενισχυθεί ακόμη περισσότερο ο διανομαρχιακός χαρακτήρας του νέου θεσμού σε βάρος –στα όρια της ακύρωσης θα λέγαμε– του ενιαίου χαρακτήρα του.

3. Η αναβάθμιση των αιρετών πολιτικών οργάνων

Ως προς τα θεσμικά όργανα, διευκρινίζονται ειδικότερα τα εξής: 

Α. Το  Συμβούλιο 

Αναβαθμίζεται δραστικά ο ρόλος του ως κυρίαρχου αντιπροσωπευτικού οργάνου σε προγραμματικό, πολιτικό και ελεγκτικό επίπεδο. Το Συμβούλιο, ως βουλευόμενο αντιπροσωπευτικό όργανο, δεν διοικεί αλλά βουλεύεται και διευθύνει τις τοπικές υποθέσεις, δηλαδή θέτει πολιτικές κατευθύνσεις, προγραμματίζει με βάση αυτές και ελέγχει την εφαρμογή τους. Διατηρεί μόνον κρίσιμες διοικητικές λειτουργίες, οι οποίες πρέπει να είναι αποκλειστικές και αυστηρά προσδιορισμένες από το νόμο.

Ως βουλευόμενο πολιτικό όργανο, το Συμβούλιο οργανώνεται με βάση την αντίστοιχη πολιτική εντολή του τοπικού εκλογικού σώματος. Οι παρατάξεις αναγνωρίζονται ως παράγοντες λειτουργίας του, δηλαδή ως φορείς πολιτικής εντολής και προγραμματικού λόγου, ενώ αναβαθμίζεται σημαντικά ο ρόλος των μελών του, το σύνολο των οποίων συμμετέχει αναλογικά σε θεσμοθετημένες Επιτροπές κατά θεματικά πεδία (κατά το πρότυπο των Διαρκών Κοινοβουλευτικών Επιτροπών). Επιπλέον, ενισχύονται οι διαδικασίες πολιτικού ελέγχου των εκτελεστικών οργάνων, με την καθιέρωση ειδικών συνεδριάσεων του Συμβουλίου αποκλειστικά για την άσκηση του πολιτικού ελέγχου (μια φορά το μήνα). 

Β. Ο Επικεφαλής  

Όπως ήδη αναφέρθηκε, με βάση και τη μακρά αυτοδιοικητική παράδοση της χώρας μας, φαίνεται να προκρίνεται η άμεση εκλογή του Επικεφαλής, που του προσδίδει ευθεία δημοκρατική νομιμοποίηση και προσδιορίζει έτσι, αναμφισβήτητα, την ισχυρή νομικοπολιτική θέση του. Ωστόσο, δεν παραγνωρίζουμε ότι η θεσμοθέτηση ενός ισχυρού ενιαίου κέντρου εξουσίας, που το συνθέτουν ο επικεφαλής, η εκτελεστική επιτροπή και η μονοπαραταξιακή πλειοψηφία του Συμβουλίου, σε μια ευρεία περιφέρεια με ουσιαστικές αρμοδιότητες και σημαντικούς πόρους, εγκυμονεί κινδύνους καταχρηστικής άσκησής της. Για το  λόγο αυτό και  χωρίς να υποβαθμισθεί ο κεντρικός ηγετικός ρόλος του επικεφαλής, πρέπει να αναζητηθούν μορφές εκλογίκευσης της εξουσίας του, με την πρόβλεψη ιδίως θεσμικών αντίβαρων, όπως η ενδυνάμωση του πολιτικού ελέγχου  από τις (αντιπολιτευόμενες) μειοψηφίες ή ακόμη και με την καθιέρωση της δυνατότητας ανατροπής του από την πλειοψηφία των συμβούλων, κατά το πρότυπο των ιταλικών δήμων.

Γ. Η Εκτελεστική Επιτροπή 

Η Επιτροπή υπό την προεδρία του Επικεφαλής ουσιαστικά είναι το κυβερνητικό-διοικητικό όργανο του νέου ΟΤΑ, τα μέλη του οποίου αποφασίζουν συλλογικά και έχουν σημαντικές αρμοδιότητες, συγκεκριμένες ευθύνες αλλά και υποχρέωση λογοδοσίας.. Προβληματισμός ανακύπτει ως προς το αν τα μέλη της θα έχουν αρμοδιότητα κατά θεματικά πεδία (τομείς δημόσιας πολιτικής) ή γεωγραφική (κατά νομό). Ορθότερη είναι η πρώτη επιλογή, ώστε να ενισχύεται ο περιφερειακός χαρακτήρας  του νέου θεσμού. 

Κάθε μέλος της Εκτελεστικής Επιτροπής θα αναλάβει την πολιτική εποπτεία μιας ή δύο Γενικών Διευθύνσεων του νέου ΟΤΑ. Τα μέλη της  είναι προτιμότερο να ορίζονται από τον Επικεφαλής (ταιριάζει περισσότερο στην παράδοσή μας αλλά και στην θεώρηση της Επιτροπής ως είδους τοπικής «κυβέρνησης»). Εναλλακτικά, θα μπορούσαν να αναζητηθούν μορφές θεσμικής συνεργασίας του Επικεφαλής και του Συμβουλίου, ενδεχομένως με κατοχύρωση και της αντιπροσώπευσης της αντιπολίτευσης, λαμβάνοντας υπόψη και την ανάγκη αντιβάρων στο ενιαίο κέντρο εξουσίας που αναφέραμε πιο πάνω.

4. Οι επιβαλλόμενοι θεσμοί διαβούλευσης και κοινωνικού διαλόγου

Με βάση όσα ήδη αναφέρθηκαν, είναι απολύτως αναγκαίο να διασφαλισθεί η ενότητα του εν γένει δημόσιου χώρου της περιφέρειας, να χαραχθούν περιφερειακά αναπτυξιακά σχέδια με την ευρύτερη δυνατή κοινωνική συναίνεση και να αποφευχθούν  φαινόμενα πολυδιάσπασης και κατακερματισμού των τοπικών πόρων. Ειδικότερα: 

Α. Το πρώτο επίπεδο διαβούλευσης 

Το πρώτο επίπεδο διαβούλευσης πρέπει να διαμορφωθεί μεταξύ των δύο επιπέδων Αυτοδιοίκησης, πολύ περισσότερο μάλιστα όταν στις αρμοδιότητες του Συμβουλίου του δευτεροβάθμιου ΟΤΑ και στο πλαίσιο του αντίστοιχου δημοκρατικού προγραμματισμού περιληφθεί, ως αυτονόητη περίπου αρμοδιότητα, η κατανομή των τοπικών πόρων. Προς τούτο πρέπει, πέραν των άλλων, να θεσμοθετηθεί μια διευρυμένη συνεδρίαση του Συμβουλίου, με τη συμμετοχή και εκπροσώπων των εκεί Δήμων, τους πρώτους μήνες της θητείας τους, με αντικείμενο  την επεξεργασία του τετραετούς Σχεδίου Οικονομικής και Κοινωνικής Ανάπτυξης και τουλάχιστον μία ακόμη στο μέσον της θητείας για τον έλεγχο της υλοποίησης του Σχεδίου και την επικαιροποίησή του. Για την καλύτερη προετοιμασία τους, το Συμβούλιο του δευτεροβάθμιου ΟΤΑ συνεδριάζει υποχρεωτικά στην πρωτεύουσα κάθε Νομού, με τη συμμετοχή και των εκπροσώπων των εκεί Δήμων.

Β. Το δεύτερο επίπεδο διαβούλευσης 

Το δεύτερο επίπεδο διαβούλευσης αφορά τον ευρύτερο  κοινωνικό διάλογο. Στο πλαίσιό του πρέπει να ληφθεί υπόψη  –για να αποφευχθεί η επανάληψη γνωστών λαθών–  η (αρνητική) πείρα των Νομαρχιακών ΟΚΕ, οι οποίες ουσιαστικά ουδέποτε λειτούργησαν. Ο θεσμός είναι εξαιρετικά χρήσιμος και αναγκαίος, αλλά με την προϋπόθεση να λειτουργήσει σωστά. Ως εκ τούτου είναι σκόπιμο να οργανωθεί με προσοχή και με βασικούς στόχους να συγκροτηθούν και να λειτουργήσουν τόσο περιφερειακές όσο και νομαρχιακές ΟΚΕ για τα ζητήματα της τοπικής και διανομαρχιακής ανάπτυξης,  με σαφείς όμως κανόνες και αρμοδιότητες, που θα τις νομιμοποιούν στις τοπικές κοινωνίες. Προς την κατεύθυνση αυτή επιβάλλεται η ριζική αναμόρφωση του υφισταμένου θεσμικού πλαισίου, το οποίο πρέπει, μεταξύ άλλων, να προβλέπει και τη μεταβαλλόμενη σύνθεσης των ΟΚΕ ανάλογα με τα ιδιαίτερα οικονομικά και κοινωνικά χαρακτηριστικά κάθε νέου δευτεροβάθμιου ΟΤΑ αλλά και κάθε επί μέρους Νομού (τουριστική περιοχή, αγροτική περιοχή κλπ.). Ο θεσμός θα λειτουργήσει αποτελεσματικά και θα καταξιωθεί μόνον αν αποδοθούν στη Δευτεροβάθμια Αυτοδιοίκηση ουσιαστικές προγραμματικές-αναπτυξιακές αρμοδιότητες.

Γ. Το τρίτο επίπεδο διαβούλευσης

Το τρίτο επίπεδο διαβούλευσης είναι μεταξύ των ποικίλων εκφάνσεων της δημόσιας εξουσίας με στόχο τη συνεργασία και την παραπληρωματική δράση, στο πλαίσιο ενός ενιαίου «λειτουργικού δικτύου».  Μεγάλη σημασία έχει, εν προκειμένω, όχι μόνον η προσεκτική οριοθέτηση των αρμοδιοτήτων μεταξύ του επικεφαλής της Δευτεροβάθμιας Αυτοδιοίκησης και του μετακλητού εκπροσώπου της κυβέρνησης-επικεφαλής των κρατικών υπηρεσιών στην περιφέρεια (στο επίπεδο που θα καθοριστεί), αλλά και η καθιέρωση θεσμών διαρκούς διαβούλευσης για την άρση τριβών, αντιθέσεων και παρανοήσεων (παράδειγμα προς αποφυγήν, στο σημείο αυτό, αποτελούν τα προβλήματα που δημιουργήθηκαν μεταξύ Νομαρχών και μετακλητών Περιφερειακών Διευθυντών κατά την  πρώτη περίοδο λειτουργίας της Νομαρχιακής Αυτοδιοίκησης). Η διαβούλευση μπορεί να υλοποιείται και στο πλαίσιο τετραετών επιχειρησιακών σχεδίων των δευτεροβάθμιων ΟΤΑ, κατά το πρότυπο των επιχειρησιακών σχεδίων των δήμων. 

Δ. Άλλοι θεσμοί συμμετοχής

Είναι, τέλος, αναγκαίο να αναζητηθούν και μορφές πιο άμεσης συμμετοχής της κοινωνίας των πολιτών στη λήψη και τη διαχείριση των αποφάσεων που τους αφορούν (συμμετοχή μη κυβερνητικών οργανώσεων, περιφερειακά ή νομαρχιακά δημοψηφίσματα κ.λπ.). 

Εξάλλου, θεμελιώδης προϋπόθεση για την επιτυχή και αποτελεσματική λειτουργία του νέου θεσμού αποτελεί η κατοχύρωση της δημοσιότητας και της διαφάνειας στη λειτουργία και τις αποφάσεις όλων των πολιτικών και διοικητικών οργάνων (καί μέσω internet), όπως και η καθιέρωση διαδικασιών λογοδοσίας, με στόχο τόσο τον πολιτικό έλεγχο όσο και την ενημέρωση των πολιτών για τη διαχείριση των δημοσίων πόρων, αλλά και για την ποιότητα, την αποτελεσματικότητα και τη νομιμότητα της δράσης. Δεν πρέπει να μας διαφεύγει ότι συνήθως η κακή ποιότητα και η περιορισμένη αποτελεσματικότητα της λειτουργίας και των παρεχομένων υπηρεσιών, αλλά και ο ανεπαρκής έλεγχος και η έλλειψη λογοδοσίας ως προς τη διαχείριση και αξιοποίηση των διατιθεμένων πόρων, επισημαίνονται ως οι προφανέστερες αδυναμίες και ατέλειες της αυτοδιοίκησης. Αδυναμίες και ατέλειες που αξιοποιούνται επιτηδείως για την κοινωνική «νομιμοποίηση» απόψεων υπέρ του κρατικού συγκεντρωτισμού. Είναι αυτονόητο ότι ουσιώδης προϋπόθεση προκειμένου να υπάρξει αποτελεσματικός κοινωνικός και πολιτικός έλεγχος είναι η εξειδίκευση, κατά το δυνατόν, των στόχων και των επιδιωκομένων αποτελεσμάτων, με βάση κατάλληλους ποσοτικούς και ποιοτικούς δείκτες και κριτήρια.

5. Η καταστατική θέση των αιρετών

Απαρέγκλιτη προϋπόθεση για την ανταπόκριση των αιρετών της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης στον νέο ρόλο τους, όπως αυτός προκύπτει από όλες τις ανωτέρω διαδικασίες είναι η ριζική αναβάθμιση της καταστατικής θέσης τους. Με τον νέο Δημοτικό και Κοινοτικό Κώδικα (ν. 3463/2006) έγινε ένα σημαντικό βήμα προς την κατεύθυνση αυτήν σε ό,τι αφορά την πρωτοβάθμια αυτοδιοίκηση. Πρόκειται για ένα αυτοδιοικητικό «κεκτημένο» που πρέπει να αξιοποιηθεί, ώστε να διαμορφωθεί ένα νέο, σύγχρονο και λειτουργικό πλαίσιο, το οποίο να ανταποκρίνεται στις αυξημένες απαιτήσεις του νέου θεσμού που διαχειρίζεται ευρεία πολιτική και οικονομική εξουσία (επαρκής οικονομική αποζημίωση για την άσκηση των καθηκόντων των αιρετών, απεριόριστο δικαίωμα κατά συνείδηση γνώμης και ψήφου, υποστηρικτικοί μηχανισμοί για την άσκηση των αρμοδιοτήτων των αιρετών, άδειες όσων έχουν υπαλληλική ιδιότητα είτε στο δημόσιο είτε στον ιδιωτικό τομέα, ρύθμιση θεμάτων πειθαρχικής, αστικής και ποινικής ευθύνης κ.λπ.). 

Με δεδομένο τον αναβαθμισμένο ρόλο του Συμβουλίου και την ανάγκη ενεργού συμμετοχής όλων των μελών του στις διαδικασίες του και μάλιστα, στις περισσότερες περιπτώσεις, εκτός του τόπου μόνιμης κατοικίας τους, επιβάλλεται  να εξασφαλιστούν όλες εκείνες οι προϋποθέσεις που θα επιτρέπουν την  απρόσκοπτη άσκηση των καθηκόντων τους και την ανταπόκρισή τους στην πολιτική εντολή που έλαβαν από το εκλογικό σώμα. 

6. Οι θεμελιώδεις αρχές της διοικητικής αναδιάρθρωσης των νέων ΟΤΑ

Α. Ως προς την αναδιάρθρωση των νομαρχιακών υπηρεσιών, επισημαίνεται ότι η δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση κατέχει εξαιρετικά νευραλγική θέση στο διοικητικό σύστημα της χώρας, αφού οι υπηρεσίες της διεκπεραιώνουν πάνω από το 65% των υποθέσεων για τις οποίες οι πολίτες προσφεύγουν στο κράτος. Αποτελεί το ενδιάμεσο επίπεδο όπου, κατά βάση, συναντάται η διοίκηση με την αυτοδιοίκηση. Κατά συνέπεια, ο νέος θεσμός πρέπει να καταστεί βασικός μοχλός για να επέλθει μια σημαντική τομή στο διοικητικό σύστημα της χώρας, ικανή να μεταβάλει εκ βάθρων τη λειτουργία του δημοσίου χώρου και τον χαρακτήρα και τον προσανατολισμό της Δημόσιας Διοίκησης στη χώρα μας. Δεν πρέπει να διαφεύγει την προσοχή μας ότι ένα από τα πιο βασική ελλείμματα κατά τη σύσταση των Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων ήταν η διατήρηση αλώβητης της κρατικής νομαρχιακής διοίκησης, σε συνδυασμό με τις ταλαντεύσεις που παρατηρήθηκαν επί χρόνια, σε σχέση με το προσωπικό που ήδη υπηρετούσε εκεί, εως όότου προβλεφθούν υποχρεωτικές μετατάξεις του. Το λάθος αυτό δεν πρέπει να επαναληφθεί.

Κεντρικός στόχος της νέας διοικητικής δομής επιβάλλεται να  είναι η μετάβαση:

α. από το πρότυπο του διοικούμενου πολίτη σε αυτό του πολίτη-χρήστη των δημοσίων υπηρεσιών, 

β. από τη γραφειοκρατική Διοίκηση που «φρενάρει» κάθε πρωτοβουλία και αναπτυξιακή προοπτική, σε μια Διοίκηση που είναι σε θέση αφενός να παρακολουθεί και να υιοθετεί τις νέες τεχνικές διοίκησης, εκτέλεσης και παρακολούθησης των έργων και αφετέρου να αξιοποιεί δημιουργικά τα σύνθετα χρηματοοικονομικά προϊόντα, τα νέα εργαλεία πολιτικής, τις σύνθετες μορφές συμβάσεων και τους πόρους που διαχειρίζεται, και

γ. από μια Διοίκηση, την οποία χαρακτηρίζει η ασυνέχεια,  συνεπεία των εκάστοτε πολιτικών αλλαγών, σε μια ισχυρή διοικητική δομή με συνέχεια και αποτελεσματικότητα.

Β. Με βάση το θεμελιώδες αξίωμα ότι οι δημόσιες υπηρεσίες υπάρχουν για να εξυπηρετούν τους πολίτες και την κοινωνία, χρειάζεται να μελετηθεί μια μορφή περιφερειακής δημόσιας διοίκησης που να ανταποκρίνεται στις σύγχρονες ανάγκες. Οι κλασικές αξίες της δημόσιας διοίκησης (νομιμότητα, ισότητα κ.λπ.), εξακολουθούν φυσικά να προσφέρουν το θεμέλιο, δεν είναι όμως αρκετές για να εκφράσουν τις σύγχρονες ανάγκες. Πρέπει να εκληφθούν ως αφετηρία για τη δημιουργία νέων αξιών που θα προσδιορίζουν το είδος και την ποιότητα των προϊόντων και των υπηρεσιών της Διοίκησης προς τους πολίτες-χρήστες. Τέτοιες είναι, ιδίως, η διαφάνεια, η συμμετοχή των πολιτών,  η ικανοποίηση των αναγκών τους, η προσβασιμότητα, η διευκόλυνση των συναλλαγών με τις δημόσιες υπηρεσίες κ.λπ. 

Εξάλλου, το νόημα της αποκέντρωσης και της αυτοδιοίκησης στην εποχή μας δεν μπορεί να γίνει κατανοητό δίχως τις αρχές της δημοκρατίας και της αποτελεσματικότητας, της ανοικτής και συμμετοχικής διοίκησης, της εγγύτητας, της διαφάνειας και της χρηστής διοίκησης, της προσαρμοστικότητας και της ευελιξίας, της αποδοτικότητας, του τεχνολογικού εκσυγχρονισμού και της αξιοποίησης των ανθρώπινων δυνατοτήτων.  

Η καθιέρωση του νέου θεσμού πρέπει, συνεπώς, να συνδυαστεί με τον επαναπροσδιορισμό του ρόλου και της Δημόσιας Διοίκησης. Όπως σημειώνει ο Τομ Μπέντλεϊ, διευθυντής του think tank “Demos”, «έχουμε φθάσει σ’ ένα σημείο όπου οι κυβερνήσεις μένουν ή πέφτουν ανάλογα με την αποτελεσματικότητά τους στην ανανέωση των δημόσιων αγαθών. Το καθήκον της αναμόρφωσης των δημοσίων υπηρεσιών έχει αναδειχθεί ως το πιο ορατό σύμβολο αυτής της ευρύτερης πρόκλησης». Αυτό είναι και το όραμα που θα πρέπει να υπηρετεί ο νέος θεσμός: μια περιφερειακή δημόσια διοίκηση που να αντιμετωπίζει τον καθένα ως ίση αξία, με την προσαρμογή της υποστήριξης που του παρέχει στις διαφορετικές ανάγκες του και στο μοναδικό δυναμικό του. Με το πέρασμα, δηλαδή, από το μοντέλο της «μαζικής παραγωγής» στο μοντέλο της προσωποποιημένης παροχής υπηρεσιών προς τους χρήστες. 

Το ζητούμενο, σε κάθε περίπτωση, είναι να καταστούν οι νέοι δευτεροβάθμιοι ΟΤΑ ικανοί όχι μόνο να διαχειριστούν αποτελεσματικά και υπέρ των πολιτών τις υφιστάμενες αρμοδιότητες, αλλά και να μπορέσουν να υποδεχθούν δυναμικά το νέο μερίδιο που τους αναλογεί από τη συνολική μεταφορά αρμοδιοτήτων και πόρων από την κρατική διοίκηση προς την τοπική αυτοδιοίκηση, με το τεκμήριο της αρμοδιότητας υποχρεωτικά υπέρ της δεύτερης. Με άλλα λόγια, ο εκσυγχρονισμός των υπηρεσιών στους νέους ΟΤΑ πρέπει να συμβάλει αποφασιστικά, ώστε να γίνουν επιτέλους πράξη και στην Ελλάδα οι αρχές της επικουρικότητας και της εγγύτητας, τις οποίες έχει από ετών υιοθετήσει το ευρωπαϊκό θεσμικό οικοδόμημα.

6. Οι  βασικές κατευθύνσεις των νέων αυτοδιοικητικών υπηρεσιών 

Κατά συνέπεια των ανωτέρω, η καθιέρωση της νέας δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης δημιουργεί εντελώς νέους  όρους και για την άσκηση και της αποκεντρωμένης διοίκησης. Αφού λοιπόν προσδιοριστούν με σαφήνεια οι αρμοδιότητες των δευτεροβάθμιων ΟΤΑ, η διοίκησή τους θα κληθεί εκ των πραγμάτων να αναδιοργανώσει ριζικά τις υπηρεσίες που θα παραμείνουν ή θα ενταχθούν σε αυτήν. Ειδικότερα:

Α.  Ένα κρίσιμο ζήτημα είναι η αντιμετώπιση της διάρθρωσης των υπηρεσιών των νέων ΟΤΑ σε σχέση και με τις υφιστάμενες νομαρχιακές υπηρεσίες. Προς την κατεύθυνση αυτή πρέπει να υπηρετηθούν ταυτόχρονα δύο βασικές ανάγκες:

α. Να εμπεδωθεί η πολιτική και η διοικητική ενότητα  του νέου ΟΤΑ και, ιδιαίτερα, να διασφαλιστεί η λειτουργία του νέου θεσμού ως ενιαίου Νομικού Προσώπου Δημοσίου Δικαίου και όχι ως αθροίσματος διάσπαρτων και αυτονομημένων νομαρχιακών υπηρεσιών, και

β. Η εξυπηρέτηση των πολιτών να γίνεται όσο το δυνατόν πλησιέστερα, ώστε να αποφεύγεται η μετακίνηση και η ταλαιπωρία τους για την εξυπηρέτησή τους από τις υπηρεσίες του νέου ΟΤΑ. 

Συνεπώς, το μοντέλο που προτείνεται ως προσφορότερο είναι  η διοίκηση του νέου ΟΤΑ να έχει ως βάση τη λειτουργία με χωρική αρμοδιότητα το Νομό και με κατανομή κατά θεματικό αντικείμενο (τομέα δημόσιας πολιτικής) των υπηρεσιών, που θα συγκροτούνται σε επίπεδο Διεύθυνσης ή Τμήματος (με βάση τις σημερινές νομαρχιακές υπηρεσίες). Η οργανωτική δομή, πάντως, θα  ολοκληρώνεται σε επίπεδο Γενικής Διεύθυνσης κατά ευρύτερους τομείς δημόσιας πολιτικής. Η Γενική Διεύθυνση θα λειτουργεί στην έδρα του νέου ΟΤΑ και με χωρική αρμοδιότητα ολόκληρη την Περιφέρεια. 

Β. Με το μοντέλο αυτό επιτυγχάνεται ο διαχωρισμός και, εν συνεχεία, η λειτουργική συνάρθρωση της πολιτικής και διοικητικής ευθύνης, με  δεδομένα και τα όσα  πιο πάνω προτείνονται για τη λειτουργία της Εκτελεστικής Επιτροπής. Στο σημείο αυτό, όμως, ανακύπτει ένα επιπλέον ζήτημα, που θα πρέπει να αποτελέσει αντικείμενο ιδιαίτερου προβληματισμού. Στην βάση αυτού του ζητήματος βρίσκεται το ακόλουθο ερώτημα: κατά πόσον επιβάλλεται ο διοικητικός συντονισμός των υπηρεσιών του νέου ΟΤΑ που λειτουργούν σε κάθε Νομό; 

Για τους λόγους που αναφέρθηκαν παραπάνω, τόσο τα μέλη της Εκτελεστικής Επιτροπής όσο και οι Γενικοί Διευθυντές προτείνεται να μην έχουν αρμοδιότητα γεωγραφική (κατά Νομό) αλλά κατά τομέα δημόσιας πολιτικής. Θα μπορούσε ωστόσο να εξετασθεί –στο μέτρο ιδίως που δεν υιοθετηθεί στο σημείο αυτό η βασική οπτική γωνία της μελέτης– και το ενδεχόμενο ενός Διευθυντή κατά Νομό, δηλαδή ενός διοικητικού στελέχους καριέρας με συγκεκριμένα αυξημένα προσόντα, ο οποίος θα διορίζεται για συγκεκριμένη θητεία και θα έχει  συντονιστικές καθαρά αρμοδιότητες. 

Γ. Ένα άλλο σημαντικό θέμα είναι η συνεργασία και η λειτουργική διασύνδεση των υπηρεσιών της αυτοδιοίκησης και της κρατικής διοίκησης, με στόχο την καλύτερη δυνατή εξυπηρέτηση του πολίτη.  Υπάρχει, συνεπώς, ανάγκη για τη διαμόρφωση μιας νέας ισορροπίας ανάμεσα στους κρατικούς και τους αυτοδιοικητικούς θεσμούς. Μια ισορροπία που θα προάγει μεν και θα υπηρετεί τη θεσμική πολλαπλότητα, δεν θα κλονίζει όμως, αλλά αντίθετα θα εμπλουτίζει ποιοτικά την ενότητα του κράτους και του δημοκρατικού του ελέγχου.

Ο πολίτης δεν ενδιαφέρεται για την εσωτερική οργάνωση της διοίκησης. Ενδιαφέρεται μόνο για το τελικό αποτέλεσμα, τις υπηρεσίες της. Το ζητούμενο, επομένως, είναι να ενοποιηθούν, με τη βοήθεια της ηλεκτρονικής διοίκησης, οι ενδιάμεσες διαδικασίες που διαπερνούν τα οργανωτικά όρια του κάθε θεσμού και ο πολίτης να καρπώνεται απευθείας το τελικό προϊόν, χωρίς να κάνει τον «ταχυδρόμο» των δημοσίων υπηρεσιών. 

Στο πλαίσιο αυτό αποτελεί επείγουσα προτεραιότητα η ανάπτυξη ενός σύγχρονου και ολοκληρωμένου πληροφοριακού και επικοινωνιακού συστήματος, που θα επεκτείνεται σε ολόκληρη τη χώρα, θα διασυνδέει τους αποκεντρωμένους φορείς διοίκησης, κρατικούς και αυτοδιοικητικούς, και θα επιτρέπει τη συλλογή, την αποθήκευση, την επεξεργασία και τη διακίνηση πληροφοριών σε όλα τα οργανωτικά επίπεδα. Επίσης, θα εξασφαλίζει την αξιόπιστη, αμφίδρομη και άμεση επικοινωνία με τους φορείς της κεντρικής διοίκησης που διαθέτουν τις αναγκαίες πληροφορίες για την άσκηση των αρμοδιοτήτων των αποκεντρωμένων φορέων. Τέλος, μέσω του συστήματος αυτού, θα μπορεί ο πολίτης από οποιοδήποτε γεωγραφικό σημείο της επικράτειας να προσεγγίζει με ευκολία τη Διοίκηση για κάθε υπόθεση που τον αφορά ή τον ενδιαφέρει.  Χρήσιμο οδηγό προς αυτή την κατεύθυνση και γενικότερα στη μάχη για την καταπολέμηση της γραφειοκρατίας και την απλούστευση των διαδικασιών, μπορεί να προσφέρει ο καταξιωμένος στην κοινωνία θεσμός των ΚΕΠ, που επιβάλλεται να αναβαθμισθούν, να απλουστευθούν ακόμη περισσότερο οι διαδικασίες τους, να περιορισθούν τα δικαιολογητικά, να ομογενοποιηθούν τα απαιτούμενα έντυπα και να  συντομευθεί ο χρόνος διεκπεραίωσης μιας υπόθεσης. Ο νέος θεσμός, λόγω της νευραλγικής θέσης που θα κατέχει στο διοικητικό σύστημα της χώρας, πρέπει να αποτελέσει τον κορμό ενός τέτοιου ολοκληρωμένου πληροφοριακού και επικοινωνιακού συστήματος. 

Δ. Ιδιαίτερα σημαντικό είναι βέβαια και το ζήτημα που αφορά την ανάπτυξη του ανθρώπινου δυναμικού: όλα τα προαναφερόμενα πρέπει να αποτυπωθούν στους νέους Οργανισμούς Εσωτερικής Υπηρεσίας, οι οποίοι για να λειτουργήσουν αποτελεσματικά προϋποθέτουν και ένα Κώδικα Υπαλλήλων της Δευτεροβάθμιας Αυτοδιοίκησης και των Νομικών της Προσώπων, που δεν θα αναπαράγει τη «δημοσιοϋπαλληλική» νοοτροπία, εργασία και συμπεριφορά και θα αμφισβητεί την αυστηρά ιεραρχική οργάνωση της εργασίας και την αντίληψη της εργασίας ως εκτελεστικής, που αποθαρρύνει, αν δεν απαγορεύει, την ανάληψη πρωτοβουλιών. 

Για να επιτευχθεί αυτός ο στόχος θα πρέπει με τους νέους Οργανισμούς:

- να συνιστάται ένα ευέλικτο οργανωτικό σχήμα,

- να αποφεύγεται η πολυδιάσπαση των αντικειμένων,

- να ενισχύονται οι κρίσιμες λειτουργίες και να μετασχηματίζονται οι θέσεις και οι κλάδοι,

- να ομαδοποιούνται οι μονάδες επιπέδου Γενικής Διεύθυνσης σε 5-7, σε αριθμό δηλαδή αντίστοιχο με τον αριθμό των μελών της Εκτελεστικής Επιτροπής, με κριτήριο τις βασικές πολιτικές λειτουργίες του νέου ΟΤΑ, και

- να περιγράφονται με σαφήνεια τα καθήκοντα και να προσδιορίζονται τα προσόντα για τις θέσεις ευθύνης (προϊστάμενος Τμήματος, Διεύθυνσης, Γενικής Διεύθυνσης).

Η κατάλληλη στελέχωση των επιτελικών θέσεων και υπηρεσιών καθώς επίσης και ο σχεδιασμός της ανάπτυξης του ανθρωπίνου δυναμικού μπορεί να υποστηριχθεί από το Εθνικό Κέντρο Δημόσιας Διοίκησης και Αυτοδιοίκησης και το Ινστιτούτο Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Στο πλαίσιο αυτό πρέπει να απασχολήσει το ενδεχόμενο δημιουργίας μιας διοικητικής «ελίτ», που θα  διασφαλίζει τη συνέχεια και την αποτελεσματική λειτουργία του νέου θεσμού, δεδομένου ότι η δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση καλείται να λειτουργήσει, όπως προαναφέραμε, ως ισχυρό διοικητικό κέντρο (π.χ. Γενικοί Διευθυντές με μακρά θητεία, 7-8 χρόνων). 

Επιπλέον, ο νέος θεσμός επιβάλλεται να απελευθερωθεί και να σχεδιάσει ολοκληρωμένα την πολιτική των προσλήψεων στο πλαίσιο του ετήσιου προγραμματισμού του, κατοχυρώνοντας και με τον τρόπο αυτό τη διοικητική του αυτοτέλεια. Είναι αναγκαίος ο επανακαθορισμός του συστήματος όχι μόνον επιλογής αλλά και εξέλιξης του προσωπικού, με ριζική αναμόρφωση των σημερινών υπηρεσιακών συμβουλίων, των οποίων η σύνθεση ευνοεί τον κομματισμό, όπως και η θέσπιση πλαισίου που θα αντιστοιχεί στις κατηγορίες του προσωπικού (με λειτουργικό και όχι κλαδικό κριτήριο ταξινόμησης), τόσο με βάση τους διαθέσιμους πόρους όσο και με άλλα κρίσιμα χαρακτηριστικά που προσδιορίζουν το προφίλ καθενός δευτεροβάθμιου ΟΤΑ.

Η στελέχωση του νέου θεσμού είναι προφανές ότι θα εξαρτηθεί από την κατανομή αρμοδιοτήτων μεταξύ των δύο επιπέδων της αυτοδιοίκησης και μεταξύ αυτοδιοίκησης και διοίκησης, με βάση, όπως προαναφέρθηκε, τις αρχές της επικουρικότητας και της εγγύτητας αλλά και με το (διευρυμένο) τεκμήριο υπέρ της αυτοδιοίκησης. Κατά κύριο λόγο θα στηριχθεί στο σημερινό προσωπικό των Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων, ενώ πρέπει να προβλεφθεί εξαρχής η υποχρεωτική μετάταξη στην Δευτεροβάθμια Αυτοδιοίκηση μέρους του προσωπικού που σήμερα υπηρετεί στις κρατικές Περιφέρειες, ιδιαίτερα των εξειδικευμένων στελεχών που απασχολούνται στον τομέα του δημοκρατικού προγραμματισμού και της υλοποίησης των μεγάλων ευρωπαϊκών χρηματοδοτικών προγραμμάτων, δεδομένου και του κυρίαρχα αναπτυξιακού χαρακτήρα του νέου θεσμού. Είναι αυτονόητο ότι αν μεταφερθούν ορισμένες αρμοδιοτήτες από τις σημερινές νομαρχιακές αυτοδιοικήσεις προς τους δήμους –εν όψει και της σχεδιαζόμενης ριζικής αναδιάταξης του πρώτου βαθμού– αυτό μπορεί να συνδυαστεί και με τη μετακίνηση εξειδικευμένων στο συγκεκριμένο αντικείμενο στελεχών.  

7. Η αναδιοργάνωση της κρατικής εποπτείας
Α. Στην πρότ. 1 της παρ. 4 του άρθρου 102 Συντ. προβλέπεται η κρατική εποπτεία στους Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Συγκεκριμένα, καθορίζεται το περιεχόμενό της και τίθενται, σε γενικές βέβαια γραμμές, τα όρια άσκησής της.  Η εν λόγω κρατική εποπτεία συνίσταται αποκλειστικά στον έλεγχο της νομιμότητας των πράξεων αλλά και των παραλείψεων των οργάνων της τοπικής αυτοδιοίκησης και των δύο βαθμών. Ορίζεται επίσης ρητά ότι η άσκηση της κρατικής εποπτείας δεν μπορεί να εμποδίζει την πρωτοβουλία ή, πολύ περισσότερο, να περιορίζει την ελεύθερη δράση των ΟΤΑ. Εξάλλου, με την πρότ. 2 της ίδιας διάταξης εξουσιοδοτείται ο κοινός νομοθέτης να εξειδικεύσει τους παραπάνω ορισμούς. Ο έλεγχος, δηλαδή η άσκηση της κρατικής εποπτείας, ενδέχεται, τέλος, να καταλήξει στον εντοπισμό παραβάσεων. Οι κυρώσεις γι’ αυτές είναι, ιδίως, πειθαρχικές και όταν έχουν ως αποδέκτες τους αιρετά όργανα προϋποθέτουν τη σύμφωνη γνώμη συμβουλίου, αποτελούμενου κατά πλειοψηφία από τακτικούς δικαστές.

Στην ισχύουσα συνταγματική τάξη, η κρατική εποπτεία διαθέτει, λοιπόν, σαφές περιεχόμενο και ασκείται υπό καθορισμένες προδιαγραφές. Επεκτείνεται τόσο στον έλεγχο τήρησης των νομοθετικά προβλεπόμενων διαδικασιών κατά τη λήψη της ελεγχόμενης κάθε φορά πράξης, όσον και στον έλεγχο εναρμόνισης των πράξεων ή  παραλείψεων των οργάνων των ΟΤΑ με την ισχύουσα νομοθεσία. Ο κρατικός έλεγχος εντοπίζεται, δηλ., στη νομιμότητα και δεν επιτρέπεται να επεκταθεί στη σκοπιμότητα των αποφάσεων, πράξεων ή παραλείψεων της τοπικής αυτοδιοίκησης. Με άλλα λόγια, δεν επιτρέπεται να ελεγχθούν τα ουσιαστικά ή/και πολιτικά κίνητρα και οι λόγοι ή οι σκοπιμότητες που να δικαιολογούν τη θετική ενέργεια ή την  αποχή και, εντέλει, την κατά περίπτωση επιλογή. Είναι, εξάλλου, προφανές από την ίδια την διατύπωση της ρύθμισης ότι ο συντακτικός νομοθέτης δεν διακρίνει την άσκηση της εποπτείας ανάλογα με το βαθμό ή τα ειδικότερα χαρακτηριστικά κάθε Οργανισμού Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Αντιθέτως, η ταυτότητα του νομικού αλλά και του πραγματικού λόγου φαίνεται να επιβάλλουν αδιαφοροποίητα την υπαγωγή των οργάνων του α΄ και του β΄ βαθμού, με όποια μορφή και αν υφίστανται, σε ενιαία, κατ’ αρχήν, αντιμετώπιση ως προς το περιεχόμενο, την ένταση και την έκταση του ελέγχου. Αντίθετα, ως προς την οργάνωση των σχετικών διαδικασιών, τον καθορισμό, την σύνθεση και την αρμοδιότητα των οργάνων που ασκούν την κρατική εποπτεία, το Σύνταγμά μας φαίνεται να αφήνει περιθώρια διαφοροποίησης στο κοινό νομοθέτη, ενόψει των σοβαρών διαφορών ως προς τα μεγέθη, την αποστολή και το λειτουργικό περιεχόμενο των δύο βαθμών ΟΤΑ. Νοητή θα ήταν, εξάλλου, και η διαφοροποίηση μεταξύ ΟΤΑ του ίδιου βαθμού, εφόσον αυτή βασίζεται σε αντικειμενικά κριτήρια, όπως λ.χ. το μέγεθος, η ένταξη σε ενιαία μητροπολιτική περιοχή, ο νησιωτικός χαρακτήρας, το ύψος των δαπανών κ.ο.κ. 

Ο συντακτικός αναθέτει την εποπτεία της τοπικής αυτοδιοίκησης στην πολιτεία και στα όργανά της. Δεν διακρίνει, κατ’αρχήν, μεταξύ κεντρικών ή αποκεντρωμένων ούτε, βέβαια, καθορίζει εάν πρόκειται για μονοπρόσωπο όργανο εποπτείας ή για συλλογικό που αποτελείται από περισσότερα μέλη.  Όλες οι επιμέρους παραλλαγές είναι συνταγματικά δυνατές και  μπορεί, γι’  αυτό, ν’ αποτελέσουν επιλογές του κοινού νομοθέτη κατά την εξειδίκευση της σχετικής συνταγματικής πρόβλεψης. Ερμηνευτικό ζήτημα ενδέχεται, πάντως, ν’ ανακύψει στην περίπτωση που ο κοινός νομοθέτης θα προκρίνει τελικά την υπέρβαση, αναθέτοντας την εποπτεία σε ανεξάρτητη αρχή. Πρόκειται για πρακτική που τα τελευταία χρόνια συναντάται με αυξημένη συχνότητα στην πράξη, καθώς ολοένα και περισσότερες αρμοδιότητες, ενώ  θεωρούνται παραδοσιακά κρατικές, μεταβιβάζονται και ασκούνται από σχηματισμούς αυτής της μορφής. Αν και η ρηξικέλευθη επιλογή για ανεξάρτητη αρχή εποπτείας στην εξεταζόμενη περίπτωση δεν αποκλείεται να συνοδευτεί με προβληματισμό ή να συναντήσει επιφυλάξεις και να προκαλέσει την κριτική, πρέπει να γίνει δεκτό ότι, κατά την ορθότερη άποψη, δεν φαίνεται να προσκρούει στο Σύνταγμα.

Β. Στην ισχύουσα νομοθεσία,  η άσκηση της κρατικής εποπτείας στους Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης δεν ρυθμίζεται κατά τρόπο ενιαίο. Η βασική διαφορά εντοπίζεται στο αρμόδιο όργανο και, βέβαια, στο περιεχόμενό της, πρέπει δε να αποδοθεί στο γεγονός ότι οι σχετικές ρυθμίσεις θεσπίστηκαν με διαφορά μιας περίπου δεκαετίας. Πράγματι, το νομικό πλαίσιο που διέπει στο εξεταζόμενο ζήτημα του Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης του α΄ βαθμού περιλαμβάνεται στο νέο Κώδικα Δήμων και Κοινοτήτων, ο οποίος κυρώθηκε με το ν. 3463/2006. Αντιθέτως, για τις Νομαρχιακές Αυτοδιοικήσεις, οι σχετικές ρυθμίσεις  εμπεριέχονται στο π.δ. 30/1996, δηλαδή στο νομοθέτημα που κωδικοποιεί, κατά βάση, τον ιδρυτικό τους νόμο. Σε αυτόν ενσωματώνονται οι ίδιες ακριβώς επιλογές με εκείνες του προϊσχύσαντος δικαίου για την πρωτοβάθμια τοπική αυτοδιοίκηση. Ειδικότερα:

α. Οι κανόνες για την πρωτοβάθμια αυτοδιοίκηση περιλαμβάνονται στα άρθρα 148-154 του ν. 3463/2006. Σε τακτικό έλεγχο νομιμότητας των οργάνων της από τον οικείο Γενικό Γραμματέα της Περιφέρειας δεν υπόκειται το σύνολο των αποφάσεών τους αλλά μόνον όσες λαμβάνουν τα συλλογικά όργανα των δήμων ή των κοινοτήτων και έχουν οικονομικό αντικείμενο, περιέχουν επαχθές μέτρο, αφορούν τη σύναψη κάθε μορφής συμβάσεων ή αναφέρονται, τέλος, σε θέματα ευρύτερου ενδιαφέροντος. Αυτές οι κατηγορίες αποφάσεων (που περιγράφονται ειδικότερα στο οικείο άρθρο του Κώδικα Δήμων και Κοινοτήτων) υποβάλλονται υποχρεωτικά από τους πρωτοβάθμιους ΟΤΑ στην Περιφέρεια προς έλεγχο νομιμότητας. Κατοχυρώνεται, επίσης, δικαίωμα διοικητικής προσφυγής τόσο κατά των εκτελεστών πράξεων της τοπικής αυτοδιοίκησης όσο και κατά της παράλειψης οφειλόμενης νόμιμης ενέργειας. Ο έλεγχος των παραπάνω αποφάσεων σε δεύτερο βαθμό ανατίθεται σε τριμελή επιτροπή. Την τελευταία απαρτίζουν δικαστικός λειτουργός των διοικητικών ή των πολιτικών δικαστηρίων, ως πρόεδρος, ένα μέλος του Νομικού Συμβουλίου του Κράτους και ένας εκπρόσωπος της οικείας Τοπικής Ένωσης Δήμων και Κοινοτήτων. Απουσιάζει, δηλ., σήμερα από τη σύνθεσή της ο εκπρόσωπος της διοίκησης για να παύσουν, ιδίως, οι υπόνοιες επηρεασμού της κρίσης της.

β. Οι αντίστοιχες ρυθμίσεις για τις Νομαρχιακές Αυτοδιοικήσεις περιέχονται στα άρθρα 67-70 του Κώδικά της και επαναλαμβάνουν, κατά βάση, τους σχετικούς ορισμούς του προϊσχύσαντος Δημοτικού και Κοινοτικού Κώδικα, απηχώντας μια περισσότερο «συγκεντρωτική λογική» και, βέβαια, την κρατική δυσπιστία απέναντι στα συλλογικά όργανα της τοπικής αυτοδιοίκησης του β΄ βαθμού. Όλες οι αποφάσεις των τελευταίων υποβάλλονται έτσι αδιαφοροποίητα στον Γενικό Γραμματέα της Περιφέρειας, για έλεγχο, εντός τακτής προθεσμίας από τη λήψη τους. Όσες θεωρηθούν μη νόμιμες παραπέμπονται για εξέταση σε τριμελή Επιτροπή. Πρόεδρός της είναι μέλος του Νομικού Συμβουλίου του Κράτους και τη σύνθεσή της συμπληρώνουν δύο μόνιμοι υπάλληλοι της οικείας αποκεντρωμένης κρατικής υπηρεσιακής μονάδας. Αλλά και οι αποφάσεις των μονοπρόσωπων οργάνων της τοπικής αυτοδιοίκησης του β΄ βαθμού δεν ξεφεύγουν τον έλεγχο. Προς τούτο απαιτείται όμως η κατάθεση προσφυγής, από όποιον έχει έννομο συμφέρον, ενώπιον του Περιφερειάρχη της έδρας του.

Γ. Η τοπική αυτοδιοίκηση και των δύο βαθμών έχει παρουσιασθεί από πολλές πλευρές (ιδίως από τα ΜΜΕ εθνικής εμβέλειας), ως προνομιακός χώρος για την ανάπτυξη φαινομένων κακοδιοίκησης, αδιαφάνειας στην οικονομική διαχείριση, διαφθοράς και τοπικής διαπλοκής. Παρά το γεγονός ότι συχνά επιχειρείται η διόγκωσή τους, για λόγους εντυπωσιασμού ή προκειμένου να προωθηθούν σκοπιμότητες, είναι γεγονός ότι αυτά τα δυσάρεστα φαινόμενα δεν είναι μεμονωμένα. Πράγματι, τα προβλήματα κακοδιοίκησης στην αυτοδιοίκηση επιβεβαιώνονται από τις ετήσιες εκθέσεις των διαφόρων σωμάτων εσωτερικού ελέγχου τόσο της διοίκησης όσο και της αυτοδιοίκησης (όπως είναι οι Επιθεωρητές Ελεγκτές Δημόσιας Διοίκησης, οι Επιθεωρητές Περιβάλλοντος του Υπουργείου Περιβάλλοντος, Χωροταξίας και Δημοσίων Έργων, καθώς επίσης οι Επιθεωρητές του Υπουργείου Οικονομίας και Οικονομικών αλλά και  ο Συνήγορος του Πολίτη). Από την άλλη πλευρά, η σχετική κριτική σε βάρος της αυτοδιοίκησης συχνά λησμονεί ότι οι υπηρεσίες των ΟΤΑ συγκεντρώνουν τις περισσότερες αρμοδιότητες «εντάσεως κοινού», είναι υποχρεωμένες να ασχολούνται με πληθώρα τομέων και κλάδων της διοίκησης χωρίς να διασφαλίζεται η παροχή της ανάλογης τεχνογνωσίας, συχνά είναι υπο- ή κακο-στελεχωμένες, ενώ είναι εμφανώς ελλιπής η νομική και τεχνική υποστήριξη που τους παρέχεται από τις κεντρικές και περιφερειακές υπηρεσίες ή άλλους φορείς του κράτους. Τέλος, είναι σαφές ότι η αυτοδιοίκηση δεν ευθύνεται για την πρωτοφανή πολυνομία που χαρακτηρίζει την πολιτεία μας και δημιουργεί εκτεταμένες και πολύπλευρες παθογένειες, καθώς και ανασφάλεια δικαίου.

Οι προαναφερθέντες ελεγκτικοί μηχανισμοί που ασχολούνται με την αυτοδιοίκηση επιλαμβάνονται των σχετικών θεμάτων αυτεπαγγέλτως ή μετά από αναφορά και καταγγελία, ενώ  τα προβλήματα που εντοπίζουν στις σχετικές τους εκθέσεις κατατάσσονται συστηματικά σε δύο γενικές κατηγορίες. Η εποπτεία, εν πρώτοις, των Γενικών Γραμματέων των Περιφερειών, πρωταρχικά με τη μορφή της εκ μέρους τους άσκησης της ομώνυμης αρμοδιότητας και του ουσιαστικού ελέγχου των πράξεων και των παραλείψεων των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης, αποβαίνει αναποτελεσματική και θεωρείται, γι’ αυτό, πλημμελής ή ανεπαρκής. Δεν είναι, εξάλλου, σπάνιες οι περιπτώσεις κατά τις οποίες οι Γενικοί Γραμματείς (σύμφωνα με τις εν λόγω εκθέσεις) αποδεικνύονται απρόθυμοι να ανταποκριθούν σε πλήρως τεκμηριωμένα αιτήματα για την επιβολή πειθαρχικών κυρώσεων σε βάρος αιρετών. Αξίζει μάλιστα να σημειωθεί ότι η συχνότητα του εντοπισμού και η ποσότητα των παραβάσεων βαίνει διαρκώς αυξανόμενη. Και υπό τις δύο παραλλαγές, επιφέρουν σημαντικό πλήγμα στην αξιοπιστία και στο κύρος της τοπικής αυτοδιοίκησης.

Η απάντηση δεν μπορεί ασφαλώς να είναι η παραγνώριση των προβλημάτων, η απόδοσή τους στους «εχθρούς» της αυτοδιοίκησης και η περιχαράκωση σε μια αμυντική και εσωστρεφή στάση. Πρέπει, αντίθετα, να εγκύψουμε με προσοχή στις αιτίες τους και να εξετάσουμε πρόσφορους τρόπους για την αντιμετώπισή τους. Υπό αυτή την προσέγγιση απαιτείται, εν πρώτοις, να αναζητηθούν οι λόγοι που προκαλούν την κακοδιοίκηση, την αδιαφάνεια στην οικονομική διαχείριση, τη διαφθορά και την τοπική διαπλοκή. Σίγουρα δεν είναι ένας αλλά η, μάλλον αναμενόμενη, κατάληξη περισσοτέρων. Μεταξύ αυτών αναφέρονται, όχι αναγκαστικά κατά σειρά ιεράρχησής τους, τα προβλήματα λειτουργίας, ιδίως με την έλλειψη μόνιμου και εξειδικευμένου προσωπικού στους Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης και των δύο βαθμών (βλ. και παραπάνω). Τα πράγματα, στο σημείο αυτό, δεν είναι ασφαλώς καλύτερα στις Γενικές Γραμματείες της Περιφέρειας, παρά τις πρωτοβουλίες που αναλήφθηκαν κατά καιρούς για την ενίσχυσή τους με ανθρώπινο δυναμικό. Σοβαρότερες είναι πάντως οι εγγενείς δυσχέρειες και οι συνακόλουθες δυσλειτουργίες του συστήματος της κρατικής εποπτείας των πράξεων αλλά και των παραλείψεων των συλλογικών και, δευτερευόντως, των μονοπρόσωπων οργάνων της τοπικής αυτοδιοίκησης. 

Πρέπει, μάλιστα, να επισημανθεί ιδιαίτερα το γεγονός ότι το νομικό πλαίσιο που οργανώνει και διέπει την άσκηση της κρατικής εποπτείας ήταν μέχρι πρότινος το ίδιο, κατά βάση, και για τους δύο βαθμούς. Εντελώς πρόσφατα, στα μέσα του 2006, αναμορφώθηκε ριζικά στην περίπτωση των δήμων και των κοινοτήτων. Η σχετικά βραχεία περίοδος που έχει μεσολαβήσει από τη θέση σε ισχύ του νέου τους Κώδικα δεν προσφέρεται βέβαια για τη συναγωγή ασφαλών συμπερασμάτων ως προς την αποτελεσματικότητα της δράσης της αναμορφωμένης και αναβαθμισμένης τριμελούς Επιτροπής. Τα πρώτα δείγματα γραφής πρέπει πάντως να θεωρηθούν ενθαρρυντικά. Αντιθέτως, τα γνωστά προβλήματα και οι, εν γένει, εντοπισμένες δυσλειτουργίες παραμένουν, επιτεινόμενες μάλιστα, στην περίπτωση των Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων. Πρόκειται για αναμενόμενη εξέλιξη, αφού ο Κώδικάς τους επαναλαμβάνει, κατά βάση, στο σημείο αυτό τις επιλογές του προϊσχύσαντος για τους Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης του α΄ βαθμού.

Δ. Ανεξάρτητα πάντως από τους λόγους που προκαλούν τα προβλήματα και τις δυσλειτουργίες στην κρατική εποπτεία των Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων, ο έλεγχος νομιμότητας των πράξεων και των παραλείψεων των οργάνων τους, όπως οργανώνεται σήμερα, θέτει σοβαρά και σε ορισμένες περιπτώσεις ανυπέρβλητα εμπόδια στη αποτελεσματική άσκηση και τη διασφάλισή της. Με άλλα λόγια, η δράση τους δεν εναρμονίζεται προς τις επιταγές που απορρέουν από την ομώνυμη συνταγματική αρχή που συνιστά θεμέλιο του κράτους δικαίου. Τα ίδια προβλήματα εντοπίζονται επίσης και σε σχέση με το δεύτερο βάθρο του, την αρχή της διαφάνειας. Επιβάλλεται, γι’ αυτό, η ριζική αναμόρφωση του ισχύοντος συστήματος. Η ανάγκη καθίσταται επιτακτικότερη στην περίπτωση που εκδηλωθεί η, από μακρού συζητούμενη, διεύρυνση των εδαφικών ορίων και της χωρικής αρμοδιότητας της τοπικής αυτοδιοίκησης του β΄ βαθμού.

Η σχετική πρωτοβουλία πρέπει να εντοπιστεί προνομιακά στη δημιουργία θεσμών και την οργάνωση διαδικασιών που θα διασφαλίσουν ένα αντικειμενικό και αδιάβλητο σύστημα άσκησης της κρατικής εποπτείας. Ένα σύστημα, το οποίο θα περιορίζεται αποκλειστικά στον έλεγχο νομιμότητας των πράξεων και των παραλείψεων των οργάνων της τοπικής αυτοδιοίκησης, θα εγγυάται αποτελεσματικότητα στην άσκησή του και αξιοπιστία. Με δύο λόγια, θα εναρμονίζεται πλήρως με τις επιταγές που απορρέουν από την αρχή της διαφάνειας, ως βασικής συνιστώσας του κράτους δικαίου, που με την υπέρτερη τυπική ισχύ και την ευρεία κανονιστική της εμβέλεια δεν διέπει μόνον την οικονομική διαχείριση αλλά καταλαμβάνει σε κάθε επιμέρους πτυχή της τη λειτουργία της τοπικής αυτοδιοίκησης, επανακαθορίζοντας έτσι και το περιεχόμενο της κρατικής εποπτείας.

Ε. Η επανεξέταση στην προοπτική της αναμόρφωσης του ισχύοντος συστήματος για τους δευτεροβάθμιους ΟΤΑ ως Νομαρχιακών, σήμερα, και ως Περιφερειακών Αυτοδιοικήσεων στο άμεσο ή το απώτερο μέλλον πρέπει να αντιμετωπίζει δύο βασικά ζητήματα, τα οποία συνδέθηκαν άρρηκτα και προκάλεσαν τα γνωστά προβλήματα και τις δυσλειτουργίες κατά την άσκηση της κρατικής εποπτείας στις πράξεις και τις παραλείψεις των οργάνων της. Αξίζει να σημειωθεί ότι το σχετικό εγχείρημα δεν συναρτάται υποχρεωτικά με την εν εξελίξει αναθεωρητική διαδικασία και, πολύ περισσότερο, με την επιτυχή έκβασή της. Αντιθέτως, ανήκει στην ευχέρεια του κοινού νομοθέτη και ανάγεται στην πρωτοβουλία του να τροποποιήσει τον Κώδικα Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων, διαδικασία που αναμένεται να ολοκληρωθεί εντός του έτους, ή να μεταβάλει τα όρια της εδαφικής αρμοδιότητας της δευτεροβάθμιας τοπικής αυτοδιοίκησης, μετακινώντας τα στο επίπεδο της περιφέρειας.

Το πρώτο ζήτημα, προς την κατεύθυνση που μόλις εκτέθηκε, εντοπίζεται στο νομοθετικό καθορισμό με ακρίβεια, χωρίς να καταλείπεται καμία δυνατότητα για παρερμηνείες και γενικεύσεις, των ορίων της κρατικής εποπτείας. Αυτή πρέπει να περιορίζεται αποκλειστικά σε έλεγχο νομιμότητας της τοπικής αυτοδιοίκησης. Δεν είναι σπάνιες οι περιπτώσεις, στην πράξη, που παρατηρείται ακριβώς το αντίθετο: τα αρμόδια όργανα, όταν ελέγχουν πράξεις ή παραλείψεις της αυτοδιοίκησης, να μην περιορίζονται να διακριβώνουν εάν τηρήθηκε το ισχύον νομικό πλαίσιο, αλλά να διερευνούν και τη σκοπιμότητα της απόφασης. Να εξετάζουν, δηλαδή, και να αποφαίνονται για τους λόγους που οδήγησαν στη λήψη της, παραβιάζοντας το σαφή ορισμό του Συντάγματος και συγκεκριμένα της πρότ. 1 της παρ. 4 του άρθρου 102. Πρέπει, γι’ αυτό, ο κοινός νομοθέτης να ξεκαθαρίσει σαφώς σε τι ακριβώς συνίσταται η κρατική εποπτεία και, ειδικότερα,  ο έλεγχος νομιμότητας.

Οφείλει επίσης να καθιερώσει ένα αντικειμενικό και αξιόπιστο σύστημα άσκησής τους. Η σχετική πρωτοβουλία εντοπίζεται προνομιακά στην ανάθεσή του σε όργανο που θα περιβάλλεται από εγγυήσεις ανεξαρτησίας και δεν θα επιτρέπει υπόνοιες μεροληψίας. Ένα όργανο η σύνθεσή του οποίου θα πάψει να βαρύνεται από  τις σκιές που συνοδεύουν τη λειτουργία της τριμελούς Επιτροπής του π.δ. 30/1996. Είναι προφανές, ότι το βάρος πρέπει να δοθεί στη σύνθεσή του με επιλογές που δεν θα υποθηκεύουν τον έλεγχο, δεν θα καταλείπουν περιθώρια για παρερμηνείες και, ιδίως, θα εγγυώνται, όπως σημειώθηκε προηγουμένως, τη διαφάνεια της διαδικασίας. Εν προκειμένω, ο κοινός νομοθέτης διαθέτει περισσότερες επιλογές, οι οποίες συστηματικά κατατάσσονται σε δύο γενικές κατηγορίες. Σύμφωνα με την πρώτη, η εποπτεία εξακολουθεί να αποτελεί αρμοδιότητα του κράτους, ασκούμενη όμως με επιμέρους παραλλαγές. Η δεύτερη ξεφεύγει από όλα τα γνωστά έως σήμερα σχήματα, αναζητώντας τη λύση στη δημιουργία ανεξάρτητης αρχής. Ειδικότερα:  

α. Η απλούστερη από τις προσφερόμενες επιλογές είναι αναμφίβολα η υπαγωγή και του δεύτερου βαθμού της τοπικής αυτοδιοίκησης –στη μορφή που θα προσλάβει μετά τη σχεδιαζόμενη διοικητική μεταρρύθμιση, αλλά και πριν από αυτήν–  στις ρυθμίσεις των άρθρων 148-154 του νέου Κώδικα Δήμων και Κοινοτήτων. Προς τούτο δεν αρκεί βέβαια η προώθηση διάταξης που θα ορίζει την ανάλογη εφαρμογή τους στις Νομαρχιακές ή στις προτεινόμενες Περιφερειακές Αυτοδιοικήσεις. Απαιτείται επιπλέον η θέσπιση αναλυτικών ορισμών, προσαρμοσμένων στις ανάγκες και τις ιδιαιτερότητές τους, στον Κώδικα που θα τις διέπει. Τούτο σημαίνει ότι ο έλεγχος νομιμότητας των πράξεων ή παραλείψεων των οργάνων τους –ενδεχομένως όχι στο σύνολό τους αλλά για τις σημαντικότερες από αυτές, καθορισμένες αντικειμενικά με βασικό κριτήριο το περιεχόμενο και τη σημασία τους– παραμένει στους οικείους Γενικούς Γραμματείς της Περιφέρειες και σε Επιτροπή που λειτουργεί στο πλαίσιό της, με την πλειοψηφία τουλάχιστον των μελών της να μην προέρχονται από τις τάξεις των ελεγχομένων.

Παραλλαγή αυτού του συστήματος για την αντιμετώπιση των προβλημάτων που μπορεί να ανακύψουν ελλείψει ενιαίων κανόνων κατά την άσκηση της εποπτείας από περισσότερες της μίας αποκεντρωμένες κρατικές μονάδες συνιστά η υπαγωγή της σχετικής ευθύνης σε μονοπρόσωπο όργανο με πολιτική προέλευση αλλά σε κεντρικό επίπεδο (Γενικό Γραμματέα ή υφυπουργό του ΥΠΕΣΔΔΑ) που θα έχει την αρμοδιότητα του συντονισμού των κατά τόπους ασχολούμενων με την εποπτεία υπηρεσιών. Η επιλογή αυτή εξασφαλίζει την ενότητα της δράσης τους και την αποτελεσματικότητα μιας ευαίσθητης και με έντονες πολιτικές αποχρώσεις διαδικασίας. Τόσο αυτή όσο και η προηγούμενη παραλλαγή επιφέρουν πάντως σημειακές μόνο μεταβολές και βελτιώσεις στο μηχανισμό εποπτείας της τοπικής αυτοδιοίκησης.

β. Ριζική αναμόρφωσή του συστήματος της κρατικής εποπτείας συνιστά η αναζήτηση και η καθιέρωση ενός εντελώς διαφοροποιημένου μοντέλου άσκησής της, με αυξημένο κύρος και ευελιξία στην οργάνωσή του. Ως προσφορότερο σχήμα προβάλλει η σύσταση ανεξάρτητης αρχής, κατά τα πρότυπα όσων δρουν σήμερα στη χώρα μας. Η αρχή θα λειτουργεί κεντρικά και αποκεντρωμένα, με σαφώς καθορισμένες μεταξύ των αντίστοιχων οργάνων της αρμοδιότητες, θα είναι δε στελεχωμένη από πρόσωπα με αυξημένο κύρος και εξειδικευμένες γνώσεις, για να μπορούν να  αντεπεξέλθουν στην κρίσιμη αποστολή τους. Τα κεντρικά όργανα θα επεξεργάζονται τους κανόνες, θα διαμορφώνουν το πλαίσιο, θα χαράσσουν τις κατευθύνσεις και θα συντονίζουν, εν γένει, την απαιτητική διαδικασία. Η ουσιαστική δουλειά θα λαμβάνει πάντως χώρα αποκεντρωμένα, στις (όποιες) διοικητικές περιφέρειες εντός των οποίων θα βρίσκονται τα εδαφικά όρια των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης του β΄ βαθμού. Αξίζει πάντως να σημειωθεί ότι η επιλογή αυτή, εάν γινόταν δεκτή, θα παρέσυρε υποχρεωτικά, για την ενότητα του νομικού και του πραγματικού λόγου, την άσκηση της εποπτείας στους δήμους και τις κοινότητες. 

Το βασικό πλεονέκτημά της προεκτεθείσας επιλογής συνίσταται στην αντιμετώπιση των προβλημάτων με τα οποία έχει συνδεθεί το υφιστάμενο σύστημα κρατικής εποπτείας.  Η άσκησή του συνοδεύεται από τριβές και, σπανιότερα πάντως, έντονες αμφισβητήσεις των σχετικών αποφάσεων. Το γεγονός πρέπει να αποδοθεί στην απουσία σταθερών κανόνων και εμπεδωμένων πρακτικών, στην έλλειψη επαρκούς και εξειδικευμένου προσωπικού, στη φύση του ελέγχου νομιμότητας της δράσης της τοπικής αυτοδιοίκησης, στην ολοκλήρωσή του, συνήθως, με χαρακτηριστική καθυστέρηση και, εν γένει, σε συνθήκες που υποθάλπουν τη μεροληψία και επιτρέπουν πολιτικές σκοπιμότητες. Όλα αυτά φαίνεται να βρίσκουν πειστική αντιμετώπιση στη σύσταση μιας  ανεξάρτητης αρχής. Η σχετική πρωτοβουλία, όταν εκδηλωθεί, δεν αποκλείεται πάντως να συνοδευτεί με αμφισβητήσεις ή να συναντήσει αντιρρήσεις. Και τούτο, επειδή η εποπτεία ανατίθεται με ρητό συνταγματικό ορισμό στο κράτος και τα όργανά του. Σε αυτά και υπό τη στενή ερμηνεία του όρου δεν ανήκουν, κατά μια άποψη, οι ανεξάρτητες αρχές. Έτσι, θα μπορούσε να υποστηριχθεί ότι δεν είναι συνταγματικά δυνατό να αναλάβει την άσκηση της εποπτείας στους Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης ένας τέτοιος θεσμικός σχηματισμός. Εάν αυτή η άποψη γίνονταν δεκτή, η τελεσφόρηση αυτής της πρωτοβουλίας θα απαιτούσε προηγουμένως την αναθεώρηση  του Καταστατικού μας Χάρτη. Ωστόσο τα σχετικά επιχειρήματα δεν μας φαίνονται πειστικά, καθώς τα τελευταία χρόνια πολλές αντίστοιχες κρατικές αρμοδιότητες, και μάλιστα για σημαντικότερα ζητήματα, έχουν μεταβιβασθεί σε ανεξάρτητη αρχή. Τούτο έχει συμβεί ακόμη και για όσες θεωρούνταν παραδοσιακά ως αποστολή του κράτους, όπως είναι, λ.χ., η κρατική εποπτεία των ΜΜΕ και γενικότερα η προστασία θεμελιωδών δικαιωμάτων.

Κατά τα ανωτέρω, η σύσταση ανεξάρτητης αρχής με αντικείμενο τον έλεγχο νομιμότητας των πράξεων και των παραλείψεων των οργάνων της τοπικής αυτοδιοίκησης δεν φαίνεται, εντέλει, να προσκρούει στους ορισμούς του άρθρου 102, παρ. 4 του Συντάγματος που προβλέπει την κρατική εποπτεία των ΟΤΑ. Αλλά και αν ακόμη υποτεθεί ότι η καθιέρωση ενός τέτοιου αποτελεσματικού και αξιόπιστου μηχανισμού εποπτείας δεν προκριθεί τελικά –για λόγους περισσότερο πολιτικούς και λιγότερο νομικούς– να λάβει τη μορφή ανεξάρτητης αρχής, προσφέρεται εναλλακτικά η σύσταση αυτοτελούς δημόσιας υπηρεσίας με τα ίδια ακριβώς γνωρίσματα ως προς την οργάνωση και τη στελέχωσή της. Δηλαδή, με τα απαιτούμενα χαρακτηριστικά που θα διασφαλίζουν τις αρχές της νομιμότητας και της διαφάνειας, σε απώτερη δε αναγωγή και το ίδιο το κράτος δικαίου.

8. Η φορολογική αποκέντρωση ως προϋπόθεση της οικονομικής αυτοτέλειας 

Α. Το άρθρο 102 Συντ. συγκέντρωσε κατά τρόπο προνομιακό το ενδιαφέρον του αναθεωρητικού νομοθέτη το 2001. Οι ρυθμίσεις της παρ. 5 που διέπουν τα οικονομικά της τοπικής αυτοδιοίκησης συμπληρώθηκαν προς δύο κυρίως κατευθύνσεις. Επιχειρήθηκε, εν πρώτοις, ο εμπλουτισμός ήδη των ήδη ισχυουσών, ενώ θεσπίστηκαν νέες, ορισμένες από τις οποίες θα μπορούσαν να θεωρηθούν καινοτόμες και προωθημένες σε σχέση ακόμη και με τα ευρωπαϊκά δεδομένα. Η θεσμική στόχευση της πρωτοβουλίας συγκεκριμενοποιούνταν στην επιδίωξη να πραγματωθεί, επιτέλους, η κατοχυρωμένη επί τριάντα περίπου χρόνια οικονομική αυτοτέλεια των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης.

α. Πρώτη και ίσως η βασική ροή στα ταμεία τους παραμένει αναμφίβολα ο κρατικός προϋπολογισμός. Η αναθεωρημένη διάταξη της παρ. 5 απέκτησε όμως πιο αυστηρό, πληρέστερο και, γι’ αυτό, περισσότερο δεσμευτικό περιεχόμενο. Συγκεκριμένα, η γενικόλογη μέριμνα της πολιτείας να διαθέτει στην τοπική αυτοδιοίκηση τους αναγκαίους πόρους για την εκπλήρωση της αποστολής της έδωσε τη θέση της σε μια πιο επιτακτική διατύπωση. Το κράτος οφείλει να λαμβάνει πλέον όλα τα απαραίτητα προς τούτο μέτρα, νομοθετικά, κανονιστικά και δημοσιονομικά, για να εξασφαλίζει στις Νομαρχιακές Αυτοδιοικήσεις, στους Δήμους και τις Κοινότητες τη συνταγματικά κατοχυρωμένη στην οικονομική τους αυτοτέλεια για να ασκούν, μεταξύ άλλων, κατά τρόπο αποτελεσματικό τις αρμοδιότητες τους. Τους επιβάλλεται, για πρώτη επίσης φορά με ρητό ορισμό και ίσως ως «αντάλλαγμα», η υποχρέωση να διαχειρίζονται τα οικονομικά τους με διαφάνεια.

Πέραν των πόρων που προέρχονται απευθείας από τον κρατικό προϋπολογισμό στην παρ. 5 ορίζεται ότι η πολιτεία εισπράττει, διά των οργάνων της, φόρους και τέλη που έχουν προβλεφθεί υπέρ της τοπικής αυτοδιοίκησης. Πρόκειται για αποστολή που αναλαμβάνουν τα όργανα της πολιτείας, επειδή οι οργανισμοί της και των δύο βαθμών  κατά κανόνα δεν διαθέτουν τις απαραίτητες δομές και το αναγκαίο προσωπικό, προκειμένου να καταβάλλονται απευθείας στα ταμεία τους και να τα διαχειρίζονται αδιαμεσολάβητα. Επιπλέον, η επιστράτευση των ήδη υφισταμένων εισπρακτικών μηχανισμών του Κράτους, που αναπτύσσονται σε ολόκληρη την επικράτεια, διασφαλίζει οικονομίες κλίμακας, ενιαία ανάπτυξη της σχετικής τεχνογνωσίας και, γενικότερα, τον περιορισμό σπάταλων ή και παραλυτικών διπλο-δομών. Έτσι, το κράτος εισπράττει φόρους και τέλη για λογαριασμό των ΟΤΑ και, στη συνέχεια, πρέπει να τα αποδίδει στους δικαιούχους. Τα ειδικότερα ζητήματα και, ιδίως, ο τρόπος κατανομής ρυθμίζονται στον εκτελεστικό νόμο που θα εξειδικεύσει τους σχετικούς ορισμούς. Αξίζει πάντως να σημειωθεί ότι η εν λόγω διάταξη δεν είναι νέα, αφού θεσπίστηκε για πρώτη φορά το 1975, ενώ ακόμη εκκρεμεί η έκδοση ενός εκτελεστικού νόμου ο οποίος θα ρυθμίζει πλήρως και συστηματικά τα σχετικά θέματα, (που εξακολουθούν και σήμερα να διέπονται από απαρχαιωμένα βασιλικά διατάγματα και νόμους).

β. Στην αναθεωρημένη παρ. 5 του άρθρου 102 Συντ. προβλέφθηκε επίσης  μια ακόμη κατηγορία κρατικών πόρων προς την τοπική αυτοδιοίκηση. Συγκεκριμένα, με την πρότ. 3 καθιερώνεται η ευθεία σύνδεση της μεταβίβασης κρατικής αρμοδιότητας με την μεταφορά των απαιτούμενων για την άσκησή της πιστώσεων. Με το σχετικό ορισμό επιδιώκεται να αντιμετωπισθεί ένα γνωστό ήδη από το παρελθόν πρόβλημα, με σημαντική επιβάρυνση στα ισχνά οικονομικά των Δήμων και, πρόσφατα, των Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων. Πράγματι ο νομοθέτης,  όταν κατά καιρούς, αποφάσιζε να μεταβιβάσει αρμοδιότητες των κεντρικών ή των αποκεντρωμένων οργάνων της πολιτείας, δεν φρόντιζε ταυτόχρονα να τους εξασφαλίσει τους απαραίτητους πόρους για την άσκησή τους. Η έλλειψη των απαιτούμενων προς τούτο πιστώσεων οδηγούσε τον πολίτη στην απόλαυση των παρεχόμενων υπηρεσιών υπό δυσμενέστερους όρους, γεγονός που έπληττε τελικά το κύρος και την αξιοπιστία της τοπικής αυτοδιοίκησης. 

γ. Τέλος, στην πρότ. 4 της παρ. 5 του άρθρου 102 Συντ. εισάγεται ρύθμιση, η οποία,  αν εφαρμοζόταν, θα συνιστούσε ουσιαστικό βήμα προς την πραγμάτωση της οικονομικής αυτοτέλειας των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Κατοχυρώνεται, συγκεκριμένα, η δυνατότητά τους να καθορίζουν και να εισπράττουν απευθείας τοπικά έσοδα, εξουσιοδοτείται δε ο κοινός νομοθέτης να εξειδικεύσει τους σχετικούς ορισμούς. Και πριν από τη θέσπισή της, οι Δήμοι και, δευτερευόντως, οι Νομαρχιακές Αυτοδιοικήσεις διέθεταν ίδιους πόρους, μέσω της επιβολής ανταποδοτικών τελών, που τους καταβάλλονται ουσιαστικά ως αντάλλαγμα για παρεχόμενες υπηρεσίες σε όσους πολίτες διαμένουν εντός των εδαφικών τους ορίων. Η νέα συνταγματική ρύθμιση, παρά τις –ίσως ηθελημένες– ασάφειες στη διατύπωσή της, φαίνεται να ανοίγει το δρόμο στη φορολογική αποκέντρωση.

Β. Η εφαρμογή των διατάξεων του αναθεωρημένου Συντάγματος που διέπουν τα οικονομικά της τοπικής αυτοδιοίκησης, παρά τις καταρχήν εύλογες προσδοκίες που δημιούργησε η θέσπισή τους, αντιμετώπισε στην πράξη πολλά και σε ορισμένες περιπτώσεις σοβαρά προβλήματα. Πρόκειται για αναμενόμενη μάλλον εξέλιξη, αφού απαιτείτο συνήθως η νομοθετική εξειδίκευση των σχετικών ορισμών. Η αναγκαία προς τούτο πρωτοβουλία συνήθως καθυστερούσε και όταν ο κοινός νομοθέτης την εκδήλωνε δεν εναρμονιζόταν πάντοτε πλήρως προς το κανονιστικό τους περιεχόμενο. Εξάλλου, τα δείγματα γραφής από τη μοναδική ρύθμιση της παρ. 5 του άρθρου 102 Συντ. που παρέμεινε το 2001 αλώβητη δεν κατέλειπαν περιθώρια αισιοδοξίας. Τέλος, η καινοτόμος πρόβλεψη για την είσπραξη τοπικών εσόδων απευθείας από τους Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης δημιούργησε εξαρχής προβληματισμό, αφού θεωρήθηκε ότι προσκρούει σε συνταγματικά εμπόδια. Ειδικότερα, επισημαίνονται τα εξής: 

α. Η ρύθμιση της πρότ. 1 της παρ. 5 συνιστά απλή διακήρυξη. Η πρόβλεψή της θέτει το γενικό πλαίσιο για τη δράση του νομοθέτη, κοινού και κανονιστικού, κατά την αντιμετώπιση ζητημάτων με αυτοδιοικητικό περιεχόμενο, καθορίζοντας ότι στόχος του, αυτονόητος ανεξάρτητα από τη ρητή αναφορά του, είναι η εξασφάλιση της οικονομικής αυτοτέλειας των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Από τους λοιπούς ορισμούς που περιλαμβάνονται στο σώμα της απομένει, λοιπόν, η διαφάνεια ως θεμελιώδης αρχή για την, εν γένει, οικονομική διαχείριση. Πρόκειται όμως για επιταγή που συναγόταν ήδη ερμηνευτικά, και μάλιστα κατά τρόπο που δεν επιδεχόταν καμία αμφισβήτηση, με έρεισμα τη δημοκρατική αρχή και το κράτος δικαίου. Έτσι, η κατοχύρωσή της expressis verbis έχει ουσιαστικά μόνον αναγνωριστικό περιεχόμενο και επιτελεί οιονεί «παιδευτική» λειτουργία.

β. Εξάλλου, από τη θέση σε ισχύ του αναθεωρημένου Συντάγματος ο κοινός νομοθέτης, με διαδοχικές πρωτοβουλίες του, μεταβίβασε σειρά κρατικών αρμοδιοτήτων στην τοπική αυτοδιοίκηση του α΄ ή του β΄ βαθμού. Στη συντριπτική πλειονότητα των περιπτώσεων δεν συμμορφώθηκε όμως στην υποχρέωση της πρότ. 3 της παρ. 5 του άρθρου 102 Συντ. Δηλαδή, δεν φρόντισε να εξασφαλίσει στους Δήμους και τις Νομαρχιακές Αυτοδιοικήσεις τους απαιτούμενους πόρους για την άσκησή τους. Εξακολούθησε έτσι –παρά τη ρητή πρόβλεψη του Καταστατικού Χάρτη και τις έντονες αντιδράσεις, κατά περίπτωση, της ΚΕΔΚΕ ή της ΕΝΑΕ– να επαναλαμβάνει με συνέπεια την εδραιωμένη πρακτική του παρελθόντος. Μια πρακτική, την οποία απέβλεψε άλλωστε ο αναθεωρητικός νομοθέτης να αντιμετωπίσει με την καθιέρωση της νέας διάταξης. Ο κανόνας στα επτά ακριβώς χρόνια που μεσολάβησαν γνώρισε εξαιρετικά σπάνια εξαιρέσεις. Και όταν τούτο συνέβη, η απουσία ενός αξιόπιστου συστήματος για τον καθορισμό των συνεπαγόμενων δαπανών δεν επέτρεψε την πλήρη  εναρμόνιση προς τη σαφή συνταγματική υποχρέωση. Η παράλειψη μεταφοράς των απαραίτητων πιστώσεων επιβαρύνει όμως περαιτέρω τα ισχνά οικονομικά της τοπικής αυτοδιοίκησης. Ιδίως δε εγείρει αντικειμενικά σοβαρά και στην πράξη ανυπέρβλητα εμπόδια στην άσκηση της μεταβιβαζόμενης αρμοδιότητας, με όλες τις απότοκες αρνητικές συνέπειες για τις παρεχόμενες στο πλαίσιό της υπηρεσίες στον πολίτη και, βέβαια, στις σχέσεις αυτοδιοίκησης και κρατικής εξουσίας.

γ. Αλλά και η είσπραξη φόρων και τελών από το κράτος για λογαριασμό των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης και των δύο βαθμών παραμένει αδιαφοροποίητα στραμμένη στο παρελθόν. Τα προβλήματα εντοπίζονται πρωταρχικά στη με μεγάλη χρονική καθυστέρηση απόδοσή τους στους δικαιούχους, η οποία συχνά ξεπερνά το έτος. Έτσι, στερούνται αδικαιολόγητα πολύτιμους πόρους, με συνέπεια να αδυνατούν να προγραμματίσουν τη δράσης τους με αξιοπιστία, ασφάλεια  και προοπτική. Συχνά μάλιστα, ενόψει της οικονομικής τους στενότητας, δυσκολεύονται να εκπληρώσουν ακόμη και τις στοιχειώδεις λειτουργίες τους.

δ. Δεν πρέπει, τέλος, να λησμονείται ότι η καινοτόμος πρόβλεψη της πρότ. 4 της παρ. 5 του άρθρου 102 Συντ. ουδέποτε εφαρμόστηκε μετά τη θέση της σε ισχύ. Η αναγνώριση στην τοπική αυτοδιοίκηση της δυνατότητας να καθορίζει και να εισπράττει απευθείας τοπικά έσοδα γρήγορα αποκαλύφθηκε ότι βρίσκεται αντιμέτωπη με μείζονα ερμηνευτικά προβλήματα. Η σχετική αναφορά δεν φαίνεται, εν πρώτοις, να μπορεί να περιλάβει δίχως αμφισβητήσεις και την τοπική φορολογία. Αλλά και αν ακόμη γίνει δεκτό ότι η διατύπωσή της δεν θέτει τέτοιο ζήτημα,  προβληματισμός ανακύπτει ως προς τη συμβατότητα του καθορισμού της στο πλαίσιο νομοθετικής εξουσιοδότησης. Και τούτο, επειδή στην παρ. 4 του άρθρου 78 Συντ. απαγορεύεται ρητά να αποτελέσει αντικείμενό της, μεταξύ άλλων, η, εν γένει, φορολογία. Ερμηνευτικά διλήμματα και συνταγματικός προβληματισμός υπονόμευσαν εξαρχής την αξιοπιστία και την αποτελεσματικότητα της νέας ρύθμισης, καθιστώντας  την εντέλει ανενεργή στην πράξη.

Γ. Κάθε πρωτοβουλία για την οργανωτική αναδιάρθρωση και τη λειτουργική αναβάθμιση της τοπικής αυτοδιοίκησης του β΄ βαθμού θα έχει προοπτική επιτυχίας εάν αντιμετωπίσει κατά τρόπο ικανοποιητικό τα γνωστά προβλήματα στα οικονομικά της. Ο κοινός νομοθέτης οφείλει να θέσει ως βασική προϋπόθεση του εγχειρήματος τη διάθεση στους νέους σχηματισμούς επαρκών πόρων, προκειμένου να μπορέσουν να ασκήσουν αποτελεσματικά τις αρμοδιότητές τους στις ευρύτερες εδαφικές περιοχές, όπου θα εκτείνεται χωρικά η δράση τους. Τούτο σημαίνει ότι στην αφετηρία της σχετικής προσπάθειας βρίσκεται υποχρεωτικά η βελτίωση της οικονομικής τους κατάστασης με την αντιστροφή της δυσμενούς πραγματικότητας που αντιμετωπίζουν σήμερα οι Νομαρχιακές Αυτοδιοικήσεις, οι οποίες  βλέπουν τις δαπάνες τους να βαίνουν διαρκώς αυξανόμενες τα δε έσοδά τους να μην μεταβάλλονται ανάλογα και, σε πολλές περιπτώσεις, να μειώνονται  .  

Η συζήτηση για τη μετάβαση στο προτεινόμενο οργανωτικό μοντέλο των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης του β΄ βαθμού δεν είναι ασφαλώς νέα. Ξεκίνησε πριν από πέντε περίπου χρόνια και εντάσσεται σε ένα ευρύτερο πλαίσιο προβληματισμού με αντικείμενο την αναδιάρθρωση του διοικητικού και του αυτοδιοικητικού συστήματος της χώρας. Δεν πρέπει, γι’ αυτό, να προκαλεί απορίες το γεγονός ότι βρέθηκε στο επίκεντρο της δημόσιας συζήτησης και μάλιστα απασχόλησε έντονα την πρώτη φάση της εξελισσόμενης διαδικασίας για την αναθεώρηση του Συντάγματος. Από τις επιμέρους ρυθμίσεις του άρθρου 102, εκείνες που αφορούν τα οικονομικά συγκέντρωσαν την προσοχή του ΠΑ.ΣΟ.Κ. Ως στόχο του είχε αφενός τη διευκρίνιση των ορισμών των πρότ. 1 και 2 της παρ. 5, αφετέρου δε την εξαίρεση της τοπικής αυτοδιοίκησης από την απαγόρευση της παρ. 4 του άρθρου 78 Συντ. Όπως συνέβη και με τα λοιπά σημεία της, η πρότασή του δεν συγκέντρωσε, εν προκειμένω, την απαιτούμενη πλειοψηφία και τελικά απορρίφθηκε. Έτσι, ο μετασχηματισμός των Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων θα κινηθεί υποχρεωτικά εντός του πλαισίου που διαγράφει δεσμευτικά η ισχύουσα συνταγματική τάξη.

Δ. Τα νέα σχήματα, μετά τη διεύρυνση των εδαφικών τους ορίων, αναμένεται να αναλάβουν νέες αρμοδιότητες, πολλές από τις οποίες πιθανότατα θα είναι «κρατικές» (βλ. παρακάτω, υπό ΙΙΙ). Η μεταβίβασή τους υπόκειται στον κανόνα της πρότ. 3 της παρ. 5 του άρθρου 102 Συντ., δηλαδή προϋποθέτει τη μεταφορά και των απαιτούμενων για την άσκησή τους πόρων. Τη συμμόρφωση του νομοθέτη στη σαφή υποχρέωσή του πρέπει να απαιτήσει αδιαπραγμάτευτα η Ε.Ν.Α.Ε., απορρίπτοντας κάθε πρωτοβουλία που θα εκφεύγει από τις προβλεπόμενες συνταγματικές προδιαγραφές. 

Εξάλλου, η διασφάλιση της οικονομικής αυτοτέλειας των νέων σχηματισμών του β΄ βαθμού και των απαιτούμενων πόρων για την εκπλήρωση της αποστολής τους παραμένει αδιαφοροποίητα βασική μέριμνα του κράτους. Προς αυτήν την κατεύθυνση υποχρεούται να λαμβάνει, μεταξύ άλλων, όλα τα πρόσφορα - νομοθετικά, κανονιστικά και δημοσιονομικά-  μέτρα. Ενόψει αυτών, ο ιδρυτικός τους νόμος πρέπει να περιέχει ρυθμίσεις που θα διευκολύνουν την άμεση και πλήρη απόδοση των φόρων ή των τελών που καθορίζονται υπέρ τους, αλλά εισπράττονται σήμερα από την πολιτεία, δια των οργάνων της, για λογαριασμό των Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων. Η υιοθέτηση σχετικής πρόβλεψης και ο ορισμός συγκεκριμένης δήλης ημέρας καταβολής τους, σε συνδυασμό με την επιβολή σημαντικών προσαυξήσεων σε περίπτωση καθυστέρησης, θα σημάνει οριστικά το τέλος στην ευκαιριακή, συγκυριακή και, κατά κανόνα, με κομματικά κριτήρια διάθεσή τους. Έτσι, οι νέοι Οργανισμοί Τοπικής Αυτοδιοίκησης του β΄ βαθμού θα είναι σε θέση να προγραμματίσουν τη δράση τους με μεγαλύτερη αξιοπιστία και αποτελεσματικότητα.

Απώτερος πάντως στόχος πρέπει να είναι πάντως ο περιορισμός, στη μεγαλύτερη δυνατή έκταση, της ανάμειξης του κράτους στην είσπραξη φόρων και τελών υπέρ της αυτοδιοίκησης. Μόνο η φορολογική αποκέντρωση θα αποτελέσει ριζική τομή με καθοριστικής σημασίας επενέργειες, στη λειτουργία της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης. Τούτο προϋποθέτει, εν πρώτοις, την οργάνωση μηχανισμών ικανών να ανταποκριθούν σε αυτήν την εξαιρετικά σύνθετη και ιδιαίτερα εξειδικευμένη αποστολή. Αποφασιστικό βήμα προς αυτήν την κατεύθυνση πρέπει να αποτελέσει η λήψη ειδικής μέριμνας στο νομοθέτημα για τη σύσταση των νέων σχηματισμών του β΄ βαθμού. Στις αρμόδιες προς τούτο αυτοδιοικητικές μονάδες είναι αναγκαίο να διατεθεί ανθρώπινο δυναμικό και υλικοτεχνική υποδομή. 

Ε. Η σχετική πρωτοβουλία, η οποία ας σημειωθεί αποτελεί κανόνα στη συντριπτική πλειονότητα των κρατών-μελών της Ευρωπαϊκής Ένωσης και συνιστά, γι’ αυτό, βήμα σύγκλισης, πρέπει να συνεκτιμήσει τα πραγματικά δεδομένα, να οργανωθεί  με βάση ορισμένα κριτήρια και να υπακούει σε συγκεκριμένες αρχές. Για να αντιμετωπισθούν τυχόν παρερμηνείες που θα φόρτιζαν εκ των προτέρων αρνητικά το εγχείρημα επιβάλλεται να καταστεί σαφές σε όλους ότι η φορολογική αποκέντρωση δεν σημαίνει σε καμία περίπτωση νέους φόρους. Δηλαδή, δεν θα επιφέρει πολλαπλασιασμό των υποχρεώσεων των φορολογουμένων με την εισαγωγή και άλλων, επιπλέον των υφισταμένων, βαρών. Αντιθέτως, αποτελεί στην ουσία της μεταφορά στην τοπική αυτοδιοίκηση πόρων από τη φορολογία, τους οποίους σήμερα εισπράττει το κράτος. Η επιβολή τους αφορά, κατά βάση, δραστηριότητες εντός των γεωγραφικών ορίων των νέων σχηματισμών, όπως είναι η ακίνητη περιουσία και κάθε επαγγελματική δραστηριότητα. 

Η φορολογική αποκέντρωση συνιστά ουσιαστικά ένα νέο φορολογικό σύστημα, εναρμονισμένο στα ειδικά χαρακτηριστικά κάθε περιοχής. Για να καταστεί αξιόπιστο, αποτελεσματικό και, προπάντων, πειστικό πρέπει να είναι απλό, κατανοητό και διαφανές. 

Η σχετική πρωτοβουλία, πάντως,  υπό την ισχύουσα συνταγματική τάξη θα βρεθεί πιθανότατα αντιμέτωπη με τους προβληματισμούς που αναφέρθηκαν προηγουμένως ως προς τους ορισμούς της πρότ. 4 της παρ. 5 του άρθρου 102, σε συνδυασμό με την παρ. 4 του άρθρου 78 Συντ., δηλαδή την εξαίρεση της φορολογίας από το πεδίο των νομοθετικών εξουσιοδοτήσεων. 

Η ενεργοποίηση της δυνατότητας των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης να καθορίζουν και να εισπράττουν τοπικά έσοδα, δηλαδή φόρους και τέλη, προϋποθέτει υπό την ισχύουσα συνταγματική τάξη την ενεργοποίηση του κοινού νομοθέτη. Η πρωτοβουλία του, με τη μορφή νόμου-πλαισίου μπορεί να κινηθεί προς δύο κατευθύνσεις. Να προσδιορίσει, εν πρώτοις, τα κριτήρια, χωρικά και κοινωνικά, της φορολογικής πολιτικής. Πρέπει επίσης να θέσει τις γενικές αρχές και τους κανόνες που θα τη διέπουν. Υπό τις παραπάνω παραδοχές, κάθε νέος διευρυμένος σχηματισμός της τοπικής αυτοδιοίκησης θα κληθεί, στη συνέχεια, να τις εξειδικεύσει, προσαρμόζοντας τα πράγματα στις επικρατούσες εντός των εδαφικών της ορίων συνθήκες. 

ΣΤ. Η διαγραφόμενη θνησιγενής πορεία της εν εξελίξει αναθεωρητικής διαδικασίας επιτρέπει την εκκίνηση της νέας χωρίς να αναμένεται η συμπλήρωση της προβλεπόμενης συνταγματικά πενταετούς προθεσμίας από την ολοκλήρωση της προηγούμενης. Στην προκειμένη περίπτωση, η οργανωτική αναδιάρθρωση και η λειτουργική αναβάθμιση της δευτεροβάθμιας τοπικής αυτοδιοίκησης θα μπορούσε να συνδυασθεί με τη διευκρίνιση των ρυθμίσεων της παρ. 5 του άρθρου 102 Συντ. στα σημεία της που εγείρουν ερμηνευτικά ζητήματα ή που ανέδειξαν προβλήματα κατά την εφαρμογή του. Είναι προφανές ότι το εγχείρημα θα καταλάβει υποχρεωτικά το σύνολο των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης και των δύο βαθμών.  

Συγκεκριμένα πρέπει, εν πρώτοις, να αναδιατυπωθεί η διάταξη σύμφωνα με την οποία η μεταβίβαση κρατικών αρμοδιοτήτων συνοδεύεται με τη μεταφορά και των απαιτούμενων για την αποτελεσματική άσκησή τους πόρων. Μεταξύ των δυνατών επιλογών είναι ορθότερο να προκριθεί όποια εγγυάται καλύτερα την οριστική εξάλειψη της από μακρού εδραιωμένης γνωστής πρακτικής που επιβαρύνει τα ισχνά οικονομικά της τοπικής αυτοδιοίκησης, χωρίς να εξασφαλίζει στους πολίτες ικανοποιητική παροχή υπηρεσιών. 

Επιβάλλεται επίσης να διευκρινιστεί σε τι συνίστανται τα τοπικά έσοδα. Ερμηνευτικά μπορεί να υποστηριχθεί η άποψη ότι περιλαμβάνουν φόρους και τέλη, όχι βέβαια τα ανταποδοτικά. Σκόπιμη είναι, εξάλλου, η κατοχύρωση της  δυνατότητας των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης να τα καθορίζουν και να τα εισπράττουν με απόφασή τους, λαμβάνοντας υπόψη τις ανάγκες, τις συνθήκες και τις ιδιαιτερότητες κάθε περιοχής. 

Η φορολογική αποκέντρωση συνδέεται υποχρεωτικά με την τύχη της εξουσιοδότησης στον κοινό νομοθέτη να ορίζει τα σχετικά με την απόδοση και την κατανομή μεταξύ των Οργανισμών Τοπικής Αυτοδιοίκησης των φόρων και των τελών που καθορίζονται υπέρ αυτών και εισπράττονται από το κράτος. Η ανάμειξή του υπό τις παραπάνω προδιαγραφές παύει να έχει λόγο ύπαρξης, όταν ο καθορισμός και η είσπραξη φόρων και τελών γίνεται αδιαμεσολάβητα από την τοπική αυτοδιοίκηση. Στην προκειμένη περίπτωση, η επιβίωση μιας ρύθμισης με αυτό το αναχρονιστικό περιεχόμενο δεν έχει καμία πρακτική σημασία και η επιβίωσή της στο Σύνταγμα συνιστά τελικά απολίθωμα.  

ΙΙ. ΠΡΟΫΠΟΘΕΣΕΙΣ ΚΑΙ ΚΡΙΤΗΡΙΑ ΓΙΑ ΤΗΝ ΕΠΑΝΑΧΑΡΑΞΗ ΤΟΥ ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΤΙΚΟΥ ΧΑΡΤΗ ΤΟΥ ΔΕΥΤΕΡΟΥ ΒΑΘΜΟΥ. 
1. Το γενικό πλαίσιο της συζήτησης
Η διαίρεση της Χώρας σε νομαρχιακές αυτοδιοικήσεις ακολούθησε την διαίρεση της Χώρας σε εκλογικές περιφέρειες, συντηρώντας έτσι την εμπλοκή πολλών επιπέδων και την ύπαρξη διαφορετικών κέντρων εξουσίας αλλά και προσθέτοντας ένα ακόμη. Ο κανόνας αυτός έχει μερικές –αλλά σημαντικές– εξαιρέσεις. Στην περιφέρεια Ανατολικής Μακεδονίας και Θράκης θεσμοθετήθηκαν δύο Υπερ-Νομαρχίες (Δράμας-Καβάλας-Ξάνθης και Έβρου-Ροδόπης), στην περιφέρεια Αττικής μία (Αθήνας-Πειραιά), η εκλογική περιφέρεια Αττικής (τότε υπόλοιπο Αττικής) διαιρέθηκε σε δύο Νομαρχίες και οι δύο εκλογικές περιφέρειες της Θεσσαλονίκης ενώθηκαν σε ένα Νομό. 

Ήδη η απόφαση αυτή είχε μερικές αντιφάσεις. Τα δύο πολεοδομικά συγκροτήματα της Χώρας αντιμετωπίστηκαν διαφορετικά. Αν τα κριτήρια ήταν ενιαία θα έπρεπε ή η Θεσσαλονίκη να χωρισθεί σε δύο Νομαρχίες (κατά το αντίστοιχο της Αττικής) ή συνολικά η Αττική να αποτελέσει μια ενιαία Νομαρχία κατά το πρότυπο της Θεσσαλονίκης.

Με την εξαίρεση α) των δύο εκλογικών περιφερειών της Θεσσαλονίκης, που περιλαμβάνονται σε έναν Νομό, β) της ιδιαίτερης περίπτωσης των εκλογικών περιφερειών της Αττικής,  στην οποία οι δύο Νομαρχίες (Ανατολική και Δυτική Αττική) καλύπτουν μία εκλογική περιφέρεια και οι υπόλοιπες τέσσερις εκλογικές περιφέρειες περιλαμβάνονται σε μια ενιαία Νομαρχιακή Αυτοδιοίκηση  (την Υπερ-νομαρχία Αθηνών-Πειραιώς) και γ) τις πέντε εκλογικές περιφέρειες της Ανατολικής Μακεδονίας και Θράκης που περιλαμβάνονται σε δύο υπερ-Νομαρχίες, οι υπόλοιπες ταυτίζονται με τις νομαρχιακές αυτοδιοικήσεις.

Οι τέσσερις αυτές κατηγορίες (Αττική, Ανατολική Μακεδονία και Θράκη, Θεσσαλονίκη, υπόλοιπη Ελλάδα) παρουσιάζουν μερικά ιδιαίτερα χαρακτηριστικά:
Η Αττική αποτελεί την έδρα της Κυβέρνησης και διοικητική περιφέρεια. Παρά τις προσπάθειες των αιρετών Υπερ-νομαρχών,  στην συνείδηση των πολιτών οι δύο Νομαρχίες και η Υπερ-νομαρχία δεν απέκτησαν απολύτως διακριτό ρόλο. Σε αυτό συνέβαλε και ο σημαντικός ρόλος του Δημάρχου Αθηναίων,  που συμβολικά θεωρείται ο φυσικός αυτοδιοικητικός εκφραστής του συνόλου των πολιτών του λεκανοπεδίου Αττικής.

Στη Θεσσαλονίκη, έδρα του Υπουργείου Μακεδονίας-Θράκης και της περιφέρειας Κεντρικής Μακεδονίας, με παρόντα ισχυρά κεντρικά στελέχη των κομμάτων εξουσίας, η νομαρχία αντιμετωπίσθηκε σαν δευτερεύων περιφερειακός πόλος εξουσίας. Η ύπαιθρος της Θεσσαλονίκης δεν αντιμετωπίζεται με τον ίδιο τρόπο που αντιμετωπίζεται η Αττική. Η «Θεσσαλονίκη» εκφράζεται πολλές φορές από τον Δήμο Θεσσαλονίκης, που υπερκαλύπτει το σύνολο των ΟΤΑ της Α΄ εκλογικής περιφέρειας, περιορίζοντας τον  ρόλο της Νομαρχίας Θεσσαλονίκης, που θεωρείται περισσότερο αρμόδια για την ύπαιθρο, δηλαδή για τον ό,τι δεν εντάσσεται στον αστικό χώρο της Θεσσαλονίκης. 

Σημειώνεται ότι ήδη από το 1994 ήταν λειτουργικά ενσωματωμένες στην μεν «Αθήνα» όλες οι περιοχές της Αττικής στη δε «Θεσσαλονίκη» περιοχές στη δυτική πλευρά (Εχέδωρος, Ωραιόκαστρο), στη Βόρεια (Χορτιάτης, Πυλαία, Πανόραμα) και στην Νότια-Ανατολική (Θέρμη, Πλαγιάρι, Θερμαϊκός), δηλαδή είτε  χώροι μετεγκατάστασης οικονομικών δραστηριοτήτων είτε νέες περιοχές κύριας κατοικίας πολιτών των αστικών περιοχών της Αθήνας και της Θεσσαλονίκης. Άλλωστε, οι γενικές απογραφές πληθυσμού του 1991 και του 2001 αποτύπωσαν την τάση αυτή, ενώ το ίδιο συνέβη και με την νέα διαμόρφωση του νέου ενιαίου εκλογικού καταλόγου.

Η υπερνομαρχία Αθηνών-Πειραιά (και κατά συνέπεια οι δύο νομαρχίες Αθήνας και Πειραιά) δεν αντιμετωπίστηκαν στη συνείδηση των πολιτών σαν αυτοτελείς αναπτυξιακές και προγραμματικές ενότητες,  λειτουργώντας εν πολλοίς –και παρά τις μεγάλες προσπάθειες των φορέων τους– στη σκιά της κεντρικής διοίκησης. Οι άλλες δύο (Δράμας-Καβάλας-Ξάνθης και Έβρου-Ροδόπης) ουσιαστικά παρέμειναν στη σκιά των πέντε επί μέρους Νομαρχιών, λειτουργώντας περισσότερο σαν ενδιάμεσες δομές μεταξύ της περιφέρειας Ανατολικής Μακεδονίας και Θράκης και των επιμέρους Νομαρχιών παρά σαν αυτοτελείς αυτοδιοικητικοί θεσμοί. 

Οι υπόλοιπες, μαζί με τις πέντε παραπάνω, αναζήτησαν ένα ρόλο στο διοικητικό και πολιτικό σύστημα, σε συνθήκες ανταγωνισμού και συχνά έντασης με τον Δήμο της πρωτεύουσας του Νομού, τους  βουλευτές της εκάστοτε συμπολίτευσης και τις περιφερειακές υπηρεσίες του Κράτους.

Χαρακτηριστικά αναφέρουμε ότι σε έρευνα που διεξήχθη το 2001 για λογαριασμό της ΚΕΔΚΕ (με  δείγμα 6.000 πολιτών στο σύνολο της Χώρας και επιστημονικό υπεύθυνο τον Θ. Χατζηπαντελή), η κατανομή των απαντήσεων στην ερώτηση «πόσο κοντά σε σας είναι η Νομαρχιακή Αυτοδιοίκηση» δείχνει, όπως παρατηρούμε στον παρακάτω Χάρτη, ισχυρή και ενδιάμεση εγγύτητα στην Βόρεια Ελλάδα και την Κρήτη και ασθενή στη Νότια Ελλάδα και την Αττική (η Πελοπόννησος και το Νότιο Αιγαίο δεν αξιολογούνται).
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Σχεδόν η ίδια εικόνα προκύπτει από τις απαντήσεις στην ερώτηση «πόσο κοντά σε εσάς είναι η περιφέρεια» όπως φαίνεται στον παρακάτω Χάρτη:
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Τα παραπάνω οδηγούν στο πρώτο συμπέρασμα ότι πρέπει να αναζητηθεί ένα νέο διοικητικό μοντέλο που θα κληθεί να επιλύσει δύο ταυτόχρονες αντιφάσεις:

Α. Η αυτοδιοίκηση Β΄ Βαθμού πρέπει να επεκταθεί χωρικά σε ευρύτερα σύνολα, με προγραμματική και αναπτυξιακή επάρκεια, ώστε να μπορεί να εκφράσει αυθεντικά τα τοπικά συστήματα προτεραιοτήτων των πολιτών σε περιφερειακό επίπεδο,  εντασσόμενη βέβαια στο κεντρικό σύστημα προτεραιοτήτων –όπως αυτό προκύπτει από τη βούληση των πολιτών που εκφράζεται στην επιλογή κυβέρνησης– αλλά και χωρίς να απεμπολεί τον ρόλο της ως αυτοδιοίκησης. Ένα ρόλο που συνοψίζεται στη διατήρηση ή εγκαθίδρυση πολιτικών δομών οι οποίες θα προτρέπουν τον πολίτη  να συμμετέχει στη διαμόρφωση του περιφερειακού συστήματος προτεραιοτήτων αλλά και θα εγγυώνται ταυτόχρονα ότι οι υπηρεσίες που προκύπτουν από το αυτό το σύστημα προτεραιοτήτων θα παρέχονται στους πολίτες του χώρου αναφοράς της με τον καλύτερο δυνατό τρόπο. Στην οικοδόμηση δηλαδή πρόσφορων πολιτικοδιοικητικών μηχανισμών που θα βρίσκονται το εγγύτερο δυνατόν στον πολίτη.

Β. Μια τέτοια δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση, ενώ διαδραματίζει έναν έντονα διαμεσολαβητικό ρόλο ανάμεσα στο περιφερειακό και στο κεντρικό σύστημα προτεραιοτήτων, πρέπει παράλληλα να δέχεται και την διαμεσολάβηση του Α΄ βαθμού Τοπικής Αυτοδιοίκησης, σε σχέση με τα τοπικά συστήματα προτεραιοτήτων των πολιτών, όπως προκύπτουν από τις αντίστοιχες πολιτικές δομές και διαδικασίες τους. Πρέπει δηλαδή να διαδραματίζει έναν πολλαπλά εξισορροπητικό ρόλο, που θα συναρθρώνει σε ένα νέο λειτουργικό σύνολο τις αφ’ενός τις διοικητικές –κεντρικές και περιφερειακές– και αφ’ετέρου τις αυτοδιοικητικές λειτουργίες. 
Χαρακτηριστική στο σημείο αυτό είναι η κριτική των πολιτών που επισημαίνουν αυτήν την έλλειψη εξισορροπητικής λειτουργίας στην σημερινή νομαρχιακή αυτοδιοίκηση, καθώς στην πλειοψηφία τους συμφωνούν με τη διατύπωση «η Νομαρχία δεν ασχολείται με τα θέματα του Νομού, αλλά σχεδόν αποκλειστικά με τα προβλήματα της πρωτεύουσας του Νομού». 
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Το παραπάνω θέτει το θέμα της διάκρισης των αρμοδιοτήτων και των πόρων. Οι παραγόμενες και παρεχόμενες υπηρεσίες των διαφορετικών επιπέδων δεν πρέπει να επικαλύπτονται, προκαλώντας σύγχυση στον πολίτη,  που αναζητά συνήθως τον «υπεύθυνο» μιας υπηρεσίας, ενώ ο χαρακτήρας τους πρέπει να είναι καθολικός στο χώρο ευθύνης τους, αποτρέποντας εσωτερικές ανισότητες και κενούς χώρους. Επιπλέον η περιφερειακή αυτοδιοίκηση δεν πρέπει να προβληθεί σαν στεγανοποιημένο αυτοδιοικητικό επίπεδο αλλά ούτε και σαν ανταγωνιστικός θεσμός είτε προς την –κεντρική και αποκεντρωμένη– διοίκηση είτε προς την τοπική αυτοδιοίκηση πρώτου βαθμού. Αντίθετα πρέπει να αναπτύξει νέες ευρηματικές μορφές συνεργασίας, που θα συμβάλλουν στην ενότητα του διοικητικού συστήματος αλλά και θα προάγουν, ταυτόχρονα, την παραπληρωματικότητα των αυτοδιοικητικών επιπέδων. 

Σχετικά από την παραπάνω έρευνα αντιγράφουμε:

«Αξιοσημείωτη είναι η αίσθηση των πολιτών ότι η διοίκηση διακρίνεται από δυσλειτουργία και κομματικές παρεμβάσεις. Περίπου το 50% των πολιτών πιστεύει ότι δεν υπάρχει συντονισμός μεταξύ των επιπέδων διοίκησης με αποτέλεσμα την ταλαιπωρία του κοινού, ενώ θεωρεί ότι ευνοούνται μόνο οι Δήμαρχοι και Νομάρχες που κομματικά είναι ταυτισμένοι με την Κυβέρνηση. Τέσσερις στους δέκα πολίτες πιστεύουν πώς η διαφορετική κομματική ταυτότητα Δημάρχου και Νομάρχη έχει σαν συνέπεια την μεταξύ τους σύγκρουση με αποτέλεσμα ελλείψεις και δυσλειτουργίες στην άσκηση των καθηκόντων τους. Η αίσθηση αυτή είναι εντονότερη στον αστικό χώρο, στις έδρες των δήμων και των νομών, στις ηλικίες άνω των 36 ετών, χαμηλού και μεσαίου μορφωτικού επιπέδου.» 
Οι απόψεις αυτές, πολλές φορές άδικες, διατρέχουν την κοινή γνώμη και είναι ένας σοβαρός αρνητικός παράγοντας για την καταξίωση της Αυτοδιοίκησης ως θεσμού εγγύτερα στον πολίτη, ο οποίος θα διοργανώνει τις διαδικασίες διαβούλευσης και θα εγγυάται τελικά την τοπική δημοκρατία. Δηλαδή, την δυνατότητα της ενεργού συμμετοχής του πολίτη στην εκπόνηση του τοπικού συστήματος προτεραιοτήτων, στον έλεγχο της εφαρμογής του μέσω της διαφάνειας και της λογοδοσίας και στην τελική αξιολόγηση των επιπτώσεών του στην γενικότερη ευημερία της περιοχής. 

Ανεξάρτητα από τα σχήματα στήριξης στις εκλογές, η εντύπωση ότι δεν υπάρχει συντονισμός μεταξύ των επιπέδων διοίκησης και ότι το γεγονός αυτό προκαλεί την ταλαιπωρία των πολιτών είναι διάχυτη. Λιγότερο έντονη στην Ανατολική Μακεδονία και την Κρήτη σε σχέση με την υπόλοιπη Eλλάδα:
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Επομένως, η αναδιάταξη της περιφερειακής αυτοδιοίκησης πρέπει να σχεδιαστεί ταυτόχρονα με την διοικητική αναδιάταξη της Χώρας και της τοπικής Αυτοδιοίκησης πρώτου βαθμού. Πρέπει να σχεδιαστεί στο χώρο (με την επαναχάραξη των ορίων), πολιτικά (με την διαμόρφωση των δομών της και την θεσμοθέτηση αρμοδιοτήτων) και οικονομικά (με τη θεσμοθέτηση πόρων).

Ιδιαίτερη μνεία πρέπει να γίνει για τα δύο μητροπολιτικά (αν και άνισου βάρους) κέντρα της Χώρας. Την Αττική και τη Θεσσαλονίκη.

Αναφερόμενοι στην παραπάνω έρευνα αξίζει να παρατηρήσουμε ότι όσον αφορά την αίσθηση αντιπροσώπευσης και την αναγνωρισιμότητα των πολιτικών στελεχών, τα συγκριτικά συμπεράσματα δίνονται στις δύο παρακάτω παραγράφους. Σε όσα αναφέρονται τότε (2001) δεν έχει υπάρξει έως τώρα αντίλογος,  τουλάχιστον σε επίπεδο ερευνών. Η παράθεση γίνεται για να ενισχυθεί η θέση ότι πρέπει να υπάρξει μια ισχυρή μεταρρυθμιστική προσπάθεια στην κατεύθυνση της ενίσχυσης του καταστατικού ρόλου των αιρετών και στη διαμόρφωση ενός σαφούς πλαισίου αρμοδιοτήτων και κατά συνέπεια ρόλων στο διοικητικό σύστημα.

«Από τους εκπροσώπους μας στα διάφορα επίπεδα εξουσίας ο Δήμαρχος είναι αυτός που με τις ενέργειές του, τις θέσεις του και την στάση του αντιπροσωπεύει περισσότερο από κάθε άλλο τους πολίτες. Η απήχησή του είναι ιδιαίτερα έντονη σε πολίτες χαμηλού και μεσαίου μορφωτικού επιπέδου, στις ηλικιακές ομάδες άνω των 50 ετών και σε περιοχές που δεν είναι διοικητικές και πολιτικές έδρες και κατά συνέπεια εκφράζει το επίπεδο εξουσίας που είναι πιο προσιτό και πιο άμεσο στους κατοίκους των περιοχών αυτών. Στην δεύτερη θέση βρίσκεται ο Μητροπολίτης του οποίου τα χαρακτηριστικά αντιπροσώπευσης είναι παρόμοια με αυτά της Εκκλησίας ως θεσμού. Είναι ιδιαίτερα αποδεκτός από τα άτομα μεγάλης ηλικίας, τις γυναίκες και τους κατοίκους των πρωτευουσών των νομών. Ακολουθούν οι Δημοτικοί σύμβουλοι που τα χαρακτηριστικά αντιπροσώπευσης είναι ποιοτικά όμοια με αυτά του Δημάρχου, και ο Νομάρχης  που έχει μεγάλη απήχηση στις πρωτεύουσες των Νομών και στις αγροτικές περιοχές όπου μετά τον Δήμαρχο εκφράζει το επίπεδο εξουσίας που βρίσκεται πιο κοντά στους κατοίκους των περιοχών αυτών. Μικρή απήχηση στους πολίτες φαίνεται να έχουν οι Βουλευτές οι οποίοι, με τις θέσεις και τις ενέργειές τους, ενσαρκώνουν την κεντρική διοίκηση και εξουσία και γίνονται αποδέκτες της κριτικής και της αρνητικής εικόνας που έχουν διαμορφώσει οι πολίτες απέναντί της. Μικρή είναι και η απήχηση των νομαρχιακών συμβούλων και αυτό οφείλεται κυρίως στο γεγονός ότι οι πολίτες δεν γνωρίζουν καλά το πεδίο των ευθυνών και δραστηριοτήτων τους. Στην τελευταία θέση συναντάμε τον Γενικό Γραμματέα της Περιφέρειας,  ο οποίος τόσο σαν πρόσωπο όσο και σαν θεσμός είναι άγνωστος στην συντριπτική πλειοψηφία των πολιτών.  

Η συντριπτική πλειοψηφία των πολιτών, σε ποσοστό που αγγίζει το 90 % , γνωρίζει τον δήμαρχο της περιοχής. Περίπου το 75% γνωρίζει τουλάχιστο έναν υπουργό, το 70% γνωρίζει τον νομάρχη, με εξαίρεση το λεκανοπέδιο της Αττικής  όπου το ποσοστό αυτό είναι περίπου 20%. Τουλάχιστο ένα βουλευτή της περιφέρειάς τους γνωρίζουν δύο στους τρεις πολίτες με εξαίρεση και πάλι το λεκανοπέδιο Αττικής  όπου το ποσοστό αυτό δεν ξεπερνάει το 40%. Πρέπει να επισημανθεί πώς η αναγνωρισιμότητα των βουλευτών είναι μεγαλύτερη στις αγροτικές περιοχές και μικρότερη στους πολίτες ηλικίας 18-25 ετών. Τον επικεφαλής της δημοτικής αντιπολίτευσης γνωρίζουν τέσσερις στους δέκα πολίτες. Το ποσοστό αυτό είναι μεγαλύτερο στις ημιαστικές και αγροτικές περιοχές και μικρότερο στο λεκανοπέδιο της Αττικής. Μια δημοτική σύμβουλο γνωρίζει το 28% των πολιτών με τα μεγαλύτερα ποσοστά να καταγράφονται στις πρωτεύουσες των νομών, στις ημιαστικές και αγροτικές περιοχές. Το 21,4% γνωρίζει τον πρόεδρο του Δημοτικού συμβουλίου, το 20% τον Γενικό Γραμματέα της Περιφέρειας, ενώ μόνο το 9% γνωρίζει τον πρόεδρο του Νομαρχιακού συμβουλίου. Αξίζει τέλος να σημειωθεί ότι οι γυναίκες γνωρίζουν πολιτικά στελέχη σε αισθητά μικρότερα ποσοστά από ότι οι άντρες, με εξαίρεση τον δήμαρχο, έναν υπουργό και μια δημοτική σύμβουλο».
2. Οι βασικοί άξονες της διεύρυνσης 
Η ριζική αναοριοθέτηση της τοπικής αυτοδιοίκησης απασχολεί ήδη τη δημόσια συζήτηση. Κοινός τόπος είναι η μείωση του αριθμού των Δήμων και η διαμόρφωση νέων περιφερειακών αυτοδιοικήσεων, συνεπώς η συγκρότηση πληθυσμιακά και χωρικά μεγαλύτερων γεωγραφικών μονάδων στις οποίες αναμένεται να αναπτυχθεί ισχυρότερο αυτοδιοικητικό σύστημα, έτσι ώστε να ικανοποιούνται δύο κυρίως στόχοι: να αποτελέσουν ισχυρά κέντρα δημοκρατικού προγραμματισμού και ταυτόχρονα να γίνουν αποτελεσματικότεροι διαχειριστές υπηρεσιών που αναφέρονται ιδίως στην καθημερινή ζωή των πολιτών και στην ποιότητά της.

Επειδή το θέμα της νέας αυτοδιοικητικής μεταρρύθμισης δεν χρειάζεται ασκήσεις γεωγραφίας και γεωμετρίας αλλά κυρίως πολιτικές λύσεις, ο σχεδιασμός της νέας διοικητικής μεταρρύθμισης πρέπει να βασιστεί σε ορισμένες σταθερές παραδοχές. Σημαντικότερες είναι οι ακόλουθες:

Πρώτον: Η επαναχάραξη των αυτοδιοικητικών ορίων πρέπει να είναι  εναρμονισμένη με το συνταγματικό πλαίσιο, που επιτάσσει ιδίως τη  διοίκηση των τοπικών υποθέσεων μέσω πολιτικοδιοικητικών δομών που απολαμβάνουν ευρείας δημοκρατικής νομιμοποίησης και λειτουργούν  σε καθεστώς διοικητικής αυτοτέλειας. Η διεύρυνση των αυτοδιοικητικών ορίων συνδέεται προεχόντως με την ενίσχυση  διοικητικής αυτοτέλειας, που είναι συνυφασμένη με την διοικητική αποτελεσματικότητα. 
Δεύτερον: Η αναδιάταξη της δευτεροβάθμιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης πρέπει να θεμελιωθεί στην αξιολόγηση της προηγηθείσας (1997) εφαρμογής του Προγράμματος «Ιωάννης Καποδίστριας», που αναφέρεται μόνο στην πρωτοβάθμια Τοπική Αυτοδιοίκηση. Πρέπει, ιδίως, να λάβει υπόψη τα αποτελέσματα εκείνης της μεταρρύθμισης, προκειμένου να δοθούν πειστικές απαντήσεις στα ακόλουθα ερωτήματα: α) γιατί δεν επαρκούν οι υφιστάμενες αυτοδιοικητικές μονάδες για να επιτύχουν τους στόχους εκείνης της μεταρρύθμισης εκείνης, που συνοψίζονταν στην επιδίωξη ισχυρής πρωτοβάθμιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης και β) ποιες ήταν οι ατέλειες ή αστοχίες που την χαρακτήρισαν, ώστε να μην επαναληφθούν. Το σημαντικότερο παράδειγμα προς αποφυγήν είναι ότι η Πολιτεία δεν στήριξε τότε ουσιαστικά  τους νέους Δήμους με πολιτικές προγραμματικής, οργανωτικής και λειτουργικής αναβάθμισης, κάτι που δεν πρέπει να επαναληφθεί ως προς τις  προτεινόμενες νέες αυτοδιοικητικές  δομές του δεύτερου βαθμού.
Τρίτον: Οι νέες, διευρυμένες Δομές πρέπει να αποτελέσουν αντικείμενο σχεδιασμού ως προς το διοικητικό και πολιτικό τους σύστημα, έτσι ώστε η διεύρυνση της διοικητικής μονάδας και του κύκλου της πολιτικής αντιπροσώπευσης να μην μειώνει την προσβασιμότητα του πολίτη στις διαδικασίες λήψης των αποφάσεων. Επίσης η διευρυμένη διοικητική μονάδα πρέπει να έχει διαφορετική εσωτερική οργανωτική δομή από τις υφιστάμενες. Η τοπική αποκέντρωση αποτελεί ίσως –σε νέες βάσεις και με νέους θεσμούς– το κλειδί για την άμεση και αποτελεσματικότερη λειτουργία  των υπηρεσιών που αναφέρονται στην καθημερινή ζωή των κατοίκων. Ο νέος επικεφαλής και το νέο συμβούλιο πρέπει να  λειτουργήσουν κυρίως στο επιτελικό και προγραμματικό επίπεδο. Σε αυτά εξάλλου τα όργανα καθώς και στις αναγκαίες επιτελικές υπηρεσίες βασίζει η μεταρρύθμιση τους στόχους της, δηλαδή την συγκρότηση ισχυρών μονάδων σχεδιασμού και προώθησης της τοπικής ανάπτυξης. Η έλλειψη αυτής της πρόνοιας αναδείχθηκε στην πράξη ως σημαντική αιτία αναποτελεσματικότητας στην προηγούμενη μεταρρύθμιση του πρώτου βαθμού.

Τέταρτον:  Η νέα αυτοδιοικητική διαίρεση πρέπει να λάβει υπόψη την ιστορική και πραγματική γεωγραφική ενότητα που ανταποκρίνεται  στους στόχους της νέας μεταρρύθμισης. Δηλαδή πρέπει να αξιολογηθούν οι υφιστάμενοι οργανισμοί τοπικής αυτοδιοίκησης πρώτου και δεύτερου βαθμού με βάση την ένταξή τους σε ευρύτερα γεωγραφικά σύνολα όπως αυτά διαμορφώθηκαν τόσο ιστορικά (προηγούμενες διοικητικές διαιρέσεις) όσο και πραγματικά (επιρροή από πόλεις ή μικρές πόλεις -τοπικά κέντρα.). Η ένταξη σε εντελώς διαφορετική ενότητα από εκείνη στην οποία εντάσσεται έως σήμερα  σταθερά ο υφιστάμενος ΟΤΑ πρέπει να αιτιολογείται. 

Πέμπτον: Στην συντριπτική τους πλειονότητα οι ισχύουσες  αυτοδιοικητικές δομές δεν έχει οικονομική αυτονομία,  εξαρτώμενες αποκλειστικά από την χρηματοδότηση της κεντρικής κυβέρνησης. Επίσης έχει διαπιστωθεί από την πείρα της υλοποίησης χρηματοδοτικών πλαισίων ότι οι επιχειρησιακές δυνατότητές τους είναι περιορισμένες, με αποτέλεσμα να παρατηρούνται φαινόμενα μειωμένης και σε μερικές περιπτώσεις μηδενικής απορρόφησης. Έτσι πόροι που προορίζονται για τη βελτίωση της ποιότητας ζωής των δημοτών μένουν αναξιοποίητοι.

Η ελληνική Τοπική Αυτοδιοίκηση χρειάζεται οικονομικά αυτοδύναμες δομές,  λειτουργικά ανεξάρτητες, ώστε με την αξιοποίηση των πλεονεκτημάτων της αποκέντρωσης να μπορούν να σχεδιάσουν, να προγραμματίσουν, να πραγματώσουν και να ελέγξουν τοπικές αναπτυξιακές πρωτοβουλίες, όπως άλλωστε επιβάλλει η Ευρωπαϊκή πραγματικότητα  και επιτάσσει το ισχύον θεσμικό πλαίσιο.
Παράλληλα η Πολιτεία και κατ’ επέκταση η Τοπική Αυτοδιοίκηση πρέπει να εξασφαλίσουν ότι όλοι οι Έλληνες πολίτες ανεξάρτητα από τον τόπο κατοικίας τους πρέπει να δέχονται  υπηρεσίες που ικανοποιούν κοινά ποιοτικά και ποσοτικά κριτήρια.
Έβδομον: Πέρα από τα νέα λειτουργικά και οικονομικά χαρακτηριστικά που πρέπει να διαθέτουν, οι  αυτοδιοικητικές δομές που θα προκύψουν από τη διαδικασία νέας χάραξης πρέπει να συμβάλλουν ταυτόχρονα και στην ενδυνάμωση της συμμετοχής του πολίτη, μέσω θεσμών και διαδικασιών τοπικής δημοκρατίας, που θα βελτιώνουν ριζικά τη σημερινή σχέση του πολιτικού προσωπικού τους  με τον πολίτη.

3. Μεταβλητές και κριτήρια μια νέας οριοθέτησης 

Η χάραξη νέων διοικητικών ορίων αποτελεί ένα από τα πλέον ακανθώδη ζητήματα μιας διοικητικής μεταρρύθμισης. Το καλύτερο σύστημα είναι αναμφισβήτητα η εξ αρχής χάραξη, η οποία όμως  στην πραγματικότητα δεν είναι εφικτή, καθώς σε κάθε τέτοια απόπειρα διαδραματίζουν ιδιαίτερο ρόλο οι καθεστηκυίες δομές καθώς και οι αντιδράσεις και αντιστάσεις που προκύπτουν από όσους κινούνται με βάση τα βιώματα, τις προσλαμβάνουσες παραστάσεις, τις ευκολίες και τις αδράνειες της παλαιάς διαίρεσης. Ως εκ τούτου, μια τέτοια μεταρρύθμιση πρέπει να κινηθεί συνυπολογίζοντας την υπάρχουσα πραγματικότητα, από την οποία ανακύπτουν τα ακόλουθα ερωτήματα:
α. Ποια είναι η μονάδα ανάλυσης, δηλαδή η πρωταρχική διοικητική ενότητα που δεν μπορεί να διαιρεθεί περαιτέρω; 

β. Υπάρχει προκαθορισμένος αριθμός νέων αυτοδιοικητικών ενοτήτων; 

γ. Η νέα χάραξη πρέπει να πάρει υπόψη της τα σημερινά διοικητικά όρια των περιφερειών; 

Επιπλέον, η επαναχάραξη των ορίων δεν μπορεί να αγνοήσει τον έντονο προβληματισμό ως προς την αναγκαιότητα ιδιαίτερης αυτοδιοικητικής αντιμετώπισης των μητροπολιτικών περιοχών. Τέλος, αυτονόητο είναι ότι οι όποιες αλλαγές πρέπει να είναι συμβατές με υπάρχουσες και πιθανολογούμενες νομοθετικές ρυθμίσεις, καθώς και με ισχύοντα ή εν εξελίξει εθνικά σχέδια (Εθνικό Χωροταξικό Σχέδιο, περιφερειακά και τομεακά σχέδια). Όλα τα ανωτέρω πρέπει να θεωρηθούν εγγενείς παράμετροι του σχετικού προβληματισμού και άρα πρέπει να αποτελέσουν αντικείμενο ευρείας διαβούλευσης μεταξύ Τοπικής Αυτοδιοίκησης και Πολιτείας.

Με βάση λοιπόν τα ανωτέρω δεδομένα η διαδικασία της επαναχάραξης των ορίων του δεύτερου βαθμού πρέπει να υπακούει σε ορισμένα βασικά κριτήρια:
Α. Το πληθυσμιακό κριτήριο
Οι νέες αυτοδιοικητικές ενότητες πρέπει να έχουν ένα κρίσιμο πληθυσμιακό μέγεθος. Πρέπει επίσης να μην οδηγηθούμε σε μεγάλες πληθυσμιακές αποκλίσεις.  Το παραπάνω ικανοποιεί την απαίτηση ισότιμων όρων προγραμματισμού και κατανομής διαθεσίμων. Ταυτόχρονα όμως πρέπει να συνυπολογισθεί και η πληθυσμιακή πυκνότητα –πράγμα που συνήθως είναι ιδιαίτερα δύσκολο δεδομένης της διάκρισης σε αστικό χώρο και ύπαιθρο– γιατί είναι σημαντική στον προγραμματισμό υποδομών και στο κόστος των παρεχόμενων υπηρεσιών. Τέλος, και η ύπαρξη δεύτερης εποχικής κατοικίας επηρεάζει τον αριθμό του πληθυσμού και την πυκνότητα, οι διακυμάνσεις των οποίων πρέπει να υπολογιστούν. Χαρακτηριστικό παράδειγμα είναι η η Αττική, η Χαλκιδική και πολλά από τα νησιά του Αιγαίου, που παρουσιάζουν υψηλό ποσοστό παραθεριστικών κατοικιών. 

Η νέα δομή πρέπει να έχει ένα ελάχιστο όριο πληθυσμού ικανό να συμβάλλει στην οικονομική του αυτοτέλεια, στο πλαίσιο ασφαλώς και της αναμενόμενης φορολογικής αποκέντρωσης. 

Μεταβλητές-δείκτες που θα χρησιμοποιηθούν:
α. Αριθμός δημοτών, αριθμός κατοίκων

Τα δεδομένα προκύπτουν από την απογραφή πληθυσμού που γίνεται κάθε δεκαετία. Η πιο πρόσφατη έχει γίνει το 2001. Η απόκλιση δημοτών-κατοίκων είναι σημαντικό μέγεθος που πρέπει επίσης να υπολογιστεί στην ανάλυση. Αυτό έχει σημασία στον βαθμό ιδίως που  οι παρεχόμενες υπηρεσίες παράγονται και διανέμονται στους κατοίκους και όχι στους δημότες. Σήμερα η κατανομή του αριθμού των κατοίκων παρουσιάζει μέσο όρο 20.0000 κατοίκους (ανά νομαρχία), με μέγιστο τα 2.000.000 (νομαρχία Αθηναίων) και ελάχιστο τις 23.000 (νομαρχία Λευκάδας) και ποσοστιαία σημεία (%) ως εξής:

Μέχρι 37.000 κατοίκους έχει το 5% των νομαρχιών, μέχρι 42.000 κατοίκους έχει το 10% των νομαρχιών, μέχρι 80.000 κατοίκους έχει το 25% των νομαρχιών, μέχρι 130.000 κατοίκους έχει το 50% των νομαρχιών, μέχρι 200.000 έχει το 75% των νομαρχιών, μέχρι 320.000 το 90% των νομαρχιών και μέχρι 750.000 το 95% των νομαρχιών.

Η νομαρχία Αθηνών και η νομαρχία Θεσσαλονίκης έχουν άθροισμα περίπου 3.000.000 κατοίκους. Φυσικά δεν είναι δυνατόν να προκύψουν περιφερειακές αυτοδιοικήσεις με περίπου ίδιο αριθμό κατοίκων –ακόμη και με την εξαίρεση της Αττικής και του Πολεοδομικού Συγκροτήματος Θεσσαλονίκης. Πρέπει όμως να υπάρξει κατά το δυνατόν ισορροπία στο μέγεθος αυτό (αριθμός κατοίκων).  Αντίστοιχα, πρέπει να υπολογιστεί σαν δείκτης τόσο ο πραγματικός πληθυσμός όσο και ο νόμιμος πληθυσμός (αριθμός δημοτών) και η απόκλιση των δύο μεγεθών αφού διορθωθούν ώστε να αναφέρονται στο ίδιο πληθυσμό αναφοράς (άνω των 18 ετών). 

α. Πληθυσμιακή πυκνότητα

Το μέγεθος αυτό υπολογίζεται με βάση την έκταση και σχετίζεται με τον χαρακτηρισμό αστικός, ημιαστικός, αγροτικός.
i. Κατανομή κατοικιών

Οι σχετικοί δείκτες είναι το ποσοστό κατοικούμενων κατοικιών, το ποσοστό κενών και το ποσοστό εποχικών (δεύτερων ή παραθεριστικών) κατοικιών. Ο μέσος όρος των δεικτών αυτών είναι αντίστοιχα 61%, 8% και 22%. Τα μεγέθη αυτά είναι κρίσιμα στον προγραμματισμό υπηρεσιών και στη διαμόρφωση ισόρροπων περιφερειακών αυτοδιοικήσεων.

B. To κοινωνικό κριτήριο
Οι νέες ενότητες πρέπει να αντιστοιχούν σε κοινωνικά σχετικά συμπαγείς περιοχές, ώστε να ικανοποιείται η απαίτηση ισότιμης εκπροσώπησης των διαφορετικών κοινωνικών ομάδων στις πολιτικές δομές των ενοτήτων. Αυτό δεν σημαίνει ότι οι ενότητες πρέπει να είναι απόλυτα ενιαίες στο εσωτερικό τους, δηλαδή οι κάτοικοι τους να ανήκουν στην ίδια κοινωνική ομάδα, αλλά ότι πρέπει στο μέτρο του δυνατού να αποφεύγονται ακραίες και πολλές κοινωνικές ανισότητες. Άλλωστε η δομή των ελληνικών πόλεων και της υπαίθρου απέχει από το μοντέλο γκέτο (αυστηρά ομογενών κοινωνικά περιοχών κατοικίας). Γενικά οι περιοχές κατοικίας είναι μεικτού χαρακτήρα. Αυτονόητα, το μεγάλο μέγεθος εξομαλύνει στατιστικά τις εσωτερικές ανισότητες.  

Ταυτόχρονα πρέπει να διατηρούνται στο εσωτερικό κάθε ενότητας κοινές κατά το δυνατό πολιτισμικές και πολιτιστικές παραδόσεις και έθιμα. 

Τυπικά παραδείγματα τέτοιων κριτηρίων αποτελούν οι μεταβλητές που αποτυπώνουν μορφωτικά χαρακτηριστικά και δημογραφικά χαρακτηριστικά (μέγεθος νοικοκυριού, ηλικιακή κατανομή, ποσοστό αλλοδαπών, ρυθμός γεννήσεων κλπ)

Μεταβλητές-δείκτες που θα χρησιμοποιηθούν

α. Μέσο μέγεθος νοικοκυριού

Μεγάλο μέσο μέγεθος νοικοκυριού αντιστοιχεί συνήθως σε περιοχές με αντίστοιχα μικρή μέση ηλικία (μεγάλος αριθμός παιδιών). Μικρό μέσο μέγεθος αντιστοιχεί σε περιοχές με μεγαλύτερη μέση ηλικία (μεγαλύτερος αριθμός ηλικιωμένων). Το μέσο μέγεθος νοικοκυριού είναι 2,83 άτομα με μέγιστο 3,17 (νομαρχία Αχαϊας) και ελάχιστο 2,36 (νομαρχία Αθηνών). Το 5% των νομαρχιών έχει μέσο μέγεθος μέχρι 2,5 άτομα, το 10% μέχρι 2,54 άτομα, το 25% μέχρι 2,69 άτομα, το 50% μέχρι 2,83 άτομα, το 75% μέχρι 2,98 άτομα, το 90% μέχρι 3,04 άτομα και το 95% μέχρι 3,07 άτομα.

Η μέση ηλικία είναι 40,65 έτη με μέγιστο 45,81 (νομαρχία Ευρυτανίας) και ελάχιστο 36,01 (νομαρχία Δωδεκανήσων). Αντίστοιχα αποτυπώνεται και η κατανομή σε ηλικιακές ομάδες. Αυτό είναι επίσης κρίσιμο για το σχεδιασμό παρεμβάσεων.

β. Μορφωτικοί δείκτες

Η καταγραφή που γίνεται αποτυπώνει ποσοστό πολιτών με μορφωτικό δείκτη μέχρι τέλους είτε υποχρεωτικής είτε δευτεροβάθμιας είτε τριτοβάθμιας εκπαίδευσης. Το μέσο ποσοστό για την υποχρεωτική εκπαίδευση είναι 68% για την δευτεροβάθμια 23,5% και για την τριτοβάθμια 8,5%. Ο δείκτης αυτός είναι σημαντικός για παρεμβάσεις σε εκπαιδευτικά θέματα. Υπάρχουν αποκλίσεις που συνδέονται με το βαθμό αστικότητας. 

γ. Ποσοστό αλλοδαπών

Το μέσο ποσοστό αλλοδαπών κατοίκων είναι 6%. Στις μισές νομαρχίες είναι κάτω από 5%. Υπάρχει ποσοστό 5% νομαρχιών στις οποίες το ποσοστό αλλοδαπών είναι πάνω από 15%. Στο Νομό Έβρου το ποσοστό αλλοδαπών είναι 1,14% (το μικρότερο) και στη Νομαρχία Αθηνών 17,7% (το μεγαλύτερο).

Γ. Το οικονομικό κριτήριο
Στο σχηματισμό νέων ενοτήτων πρέπει να υπολογιστούν τα οικονομικά χαρακτηριστικά (ΑΕΠ, δομή της απασχόλησης -κλαδικά-, κινητικότητα του εργατικού δυναμικού, εισόδημα). Πρέπει να ελαχιστοποιηθεί κατά το δυνατό η εσωτερική οικονομική ανισότητα καθώς και η οικονομική ανισότητα στο εσωτερικό των ενδιάμεσων δομών, έτσι ώστε οι υπάρχουσες ενδοπεριφερειακές ανισότητες να μην αναπαραχθούν και να μην οδηγηθούμε σε τοπική αυτοδιοίκηση τριών ταχυτήτων. Χαρακτηριστικό παράδειγμα αποτελεί η πολιτική της Ευρώπης των περιφερειών στο πλαίσιο της Ε.Ε., όπου υπάρχει η προσπάθεια συμπαγών –ιδιαίτερων προγραμματικών– ενοτήτων, που αντιμετωπίζονται ξεχωριστά ή σε ομάδες (clusters) ανάλογα με τα χαρακτηριστικά τους χωρίς την παρέμβαση της ενδιάμεσης δομής του Εθνικού Κράτους. 

Το οικονομικό κριτήριο για την διαμόρφωση της νέας διοικητικής ενότητας βασίζεται στην επιρροή της πόλης - κέντρο (εάν υπάρχει και εάν είναι μοναδικό) στην οικονομική ζωή της ευρύτερης περιοχής στην οποία περιλαμβάνονται οι υφιστάμενες Νομαρχίες που απαρτίζουν την νέα διοικητική ενότητα.  Ενδιαφέρον παρουσιάζει η περίπτωση όπου διαμορφώνεται ένα πολύ-κεντρικό τέτοιο σύστημα. Σε αυτή την περίπτωση πρέπει να αποτυπωθούν με σαφήνεια οι φορτίσεις που προκύπτουν σε ένα δίκτυο πόλεων-κέντρων σε σχέση με τους επιμέρους πόλους. Χαρακτηριστικό είναι το παράδειγμα της Κεντρικής Μακεδονίας. Εδώ η Θεσσαλονίκη, ως μητροπολιτικό κέντρο, επιδρά υπερτοπικά στο σύνολο της περιφέρειας, ενώ ισχυρά περιφερειακά κέντρα όπως οι Σέρρες, η Βέροια, η Κατερίνη και δευτερεύοντα κέντρα όπως το Κιλκίς, τα Μουδανιά, τα Γιαννιτσά,  επιδρούν στο εσωτερικό της ενότητας. Ταυτόχρονα η επίδραση των κέντρων αυτών ασκείται μέσω της εγγύτητάς τους και των υποδομών μεταφοράς και επικοινωνιών στις συνοριακές τους περιοχές. Λόγω της Εγνατίας, η αλληλεπίδραση  Βέροιας-Κοζάνης όπως και Κοζάνης-Θεσσαλονίκης, η επίδραση Καβάλας-Θεσσαλονίκης και Καβάλας-Σερρών διαμορφώνει ένα νέο τοπίο. Ουσιαστικά η αναζήτηση και η ανάθεση ρόλων στα περιφερειακά και στα δευτερεύοντα κέντρα πρέπει να αντιμετωπίσει και να αντικαταστήσει ένα μοντέλο κυριαρχίας των υπερ-τοπικών στα περιφερειακά και των περιφερειακών στα τοπικά κέντρα, το οποίο ευθύνεται εν πολλοίς για την σημερινή συγκεντρωτική λειτουργία. Οι ρόλοι αυτοί δεν μπορεί παρά να αποδοθούν στο πλαίσιο ενιαίων πολιτικών λειτουργιών. Όπως το κεντρικό κράτος στο πλαίσιο των αρμοδιοτήτων του, πρέπει να αναθέσει ρόλους στα μητροπολιτικά και στα περιφερειακά κέντρα, έτσι στο εσωτερικό της περιφερειακής αυτοδιοίκησης πρέπει να ανατεθούν, στο πλαίσιο των αρμοδιοτήτων της, ρόλοι στα ισχυρά και στα δευτερεύοντα κέντρα. Μεθοδολογικά αυτό αποτυπώνεται σαν ένα δικτύωμα ροής (flow network) με αντικείμενο την εύρεση της βέλτιστης λύσης ροής σε αυτό. Κορυφές του δικτυώματος είναι τα κέντρα (πόλεις) ενώ οι συνδέσεις αναφέρονται στα υπάρχοντα δίκτυα μεταφορών, επικοινωνιών και κοινωνικών υπηρεσιών. Αντικείμενο είναι η βελτιστοποίηση της διανομής των υπηρεσιών αυτών και η χωροθέτηση κέντρων παραγωγής και διανομής τους. 

Στο διαγνωστικό πρόγραμμα σχετικά με την περιφέρεια Κεντρικής Μακεδονίας, το οποίο έγινε το 2004, επισημαίνονται ως αδυναμίες και απειλές-κίνδυνοι για την περιφέρεια τα παρακάτω:

«Οι σημαντικότερες από τις αδυναμίες που αφορούν στην κλίμακα της Κεντρικής Μακεδονίας είναι οι επικαλύψεις αρμοδιοτήτων και η έλλειψη συντονισμού των διάφορων βαθμίδων της τοπικής αυτοδιοίκησης, η υποβάθμιση του περιβάλλοντος και η έλλειψη μηχανισμών παρακολούθησης και ελέγχου, η αδυναμία αξιοποίησης του ενεργειακού δυναμικού της Περιφέρειας, η κυκλοφοριακή επιβάρυνση στα αστικά κέντρα, τα κενά στις υφιστάμενες υποδομές μεταφορών και η απουσία ολοκληρωμένης θεώρησης στην αντιμετώπιση του συστήματος μεταφορών, η έλλειψη επιχειρηματικού πνεύματος και η απροθυμία ανάληψης επιχειρηματικού ρίσκου στον ιδιωτικό τομέα που αντανακλάται στην χαμηλή καινοτομικότητα των επιχειρήσεων, η κυριαρχία παραδοσιακών κλάδων έντασης εργασίας χαμηλής ειδίκευσης, η υποτίμηση του ρόλου του ανθρώπινου δυναμικού και της σημασίας της κατάρτισης και συνεχούς προσαρμογής και η καθυστέρηση του πρωτογενούς τομέα ιδιαίτερα ως προς την τεχνολογία και το ανθρώπινο δυναμικό»

«Η αναμενόμενη μείωση των πόρων από την ευρωπαϊκή ένωση αποτελεί ένα σημαντικό πρόβλημα ιδιαίτερα στους τομείς της έρευνας, της κατάρτισης, της γεωργίας και των υποδομών στο βαθμό που δεν υποκαθίστανται από ιδιωτικές επενδύσεις και κρατική χρηματοδότηση.

Η καθυστέρηση στην προσαρμογή του θεσμικό πλαισίου για την κατάρτιση και την εκπαίδευση ενδέχεται να δημιουργήσει εμπόδια στην ανάπτυξη ευέλικτων μορφών εκπαίδευσης προσαρμοσμένων στις ανάγκες της αγοράς. Οι συνήθεις καθυστερήσεις στην πρόοδο των δημόσιων έργων μπορεί να αναστείλει την ανάδειξη της περιφέρειας σε κέντρο μεταφορών για την Νοτιοανατολική Ευρώπη.

Η συνέχιση των ανθρωπογενών καταστροφών, η αύξηση των περιβαλλοντικών επιβαρύνσεων από τον τουρισμό, η συνέχιση της υποβάθμισης του περιβάλλοντος σε αστικές περιοχές, αποτελούν σημαντικές απειλές που ουσιαστικά μπορούν να υπονομεύσουν το υφιστάμενο μοντέλο ανάπτυξης. Η εισαγόμενη ρύπανση από τις γειτονικές χώρες της Νοτιοανατολικής Ευρώπης παραμένει ως απειλή στο βαθμό που δεν αντιμετωπίζεται με διακρατικές συμφωνίες και συγκεκριμένα μέτρα. Επίσης η καθυστέρηση στην αξιοποίηση των ΑΠΕ είτε για τεχνολογικούς λόγους, είτε για λόγους μειωμένης ανταγωνιστικότητας θα επιτείνει το πρόβλημα της περιβαλλοντικής επιβάρυνσης. Τέλος η πραγματοποίηση των προβλέψεων για κλιματική αλλαγή στην Ελλάδα θα οδηγήσει σε σημαντικό πλήγμα στη γεωργία και στον τουρισμό εάν οι κλάδοι αυτοί βρεθούν απροετοίμαστοι.

Στο χώρο της γεωργίας η πιθανή ταύτιση της αγροβιοτεχνολογίας με τους γενετικά τροποποιημένους οργανισμούς θα εμποδίσει την ανάπτυξη ακόμα και άσχετων προς αυτούς δραστηριοτήτων. Η έλλειψη επίσης καταρτισμένου και ειδικευμένου προσωπικού θα δημιουργήσει σημαντικές καθυστερήσεις ακόμα και στην εφαρμογή της υφιστάμενης νομοθεσίας.

Στο χώρο των επιχειρήσεων η συνέχιση της στρατηγικής χαμηλού κόστους και η αδυναμία παρακολούθησης των τεχνολογικών εξελίξεων και ανάπτυξης καινοτομιών, τόσο στην μεταποίηση όσο και στις υπηρεσίες (π.χ. στο λογισμικό), θέτει σε κίνδυνο την ανταγωνιστικότητά τους με άμεση συνέπεια τη συρρίκνωση και τον εγκλωβισμό τους σε ένα περιθωριακό ρόλο. Στη μεταποίηση θα συνεχιστεί η φυγή προς τις γειτονικές χώρες ενώ στο χώρο των υπηρεσιών και του λογισμικού οι επιχειρήσεις θα μετατραπούν είτε τμήμα του δικτύου πωλήσεων ή παροχής υπηρεσιών μικρής προστιθέμενης αξίας, ξένων η μεγάλων ελληνικών επιχειρήσεων (προερχόμενες από την Αθήνα).

Τέλος παραμένει πιθανή η αναζωπύρωση εθνικιστικών συγκρούσεων στις γειτονικές χώρες που θα αναστείλει επιχειρηματικές δραστηριότητες και θα ακυρώσει το κλήμα συνεργασίας.»

Τα παραπάνω αναφέρονται ως παράδειγμα για να τεκμηριωθεί η ανάγκη εκπόνησης ενός τέτοιου στρατηγικού σχεδίου για κάθε περιφερειακή αυτοδιοίκηση που θα συναρτάται με το αντίστοιχο περιφερειακό σχέδιο στο επίπεδο της Διοίκησης. Φυσικά, η εκπόνηση ενός τέτοιου σχεδίου ξεφεύγει από τις δυνατότητες της παρούσας μελέτης. Απαιτεί συγκέντρωση πλήθους στοιχείων, αποτύπωση μεγεθών και κυρίως: θεσμοθέτηση διαδικασιών συμμετοχής πολλών παραγόντων (actors) για την συνεισφορά και τη δέσμευσή τους σε αυτό.

Στην κλίμακα της ανάλυσής μας μεγέθη όπως η εργασία, η εκπαίδευση, η κίνηση προς την τοπική αγορά αποτελούν υπο- κριτήρια του οικονομικού κριτηρίου διότι εντάσσουν τον πολίτη στην ευρύτερη περιοχή επιρροής των υπερ-τοπικών, των περιφερειακών και των τοπικών κέντρων ανάπτυξης. 

Μεταβλητές-δείκτες που θα χρησιμοποιηθούν

α. Απασχόληση

Ο δείκτης αυτός αναφέρεται στο ποσοστό ενεργού οικονομικά πληθυσμού και στο ποσοστό ανέργων. Υπολογίζεται κατά νομαρχία από την επεξεργασία των στοιχείων της γενικής απογραφής πληθυσμού. Υπάρχει διόρθωση κατά έτος με την έρευνα εργατικού δυναμικού. Ο μέσος οικονομικά ενεργός πληθυσμός είναι περίπου 40%, με ποσοστό ανέργων 12% το 2001.

β. Δομή απασχόλησης

Αποτυπώνεται η δομή κατά τομέα (πρωτογενή, δευτερογενή και τριτογενή). Αυτό δίνει το οικονομικό profile κάθε περιοχής και τις σχετικές στοχευμένες πρωτοβουλίες. Έχει ιδιαίτερη αξία στο εσωτερικό κάθε νέας ενότητας. Μέσο ποσοστό ανά νομαρχία είναι 34% πρωτογενής, 20% δευτερογενής και 42% τριτογενής. Η ανάμειξη δύο ανομοιογενών νομαρχιών θα προκαλέσει ισχυρό πρόβλημα. Η προσπάθεια είναι οι δομές που θα δημιουργηθούν να είναι πιο συμπαγείς εσωτερικά από ότι θα ήταν αν ενώνονταν με τις συνοριακές τους δομές.

γ. Εργασιακή κινητικότητα

Ο δείκτης αναφέρεται στο ποσοστό εργαζομένων από τους κατοίκους της νομαρχίας  (δηλαδή πόσοι από τους εργαζόμενους στη Νομαρχία είναι κάτοικοί της), στο ποσοστό εργαζομένων από γειτονικές και στο ποσοστό από απομακρυσμένες περιοχές. Ο δείκτης δείχνει την επιβάρυνση που υφίσταται μια δομή από μετακινήσεις προς αυτήν για εργασία. Ενώ το μέσο ποσοστό στο επίπεδο των πρωτοβάθμιων ΟΤΑ σήμερα είναι 78% από τον ίδιο και 16,6% από γειτονικούς, στο επίπεδο των Νομαρχιών το μέσο ποσοστό εργαζομένων που προέρχεται από άλλη Νομαρχία είναι μόνο 0,3%.

Ένας επιπλέον δείκτης αναφέρεται στο ποσοστό μετακινουμένων από την νομαρχία προς γειτονικές και προς πιο απομακρυσμένες για εργασία. Και αυτός αποτυπώνει επιβάρυνση μετακινήσεων από τη δομή άλλα και ελάφρυνση λόγω απουσίας κατοίκων από αυτόν. Ενώ στο επίπεδο των πρωτοβάθμιων ΟΤΑ προς γειτονικούς το μέσο ποσοστό είναι 10%, στο επίπεδο των νομαρχιών είναι 4,42% με ιδιαίτερη κινητικότητα στις Νομαρχίες της Αττικής που ξεπερνά το 11%.

δ. Εισόδημα και ΑΕΠ

Ο δείκτης αποτυπώνει το μέσο φορολογητέο εισόδημα. Με στοιχεία του 2003 αυτό είναι 11.000 ανά δήλωση με μέγιστο 16.000 και ελάχιστο 9.000. Σε ποσοστό 5% των νομαρχιών το μέσο εισόδημα είναι μέχρι 9.500, σε ποσοστό 10% μέχρι 9.700, σε ποσοστό 25% μέχρι 10.200, σε ποσοστό 50% μέχρι 11.200, σε ποσοστό 75% μέχρι 12.000, σε ποσοστό 90% μέχρι 12.700 και σε ποσοστό 95% μέχρι 13.700.

Το ΑΕΠ είναι επίσης ιδιαίτερα κρίσιμο μέγεθος. Δείχνει τη δυνατότητα τοπικών εσόδων και οικονομικών δυνατοτήτων. Υπολογίζεται από την ΕΣΥΕ σε επίπεδο Νομού χρησιμοποιώντας τα διαθέσιμα στοιχεία της φορολογίας εισοδήματος και του ΦΠΑ.

ε. Οικονομική βιωσιμότητα

Οι νέες δομές πρέπει να αποτελούν βιώσιμους οργανισμούς. Σαν δείκτης θα χρησιμοποιηθεί η σχέση ιδίων εσόδων προς συνολικά έσοδα και η σχέση ανελαστικών δαπανών προς συνολικές δαπάνες.

Δ. Το γεωγραφικό κριτήριο
α. Κάθε νέα ενότητα πρέπει να έχει σχεδόν συμπαγές σχήμα. Με τον αυστηρό μαθηματικό ορισμό αυτό σημαίνει ότι αν ενώσουμε οποιαδήποτε δύο σημεία της με μια ευθεία γραμμή η γραμμή αυτή πρέπει να βρίσκεται μέσα στην περιφέρεια. Φυσικά αυτό δεν είναι πάντα εφικτό, αλλά πρέπει όσο το δυνατό να πλησιάζει σε αυτή την εικόνα. 

Οι νέες περιφερειακές αυτοδιοικήσεις που θα προκύψουν  από τη χάραξη πρέπει να αποτελούν ένωση όμορων νομαρχιακών αυτοδιοικήσεων, χωρίς να παρεμβάλλονται περιοχές άλλων. Το περίγραμμα τους (εξωτερικό σύνορο) πρέπει να είναι μια συνεχής γραμμή. Προφανώς από το παραπάνω εξαιρούνται τα νησιά, όπου η θάλασσα που μεσολαβεί θεωρείται ότι ανήκει στην ενότητα.  

Δεν πρέπει να χωρίζονται στο εσωτερικό τους από φυσικά σύνορα που εμποδίζουν την επικοινωνία όπως οροσειρές, μεγάλα ποτάμια ή από τεχνητά σύνορα, όπως δρόμους μεγάλης κυκλοφορίας. Τα κοινά σύνορα δύο ενοτήτων πρέπει να είναι σαφή. 

Όπως αναφέρθηκε και παραπάνω για τα οικονομικά κριτήρια, τα γεωγραφικά κριτήρια αποτυπώνουν την μεταβλητή της προσβασιμότητας με την έννοια ότι παραγόμενες υπηρεσίες από το πολιτικό προσωπικό της ενότητας πρέπει να μπορεί να διανεμηθούν στους δικαιούχους πολίτες όσο το δυνατό ταχύτερα, αξιόπιστα και διασφαλίζοντας την ποιότητα των υπηρεσιών αυτών. Επιπλέον, το γεωγραφικό κριτήριο έχει ιδιαίτερη σχέση επιπλέον με την γεωμορφία, δηλαδή την ορεινότητα ή την πεδινότητα της περιοχής, την ύπαρξη φυσικών ορίων, όπως ποταμοί, οροσειρές κ.ο.κ. Το κριτήριο αυτό όμως μπορεί να έχει σημασία κυρίως στην περίπτωση που τα ιδιαίτερα γεωγραφικά χαρακτηριστικά σχηματίζουν μία ευρύτερη γεωγραφική ενότητα και στην οποία ο πολίτης έχει  συνείδηση ότι ανήκει.

β. Μεταβλητές-δείκτες που θα χρησιμοποιηθούν
i. Εκτίμηση προσβασιμότητας

Αποτυπώνοντας το δίκτυο συνδέσεων μεταξύ των νομαρχιών μπορούμε να χαρακτηρίσουμε την προσβασιμότητα μεταξύ διαφορετικών ενοτήτων της νέας δομής με βάση μια κλίμακα από το 1 (άριστη σύνδεση) μέχρι το 5 (καθόλου ή πολύ δύσκολη σύνδεση). Σε αυτόν τον δείκτη αποτυπώνεται η ύπαρξη φυσικών ή τεχνητών εμποδίων και οι διαθέσιμες υποδομές σύνδεσης. Ενδεχόμενα κενά στο δίκτυο αυτό ή μακρά μονοπάτια σύνδεσης δείχνουν και την κατεύθυνση παρεμβάσεων.

ii. Σχήμα

Το γεωμετρικά τέλειο σχήμα είναι ο κύκλος. Απόκλιση από αυτό μπορεί να μετρηθεί σαν ποσοστό απόκλισης από τον περιγεγραμμένο  κύκλο. Προφανώς με την εξαίρεση των νησιών πρέπει να υπάρχει συμπαγής ενότητα. Σαφήνεια στα σύνορα σημαίνει διακριτά διοικητικά όρια. Κρίσιμο στις αστικές αλλά και στις αγροτικές περιοχές λόγω χρήσεων γης.

iii. Δίκτυα υποδομών

Εκτός από τη φυσική σύνδεση που αναφέρεται παραπάνω μπορεί να κατασκευαστεί δείκτης για κάθε δίκτυο υποδομών. Η συνδεσιμότητα κάθε δικτύου αποτυπώνει τη ροή κάθε υπηρεσίας στο εσωτερικό κάθε νέας δομής και οδηγεί σε προτάσεις παρεμβάσεων για την βελτιστοποίηση της διάθεσης της στο εσωτερικό του.
Ε. Το κριτήριο της συμμετοχής του πολίτη
α. Σε κάθε ενότητα  πρέπει να εξασφαλίζονται οι ίδιες σχετικά συνθήκες επικοινωνίας, δηλαδή να υπάρχει ισότιμη πρόσβαση σε όλες τις περιοχές κατοικίας (να μην είναι δηλαδή αισθητά δυσκολότερη η επίσκεψη σε κάποιες σε σχέση με άλλες), και να απαιτείται περίπου το ίδιο κόστος προσπάθειας για την άσκηση  πολιτικής στο εσωτερικό της κάθε ενότητας. Χωρίς το παραπάνω να είναι ένα αποκλειστικό κριτήριο, η τήρηση του συμβάλλει σε ομαλότερη λειτουργία των πολιτικών θεσμών αντιπροσώπευσης στο εσωτερικό του και στην ενδυνάμωση της τοπικής δημοκρατίας. 

Η νέα δομή πρέπει να αντιστοιχεί σε μία δεδομένη χωροταξική ενότητα που σχηματίζεται από αλληλοσυνδεόμενους οικισμούς και σε ένα ή ενδεχομένως σε περισσότερα δίκτυα ανοικτών πόλεων, τα οποία έχουν διαρκή και λειτουργική σχέση με τα υπερτοπικά, τα περιφερειακά και τα δευτερεύοντα κέντρα. 

Από καταβολής της η τοπική αυτοδιοίκηση θεωρείται «ο χώρος δημόσιας εκπαίδευσης των πολιτών». Η συμμετοχή στα κοινά μέσω της αντιπροσωπευτικής δημοκρατίας είναι ο χώρος που ο καθένας ανακαλύπτει το σεβασμό προς τον διπλανό του. Φροντίζει για τις δημόσιες υποθέσεις, κινητοποιείται για προβλήματα και θέματα της περιοχής του. Η αναζωογόνηση της δημοκρατικής συμμετοχής συνδέεται με την υιοθέτηση της προσέγγισης σχεδιασμού και υλοποίησης πολιτικών από κάτω προς τα πάνω, ταυτόχρονα με την προσέγγιση από πάνω προς τα κάτω. Ουσιαστική αυτοδιοίκηση χωρίς τη ενεργοποίηση  του πολίτη δεν νοείται. Είναι απαραίτητο να διευρυνθούν θεσμοί συμμετοχής των πολιτών στη διαχείριση και στην καθημερινή πολιτική των νέων δομών. 

β. Μεταβλητές-δείκτες που θα χρησιμοποιηθούν
i. Δείκτης πολυπλοκότητας

Αποτυπώνει τον αριθμό υποδομών (νομαρχιών, ΟΤΑ, δημοτικών διαμερισμάτων και αυτοτελών ενοτήτων). Αυτό είναι κρίσιμο προγραμματικά γιατί πρέπει το profile κάθε τέτοιας ενότητας να είναι αναγνωρίσιμο. Πολλές υποδομές σημαίνει μεγαλύτερη προσπάθεια επικοινωνίας και ανάγκη αποκεντρωμένων πρωτοβουλιών.
ii . Θεσμοί συμμετοχής

Περιλαμβάνει την καταγραφή των υπαρχόντων δικτύων συμμετοχής (τυπικούς και άτυπους πολιτικούς θεσμούς όπως: συνδικάτα, σωματεία, ενώσεις προσώπων, αυτοδιοικητικές πρωτοβουλίες, μη κυβερνητικές οργανώσεις) καθώς και την εκτίμηση του ρόλου τους στην κοινωνική λειτουργία της νέας δομής. 

Πρέπει να υπάρξει πρόνοια για τη λειτουργία επιμέρους αντιπροσωπευτικών συμβουλίων, ώστε το ποσοστό αντιπροσώπων να διευρυνθεί. Δηλαδή να εμπλέκονται περισσότεροι στη διαχείριση των υποθέσεων. Στην Θεσσαλονίκη των 250.000 ψηφοφόρων εκλέγονται ως αντιπρόσωποι 152 άτομα (δηλαδή 1 ανά 1650 περίπου). Στη Γαλλία το αντίστοιχο ποσοστό είναι 1 ανά 100 και σε άλλες ευρωπαϊκές χώρες από 1 ανά 200 (Αυστρία) μέχρι 1 ανά 2.500 (Αγγλία). 

ΣΤ. Το αναπτυξιακό κριτήριο
α. Οι νέες δομές πρέπει να έχουν τη δυνατότητα ανάπτυξης τοπικών πρωτοβουλιών.  Πρέπει να εξασφαλίζουν τις ελάχιστες εσωτερικές δομές για την επιχειρησιακή ετοιμότητα τους. Ο χώρος ευθύνης τους πρέπει να αντιστοιχεί σε οικονομικές δραστηριότητες και μεγέθη που θα τους δίνουν τη δυνατότητα άντλησης πόρων από την τοπική οικονομία. 

Η κατεύθυνση ανάπτυξης κάθε επιμέρους περιοχής μπορεί να αποτελέσει επικουρικό κριτήριο. Δεν είναι όμως απόλυτο, διότι όσο διευρύνεται η γεωγραφική ενότητα τόσο είναι επιθυμητή η συνύπαρξη πολλών αναπτυξιακών κατευθύνσεων τις οποίες η νέα δομή θα κληθεί να συνθέσει και να σχεδιάσει.

β. Μεταβλητές-δείκτες που θα χρησιμοποιηθούν:
i. Δομή της τοπικής οικονομικής δραστηριότητας

Εκτός από την απασχόληση, που αναλύεται παραπάνω, αποτυπώνονται η κλαδική διάρθρωση στην περιοχή –με έμφαση σε κλάδους νέας οικονομίας– και το μέσο εισόδημα νομικών προσώπων. Σκοπός είναι να εκφρασθεί ο δυναμισμός της τοπικής οικονομίας. Επίσης αποτελεί δείκτη ωριμότητας για την επιδίωξη τοπικών συμπράξεων,  ιδίως μεταξύ δημόσιου-ιδιωτικού τομέα.

ii.  Μορφωτικό κεφάλαιο

Αναφέρεται στην ύπαρξη ιδρυμάτων τριτοβάθμιας εκπαίδευσης και ερευνητικών δομών που εν δυνάμει αποτελούν προωθητικούς παράγοντες της τοπικής οικονομίας. Χρήσιμο επίσης θεωρείται για την από μέρους του ιδιωτικού τομέα αξιολόγηση των απαιτούμενων  δυνατοτήτων του τοπικού εργατικού δυναμικού.

iii. Διάρθρωση προσωπικού

Θα περιγραφεί η διάρθρωση του προσωπικού κυρίως και τις παρακάτω μεταβλητές:
· Ηλικία

· Εκπαίδευση 

· Ειδικότητα (Ιδιαίτερα ενδιαφέρουν οι ειδικότητες των μηχανικών και οικονομολόγων)

· Προϋπηρεσία

iv. Εμπειρία και αποτελεσματικότητα ως προς την αξιοποίηση ΚΠΣ

Το εν λόγω κριτήριο θα περιγραφεί μέσω οικονομικών δεικτών (όπως ο λόγος εγκεκριμένων προς προταθέντα, το ύψος των εγκεκριμένων και η απορρόφηση, η ύπαρξη και η βιωσιμότητα δομών που δημιουργήθηκαν από έργα του ΚΠΣ).

v. Στήριξη της τοπικής ανάπτυξης 

Το κριτήριο για τη στήριξη της ανάπτυξης σε λιγότερο αναπτυγμένες περιοχές αναφέρεται σε συγκεκριμένους ΟΤΑ (τμήματα της νέας δομής) που παρουσιάζουν ιδιαίτερα προβλήματα μειονεκτικότητας, αδυναμίας συγκράτησης του πληθυσμού τους, ελλείψεις σε τεχνικές και κοινωνικές υποδομές, ενώ παράλληλα η τοπική οικονομία στηρίζεται κυρίως στο αγροτικό εισόδημα. 

Ζ. Επιπλέον κριτήρια

α. Το πολιτιστικό κριτήριο: Σε μία πολυπολιτισμική κοινωνία, όπως η ελληνική το κριτήριο αυτό υποβαθμίζεται. Εν τούτοις μπορεί επικουρικά να έχει κάποια χρησιμότητα, κυρίως για την ένταξη οικισμών σε μία ή άλλη ενότητα.

β. Το ιστορικό κριτήριο: Η ιστορική ένταξη της κάθε περιοχής σε ευρύτερη διοικητική ενότητα είναι σημαντική στο μέτρο που έχει διαμορφώσει προσλαμβάνουσες παραστάσεις και διαμορφωμένες συνήθειες στους διοικουμένους. Υπό αυτήν την έννοια μπορεί να αποτελέσει επικουρικό κριτήριο. 

4. Η διαδικασία αναζήτησης μια πρόσφορης αναοριοθέτησης 
Α. Η μέθοδος εργασίας: Από την εφικτή στην βέλτιστη λύση

Επειδή με βάση τα σημερινά δεδομένα δεν έχουν εκφρασθεί από καμία πλευρά προθέσεις –αλλά και δεν φαίνεται να υπάρχουν και αντικειμενικές δυνατότητες– να αναζητηθούν λύσεις με την συγκρότηση ενοτήτων που θα υπερβαίνουν κατά πολύ τα όρια των υπαρχουσών διοικητικών περιφερειών, η εκκίνηση της επαναχάραξης του χάρτη της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης  δεν μπορεί παρά να γίνει με αφετηρία τα εν λόγω όρια. Η καταγραφή των αντίστοιχων μεταβλητών που χρησιμοποιούνται προκύπτει από τα αναλυτικά στοιχεία της ΕΣΥΕ και του ΥΠΕΣΔΔΑ. 

Με τις κατάλληλες στατιστικές μεθόδους σχηματίζονται ομοιογενείς περιοχές ως προς τα οικονομικά, κοινωνικά και πληθυσμιακά χαρακτηριστικά στο εσωτερικό κάθε διοικητικής περιφέρειας. 

Η πρώτη φάση ανάλυσης είναι η εξαγωγή ανεξάρτητων μεταξύ τους αξόνων ανάλυσης από το σύνολο των μεταβλητών-δεικτών για το σύνολο της Χώρας. Ως μονάδα ανάλυσης χρησιμοποιείται η νομαρχία, με την εξαίρεση της Θεσσαλονίκης που διαιρείται σε δύο ενότητες (αντίστοιχες των εκλογικών περιφερειών). Η ανάλυση αυτή οδηγεί και στην εξαγωγή συντελεστών βαρύτητας κατά άξονα. 

Η μέθοδος που χρησιμοποιείται είναι η ανάλυση σε παράγοντες (factor analysis). Κατά τη μέθοδο αυτή όλες οι μεταβλητές-δείκτες συνυπολογίζονται ώστε να διαμορφωθούν ευρύτερες συνθετικές μεταβλητές-παράγοντες που μεταξύ τους είναι ανεξάρτητοι. Κάθε νέα μεταβλητή-παράγοντας (άξονας) εκφράζει μια αντίθεση μεταξύ των ενοτήτων (νομαρχιών) που δημιουργείται από τις διαφοροποιήσεις των μεταβλητών-δεικτών. Χωρίζονται δηλαδή οι αρχικές μεταβλητές-δείκτες σε ομάδες μεταβλητών οι οποίες (μεταβλητές) στο εσωτερικό κάθε ομάδας έχουν υψηλή συσχέτιση και δημιουργούν ομάδες οι οποίες (ομάδες) μεταξύ τους είναι ασυσχέτιστες. Εξετάζοντας τη θέση κάθε ενότητας με βάση την κάθε ομάδα μεταβλητών (άξονα) οδηγούμαστε σε ομαδοποιήσεις (clusters) ενοτήτων.  Είναι σημαντική η εξαγωγή των αξόνων ώστε να περιγραφεί ποιες από τις μεταβλητές-δείκτες πρέπει να συνδυαστούν ώστε να αποτελέσουν ένα κοινό παράγοντα, προκειμένου στη συνέχεια να ομαδοποιηθούν οι ενότητες (νομαρχίες) σε εσωτερικά συμπαγείς περιοχές. Στην αρχική αυτή φάση δεν υπολογίσθηκε η διαίρεση της Χώρας σε διοικητικές περιφέρειες.

Από την ανάλυση προέκυψαν πέντε άξονες. Ο πρώτος με βαρύτητα 35% αποτελείται από τις μεταβλητές «μόρφωση», «τομεακή δομή απασχόλησης», «εισόδημα» και «εργασιακή κινητικότητα προς άλλη νομαρχία». Βαρύτητα 35% σημαίνει ότι αν στην ανάλυση μας υπολογίσουμε μόνο τις αναφερόμενες μεταβλητές αντιμετωπίζουμε το 35% του προβλήματος ή εναλλακτικά ότι η λύση που προκύπτει καλύπτει ικανοποιεί κατά  35% τις απαιτήσεις του προβλήματος. Οι μεταβλητές αυτές διαμορφώνουν δύο πόλους αντίθεσης. Στον ένα (συμβατικά αρνητικό) βρίσκονται: η υψηλή στάθμη της μεταβλητής «ποσοστό πολιτών με πρωτοβάθμια μόρφωση», η χαμηλή στάθμη της μεταβλητής «ποσοστό πολιτών με δευτεροβάθμια μόρφωση», η υψηλή στάθμη της μεταβλητής «ποσοστό απασχολούμενων στον πρωτογενή τομέα», η χαμηλή στάθμη της μεταβλητής «ποσοστό απασχολούμενων στον τριτογενή τομέα», η χαμηλή στάθμη της μεταβλητής «μέσο εισόδημα» και η χαμηλή στάθμη της μεταβλητής «μετακίνηση για εργασία προς άλλη νομαρχία». Στον άλλο (συμβατικά θετικό) βρίσκονται οι αντίθετες στάθμες των παραπάνω μεταβλητών. Τοποθετούμε τις νομαρχίες κατά τον πρώτο αυτό άξονα ομαδοποιώντας τις σε τρεις κστηγορίες. Ανώτερη (δηλαδή κοντύτερα στον συμβατικά θετικό πόλο), Μέση (δηλαδή στο ενδιάμεσο) και Κατώτερη (δηλαδή κοντύτερα στο συμβατικά αρνητικό πόλο). Τα αποτελέσματα παρουσιάζονται στον παρακάτω χάρτη. Κατά τον άξονα αυτό είναι εμφανής η διάκριση της Αττικής και του Πολεοδομικού Συγκροτήματος Θεσσαλονίκης.
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Ο δεύτερος άξονας, με βαρύτητα 17%, αποτελείται από τις μεταβλητές που χαρακτηρίζουν τη χρήση κατοικίας. Διακρίνονται δύο πόλοι. Ο συμβατικά θετικός αναφέρεται στην υψηλή στάθμη της μεταβλητής «ποσοστό εξοχικών κατοικιών» και στην χαμηλή των μεταβλητών «ποσοστό κατοικούμενων κατοικιών» και «ποσοστό κενών κατοικιών». Η ομαδοποίηση των νομαρχιών κατά τον δεύτερο άξονα δίνεται στον παρακάτω χάρτη.
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Ο τρίτος άξονας με συμμετοχή 12,5% αποτελείται από τις μεταβλητές «ποσοστό αλλοδαπών», «μέση ηλικία» και «ποσοστό οικονομικά ενεργού πληθυσμού». Ο συμβατικά αρνητικός πόλος αναφέρεται στη χαμηλή στάθμη της μεταβλητής «ποσοστό αλλοδαπών», στη χαμηλή στάθμη της μεταβλητής «ποσοστό οικονομικά ενεργού πληθυσμού» και στην υψηλή στάθμη της μεταβλητής «μέση ηλικία». Η ομαδοποίηση των νομαρχιών δίνεται στον παρακάτω χάρτη:
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Ο τέταρτος και ο πέμπτος άξονας, με βαρύτητα 10,5% και 8% αντίστοιχα, αναφέρονται αντίστοιχα στις μεταβλητές «ποσοστό ανέργων» (Υψηλό στον αρνητικό πόλο) και «ποσοστό εργαζομένων από άλλη νομαρχία» (Χαμηλό στον αρνητικό πόλο). Τα αποτελέσματα δίνονται στους παρακάτω χάρτες:
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Οι παραπάνω χάρτες αποτυπώνουν την διαίρεση σε τρεις ομάδες, ο καθένας υπολογίζοντας ένα σύνθετο κριτήριο. Στη δεύτερη φάση οι λύσεις που προκύπτουν για κάθε άξονα πρέπει να συγκριθούν μεταξύ τους. Με τη μέθοδο της ανάλυσης σε συστάδες (cluster analysis) μπορεί να σχηματιστούν κοινές ομάδες (clusters) νομαρχιών. Η ανάλυση βασίζεται στην εξαγωγή ομάδων που παρουσιάζουν κοινά χαρακτηριστικά για το σύνολο των αξόνων. Υπολογίζεται η «απόσταση» κάθε νομαρχίας από κάθε άλλη και ομαδοποιούνται κατά σειρά ώστε να προκύπτουν σε κάθε βήμα της μεθόδου, ομάδες με κοινά χαρακτηριστικά. Ξεκινούμε από 54 διαφορετικές ομάδες και καταλήγουμε σε μία ομάδα που περιέχει το σύνολο των νομαρχιών. Το σημείο τομής, δηλαδή πόσες τελικά ομάδες θα σχηματισθούν, εξαρτάται από τον συνυπολογισμό των γεωγραφικών κριτηρίων, των κριτηρίων συμμετοχής αλλά και των επικουρικών κριτηρίων. Η λύση αυτή είναι μια εφικτή και όχι αναγκαστικά η «βέλτιστη» λύση. Η εύρεση μιας εφικτής λύσης οδηγεί με μεθόδους της θεωρίας γραφημάτων, στην τρίτη φάση, στην επεξεργασία για την εύρεση βέλτιστης λύσης.

Β. Η περιοδική επικαιροποίηση των ορίων 
Παραπάνω περιγράφηκε μια διαδικασία αναζήτησης λύσης σε τρία στάδια. Στο πρώτο στάδιο αναζητούνται, υπολογίζονται και συνδυάζονται πρωτογενείς μεταβλητές ώστε να προκύψουν μεταβλητές-παράγοντες (άξονες). Στο δεύτερο στάδιο οι άξονες που προκύπτουν χρησιμοποιούνται για να ομαδοποιηθούν οι περιοχές σε clusters που παρουσιάζουν κοινά χαρακτηριστικά. Στο τρίτο στάδιο η αρχική εφικτή λύση οδηγεί στην βέλτιστη με τον συνυπολογισμό κριτηρίων ποιοτικών και ποσοτικών. Επειδή με τη δημοσίευση των στοιχείων της γενικής απογραφής πληθυσμού και κατοικιών τα δεδομένα κάθε φορά διαφοροποιούνται, προτείνεται να εξασφαλιστεί η δυνατότητα επικαιροποίησης των ορίων ανά δεκαετία, ώστε να ακολουθούνται οι μεταβολές στα κοινωνικά και οικονομικά χαρακτηριστικά των περιοχών. Επιμέρους ρυθμίσεις προγραμματικού χαρακτήρα και κατανομής διαθεσίμων (προσωπικού, υποδομών και χρημάτων) όπως επίσης και διαμόρφωσης συστήματος προτεραιοτήτων αποτελούν πολιτικές αποφάσεις που δεν μπορεί να προβλεφθούν ή να περιγραφούν εκ των προτέρων.

4. Προϋποθέσεις και εγγυήσεις μιας ορθολογικής απόφασης
Είναι ευνόητο ότι ο ορισμός των μεταβλητών και των κριτηρίων που προδιαγράψαμε προηγουμένως είναι η αναγκαία αλλά όχι ικανή συνθήκη για μια ορθή επαναχάραξη του χάρτη της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης. Απαιτείται παράλληλα και μια ισχυρή και ευέλικτη κρατική αρχή που θα αναλάβει την εφαρμογή των ανωτέρω κριτηρίων, με την κατάλληλη μεθοδολογία και με πλήρη αποκλεισμό μικροπολιτικών σκοπιμοτήτων. Η καλύτερη εκδοχή θα ήταν να ιδρυθεί μια μόνιμη ανεξάρτητη αρχή, η οποία θα έχει αρμοδιότητα για κάθε χάραξη ή επαναχάραξη των εδαφικών ορίων των ΟΤΑ, τόσο του πρώτου όσο και του δεύτερου βαθμού. Η λύση αυτή έχει το πλεονέκτημα της μεγαλύτερης προσωπικής και λειτουργικής ανεξαρτησίας των μελών της, τα οποία θα πρέπει να είναι  πρόσωπα κύρους, που θα εγγυώνται την αντικειμενική εφαρμογή των παραπάνω διαδικασιών, ώστε να προκριθεί πράγματι η λειτουργικά προσφορότερη επιλογή. Ειδικότερα κρίνεται απαραίτητο να συμμετάσχουν  σε αυτήν επιστήμονες με αποδεδειγμένη εμπειρία στην Διοίκηση και την Αυτοδιοίκηση, σε  ακανθώδη νομικά θέματα και σε θέματα οικονομίας και ανάπτυξης. Επίσης θα ήταν χρήσιμο να συμμετάσχουν και χωροτάκτες, στατιστικοί, πολιτικοί επιστήμονες καθώς και ειδικοί σε μαθηματικές μεθόδους, σε εκλογικές διαδικασίες και στους ηλεκτρονικούς υπολογιστές. Παράλληλα, πρέπει να εξασφαλιστεί η δυνατότητα πρόσβασης σε λεπτομερή δημόσια στοιχεία (όπως τα στοιχεία της ΕΣΥΕ και του taxis, τα σχετικά με την οικονομική κατάσταση των ΟΤΑ και των Νομαρχιών, τους υπαλλήλους κλπ). Αναγκαστικά μια τέτοια αρχή πρέπει να εξοπλιστεί με τη δυνατότητα διεξαγωγής πρωτογενούς έρευνας, έχοντας τα οικονομικά διαθέσιμα και το κατάλληλο βοηθητικό προσωπικό. Επίσης πρέπει να διατηρεί τη συνέχεια παρακολούθησης και καταγραφής των σχετικών στοιχείων, ώστε να μπορεί να προσαρμόζει και να ελέγχει την εφαρμογή, να προλαβαίνει τα προβλήματα και να συνυπολογίζει αστάθμητους παράγοντες. 

IΙΙ. ΟΙ ΑΡΜΟΔΙΟΤΗΤΕΣ ΤΩΝ ΝΕΩΝ ΔΕΥΤΕΡΟΒΑΘΜΙΩΝ ΟΤΑ
Η οριοθέτηση της σφαίρας ευθύνης των δευτεροβάθμιων ΟΤΑ προσανατολίζεται, συνήθως, στην έννοια των τοπικών υποθέσεων δευτεροβάθμιας κλίμακας, συχνά κατ’ αντιπαράθεση προς τις κρατικές υποθέσεις που αναλαμβάνουν οι περιφερειακές κρατικές υπηρεσίες. Ωστόσο, η εν λόγω προσέγγιση εμφανίζεται σήμερα ως αλυσιτελής, όχι μόνον εξαιτίας της ρητής, πλέον πρόβλεψης του ισχύοντος Συντάγματος για άσκηση (και) αρμοδιοτήτων που αφορούν κρατικές υποθέσεις από τους ΟΤΑ (άρθρ. 102 παρ. 1), αλλά και επειδή παραλείπεται ο ρόλος και η εμβέλεια της δικαιοδοσίας των κεντρικών κρατικών υπηρεσιών.
 Στο πλαίσιο του παρόντος θα προηγηθεί, λοιπόν, μια –αδρομερής– οριοθέτηση των ευθυνών που αναλαμβάνουν, κατά το Σύνταγμα, οι κεντρικές υπηρεσίες, και στη συνέχεια θα αναλυθούν οι λειτουργίες και τα χαρακτηριστικά των αρμοδιοτήτων που ασκούν τα όργανα, γενικά, της τοπικής διοίκησης και, ειδικότερα, της περιφερειακής αποκέντρωσης και της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης. Ιδιαίτερη μνεία θα γίνει στις νομολογιακές εμπλοκές που παρουσιάστηκαν στην χώρα μας ως προς την μεταφορά αρμοδιοτήτων στην δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση (και θέτουν όρια ως προς την διεύρυνση του λειτουργικού τους περιεχομένου), προτού ανιχνευθούν οι προοπτικές της σχετικής αναβάθμισης του θεσμού.  
1.   Οι αρμοδιότητες των κεντρικών κρατικών οργάνων
Α. Το ίδιο το Σύνταγμα περιγράφει, με λακωνικό και ελλειπτικό τρόπο,  αντικείμενα και τομείς που εντάσσονται στην σφαίρα ευθύνης της κεντρικής Κυβέρνησης. Πρόκειται, κατ’αρχάς, για τη «γενική πολιτική της χώρας» που καθορίζεται και κατευθύνεται (άρθρ. 82 παρ. 1 Συντ.), από την Κυβέρνηση. Η τελευταία νομιμοποιείται από το ίδιο το Σύνταγμα να προχωρεί σχετικά στην λήψη σειράς αποφάσεων, μέτρων και πρωτοβουλιών που περιλαμβάνουν, μεταξύ άλλων, τις κατ’ εξουσιοδότηση (άρθρ. 43 Συντ.) κεντρικές κανονιστικές ρυθμίσεις (μέσω προεδρικών διαταγμάτων που προτείνονται από υπουργούς, υπουργικών αποφάσεων κ.ά.), αλλά και το σημαντικότερο, ίσως, μέσο για την άσκηση της κυβερνητικής πολιτικής, δηλ. την κατάρτιση του κρατικού προϋπολογισμού (τακτικού και δημοσίων επενδύσεων), καθώς επίσης και την επεξεργασία «προγραμμάτων οικονομικής και κοινωνικής ανάπτυξης» (άρθρ. 79 παρ. 8 Συντ.) ή γενικότερα τον προγραμματισμό και τον συντονισμό «της οικονομικής δραστηριότητας στη Χώρα» (άρθρ. 106 παρ. 1 Συντ.). 

Εξάλλου, η κατά το άρθρο 101 παρ. 3 Συντ. «γενική αποφασιστική αρμοδιότητα» των περιφερειακών υπηρεσιών δεν θίγει βέβαια την κατά το τελευταίο εδάφιο της ίδιας διάταξης αρμοδιότητα των κεντρικών υπηρεσιών για την χάραξη της γενικής κατεύθυνσης (που πρέπει να τηρείται από όλα τα όργανα της κρατικής διοίκησης), τον συντονισμό και τον έλεγχο των περιφερειακών οργάνων σε ολόκληρη την χώρα.

Β. Στο σημείο αυτό πρέπει πάντως να επισημανθεί ότι  η διάκριση της αρμοδιότητας των κεντρικών από εκείνη των περιφερειακών οργάνων δεν μπορεί, για λόγους που αναλύονται παρακάτω, να αντιστοιχεί πλήρως στον προτεινόμενο από το Πέμπτο Τμήμα του Συμβουλίου της  Επικρατείας διαχωρισμό μεταξύ «επιτελικών» και «εκτελεστικών» καθηκόντων, ούτε βέβαια σε εκείνον μεταξύ «κυβερνητικής» και «διοικητικής» λειτουργίας, αφού είναι προφανές ότι, σε ορισμένες περιπτώσεις, οι κεντρικές υπηρεσίες ασκούν και την τελευταία. 

Απορριπτέα θα ήταν εξάλλου και η αντίληψη περί «μη-πολιτικού», δηλ. καθαρά «διοικητικού» χαρακτήρα της δραστηριότητας των περιφερειακών οργάνων, αφού τα τελευταία (και ιδίως το «ηγετικό-διευθυντικό» όργανο που τίθεται επικεφαλής της αποκεντρωμένης μονάδας), καλούνται, ενόψει ακριβώς της εκ του Συντάγματος γενικής αρμοδιότητας και ευθύνης τους για την περιοχή (την «περιφέρειά») «τους», να επεξεργασθούν ειδικότερες κατευθύνσεις πολιτικής. Οι τελευταίες  θα κινούνται βέβαια μέσα στο πλαίσιο που διαγράφεται από τις γενικές κατευθύνσεις και επιλογές της κεντρικής κυβέρνησης, αλλά θα φροντίζουν και για την προσαρμογή τους στις ιδιαιτερότητες του χώρου ευθύνης τους. Έτσι, ο καθορισμός της κρατικής πολιτικής από τα αρμόδια όργανα αναπτύσσεται με τρόπο που μπορεί να παρασταθεί με το σχήμα μιας ανάστροφης πυραμίδας, αφού η εν λόγω πολιτική παραμένει περισσότερο γενική-«ευρεία» στο κέντρο, ενώ  εξειδικεύεται, «στενεύει» και συγκεκριμενοποιείται όλο και περισσότερο, όσο απομακρύνεται από το κέντρο και πλησιάζει στην περιφέρεια, δηλ. στις πραγματικές συνθήκες και τα προς επίλυση προβλήματα. 

Γ. Ένα ιδιαίτερο ερμηνευτικό ζήτημα φαίνεται πάντως να ανακύπτει ως προς τις «ειδικές αρμοδιότητες» που ανήκουν, σύμφωνα με το τελευταίο εδάφιο του άρθρου 101 παρ. 3 Συντ., στις κεντρικές υπηρεσίες.  Έτσι μπορεί να προκληθεί, εκ πρώτης όψεως, η εντύπωση ότι ανοίγει ο δρόμος για την παράκαμψη του προαναφερθέντος «τεκμηρίου» γενικής αρμοδιότητας υπέρ των αποκεντρωμένων οργάνων μέσω του χαρακτηρισμού, από το νομοθέτη, σειράς διοικητικών αρμοδιοτήτων ως «ειδικών» και την μεταφορά τους στις κεντρικές υπηρεσίες. Πράγματι, η εκ του Συντάγματος ερμηνευτική προσέγγιση του όρου «ειδικές αρμοδιότητες» είναι ιδιαίτερα δυσχερής και παρακινδυνευμένη, αφού δεν διαφαίνονται, κατ’ αρχήν, συγκεκριμένα κριτήρια, με βάση τα οποία θα μπορούσε να κριθεί αν κάποια αρμοδιότητα έχει «ειδικό» χαρακτήρα ή όχι. Η συστηματική ερμηνεία θα μπορούσε πάντως, κατ’ αντιπαράθεση προς τον «γενική αποφασιστική αρμοδιότητα» των περιφερειακών οργάνων, να οδηγήσει στο συμπέρασμα ότι πρόκειται για αρμοδιότητες αυστηρά (μονο-) κλαδικού-τεχνικού χαρακτήρα που πρέπει να ασκηθούν αυστηρά ομοιόμορφα σε  ολόκληρη την επικράτεια υπό την στενή καθοδήγηση των κεντρικών υπηρεσιών και από ειδικευμένες υπηρεσίες που χαρακτηρίζονται από ειδικές δεξιότητες ή ειδική αποστολή.  Ωστόσο, και αυτές οι ειδικές αρμοδιότητες δεν κατοχυρώνονται υπέρ των κεντρικών οργάνων, αλλά μπορούν να μεταφέρονται στις περιφερειακές υπηρεσίες, σύμφωνα με το άρθρο 118 παρ. 3 (βλ. παρακάτω). 

Ιδιαίτερη μνεία θα πρέπει, εξάλλου, να γίνει στις κανονιστικές αρμοδιότητες (δηλ. στις αρμοδιότητες για έκδοση γενικών και απρόσωπων ρυθμίσεων) και στην κατά το Σύνταγμα (άρθρ. 43) κατανομή τους στα διάφορα όργανα της εκτελεστικής λειτουργίας. Έτσι, κεντρικά όργανα (και συγκεκριμένα οι Υπουργοί), μπορούν να προτείνουν την έκδοση Προεδρικών Διαταγμάτων, βάσει ειδικής σχετικής εξουσιοδότησης νόμου. Εφόσον υφίσταται τέτοια εξουσιοδότηση, είναι δυνατή η αντίστοιχη ρύθμιση πολλών θεμάτων (με ορισμένες εξαιρέσεις, όπως λ.χ. όταν πρόκειται για αντικείμενα όπου απαιτείται τυπικός νόμος κατά το Σύνταγμα βλ. λ.χ. άρθρ. 78 παρ. 4 Συντ.) γενικότερου χαρακτήρα και ενδιαφέροντος με προεδρικό διάταγμα που προτείνεται από υπουργό. Η έκδοση πράξεων με κανονιστικό χαρακτήρα μπορεί να γίνει από άλλα όργανα της διοικήσεως (δηλ. και από τον ίδιο τον υπουργό, ή από όργανο ΝΠΔΔ κ.λ.π.), αλλά μόνον εφόσον πρόκειται για ειδικότερο θέμα, ή  για θέμα με χαρακτήρα τεχνικό ή λεπτομερειακό. Όταν όμως πρόκειται για θέμα «τοπικού ενδιαφέροντος», η σχετική ρύθμιση βάσει εξουσιοδοτήσεως δεν μπορεί να γίνει από κεντρικό όργανα, αλλά μόνον από αποκεντρωμένο (περιφερειακό) κρατικό όργανο ή από όργανο ΟΤΑ. Αυτός ο περιορισμός της σχετικής ρυθμιστικής αρμοδιότητας των κεντρικών οργάνων προκύπτει από την συνδυασμένη ερμηνεία των άρθρων 43 (παρ. 2), 101 (παρ. 3) και 102 (παρ. 1 και 2).    

Δ. Χαρακτηριστική για το αποκεντρωτικό πνεύμα του Συντάγματός μας είναι, τέλος, και η διάταξη του άρθρου 118 παρ. 3:  Η λειτουργική επέκταση των κεντρικών υπηρεσιών σε βάρος των αποκεντρωμένων απαγορεύεται ρητά και κατηγορηματικά, αφού η εν λόγω διάταξη επιτρέπει την ανακατανομή αρμοδιοτήτων μόνο κατά την αντίστροφη φορά, δηλ. από τις κεντρικές προς τις περιφερειακές υπηρεσίες του κράτους. Πρόκειται για μια ρύθμιση που απαγορεύει την επανασυγκέντρωση αρμοδιοτήτων, καθιερώνοντας το λεγόμενο «αποκεντρωτικό κεκτημένο» που έχει αναγνωρισθεί και από τη σχετική νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας. Το εν λόγω αποκεντρωτικό κεκτημένο δεν περιορίζεται, βέβαια, στις αρμοδιότητες που αφορούν την έκδοση ατομικών διοικητικών πράξεων, αλλά περιλαμβάνει, κατ’αρχήν, και την έκδοση κανονιστικών πράξεων, εφόσον τηρούνται οι προϋποθέσεις του άρθρου 43 παρ. 2 Συντ. Το άρθρο 118 παρ. 3 Συντ. περιλαμβάνει, περαιτέρω, και μια έμμεση προτροπή στο νομοθέτη να μεταφέρει «ειδικές αρμοδιότητες» από το κέντρο στην περιφέρεια, θέτοντας, με τον τρόπο αυτό, φραγμούς σε τυχόν νομοθετική διεύρυνση της έννοιας των «ειδικών αρμοδιοτήτων» (κατά το άρθρο 101 παρ. 3 Σ) σε βάρος των περιφερειακών υπηρεσιών (βλ. παραπάνω) και περιορίζοντας τις κεντρικές υπηρεσίες στον πρωταρχικό τους, γενικό-καθοδηγητικό και ελεγκτικό, ρόλο.  

2. Η κατανομή αρμοδιοτήτων μεταξύ των κεντρικών και των περιφερειακών οργάνων 

Α. Στη διεθνή βιβλιογραφία, υπογραμμίζεται το γεγονός ότι οι περιφερειακές κρατικές υπηρεσίες λειτουργούν ως «μηχανισμοί διαπλεγμάτωσης του κοινωνικού πεδίου», έτσι ώστε  η εξουσία της κεντρικής κυβέρνησης να ασκείται αποτελεσματικά  και να μεταβιβάζεται η κεντρική ώθηση «ως τους πιο απόκεντρους χώρους». Οι περιφερειακές οργανωτικές δομές συνδέουν το Κράτος με τις τοπικές κοινωνίες εξασφαλίζοντας, κατά την καθοδική φορά, την ροή πληροφοριών ή εντολών και την επιτόπια εφαρμογή ρυθμίσεων και  πολιτικών που καθορίζονται στο κέντρο αλλά προσαρμόζονται κατά περίπτωση, χάρη σε αυτές τις δομές, στις ποικίλες τοπικές συνθήκες (εργαλειακή λειτουργία). Κατά την ανοδική φορά, εξάλλου, γίνεται δυνατή η άρθρωση και μεταφορά στο εθνικό κέντρο τοπικών αιτημάτων ή πληροφοριών και ιδίως στοιχείων για τα αποτελέσματα των ακολουθούμενων ρυθμίσεων και πολιτικών (εκφραστική-ανατροφοδοτική λειτουργία). Τέλος, οι περιφερειακές υπηρεσίες συνεισφέρουν και στην λειτουργική αποσυμφόρηση του εθνικού κέντρου, αφού, στο πλαίσιο των αρμοδιοτήτων τους, ρυθμίζουν οι ίδιες ως αυτοτελή, σε κάποιο βαθμό, περιφερειακά κέντρα (ή «υπο-κέντρα»)  πολλά ζητήματα και αντιμετωπίζουν αρκετά προβλήματα επί τόπου επιστρατεύοντας τους δικούς τους πόρους και εναρμονίζοντας τις δραστηριότητές τους με τις ιδιαιτερότητες και τα αιτήματα της τοπικής κοινωνίας (ρυθμιστική λειτουργία).   
Β. Η κατανομή ρόλων και κρατικών αρμοδιοτήτων μεταξύ των περιφερειακών, αφενός, και των κεντρικών, αφετέρου, οργάνων της κρατικής διοίκησης παρουσιάζει ιδιαίτερο ενδιαφέρον και από καθαρά νομική σκοπιά. Σε μια σχετική απόφασή του (ΣτΕ 263/1997), το Πέμπτο Τμήμα του Συμβουλίου της Επικρατείας υπογράμμισε ότι τα περιφερειακά κρατικά όργανα έχουν «καθολικήν και αποφασιστικήν αρμοδιότητα συνισταμένην εις την κατ’ αρχήν άσκησιν όλων των εκτελεστικού χαρακτήρος αρμοδιοτήτων της διοικήσεως του κράτους, παρακρατουμένων υπέρ των κεντρικών οργάνων μόνον των επιτελικού χαρακτήρος αρμοδιοτήτων, αι οποίαι  συνθέτουν την γενικήν πολιτικήν της χώρας, την οποίαν καθορίζει και κατευθύνει η Κυβέρνησις (άρθρον 82 παρ. 1 Συντάγματος)». 

Η διάκριση ανάμεσα σε «εκτελεστικές» και «επιτελικές» αρμοδιότητες είχε υιοθετηθεί και παλαιότερα (πριν την λειτουργία των Ν.Α. στους νομούς)  από το ίδιο Τμήμα, το οποίο στα Πρακτικά Επεξεργασίας (ΠΕ) 519/1992, 524/1992 κ.ά. είχε κάνει λόγο για «σκοπό» του συνταγματικού νομοθέτη που συνίσταται στην «αποκέντρωση των διοικητικών λειτουργιών δια της μεταβιβάσεως των εκτελεστικού χαρακτήρος αρμοδιοτήτων, ήτοι εκείνων που συνιστούν υλοποίηση κρατικής πολιτικής, στα νομαρχιακού επιπέδου όργανα και της διατηρήσεως των επιτελικού χαρακτήρος αρμοδιοτήτων, ήτοι εκείνων που έχουν ως αντικείμενο τον προγραμματισμό και συντονισμό της κρατικής πολιτικής υπέρ των κεντρικών και διανομαρχικού επιπέδου υπηρεσιών των Υπουργείων, οι οποίες αναλαμβάνουν επίσης και την εποπτεία και τον έλεγχο των νομαρχιακού επιπέδου υπηρεσιών». Εξάλλου, στο ΠΕ 2/1996 που αφορούσε αρμοδιότητες για την χωροταξία και την πολεοδομία, το ίδιο Τμήμα είχε προτείνει και την διάκριση ανάμεσα στην συναφή «ρυθμιστική αρμοδιότητα», που επιφυλάσσεται αποκλειστικά «στα κεντρικά ή αποκεντρωμένα όργανα» του Κράτους, και «εκτελεστικάς αρμοδιότητας» που μπορούν να ασκούνται από ΟΤΑ. Τέλος, στην κατόπιν παραπομπής της ΣτΕ 263/1997 σχετική απόφαση 3442/1998 της Ολομέλειας του δικαστηρίου γίνεται χρήση της έννοιας των «περιφερειακών υποθέσεων», ως μιας τρίτης –δίπλα σε εκείνες των «γενικών-κεντρικών» και των «τοπικών υποθέσεων»– κατηγορίας δημόσιων υποθέσεων που «δεν επιτρέπεται να είναι παρά μόνο[…]της περιφερειακής κρατικής αρμοδιότητας ενόψει της σημασίας των αρμοδιοτήτων αυτών ή και της ίδιας της μορφής της κατά το Σύνταγμα οργάνωσης του Κράτους ως αδιαιρέτου και ενιαίου και της συνακόλουθης θέσης που έχουν κατά το Σύνταγμα, στην οργάνωση της Πολιτείας, οι περιφερειακές κρατικές υπηρεσίες». 

Γ. Η κατά τα  ανωτέρω αναζήτηση κανόνων και κατηγοριών που θα διευκόλυναν την συστηματική αντιμετώπιση των ζητημάτων που αφορούν την κατανομή των αρμοδιοτήτων ανάμεσα στις κεντρικές και τις περιφερειακές υπηρεσίες του Κράτους αποτελεί μόνιμο μέλημα τόσο της νομολογίας όσο και της επιστήμης. Το ισχύον Σύνταγμα περιορίζεται πάντως (άρθρ. 101 παρ. 3), όπως ήδη τονίσθηκε, στην καθιέρωση τεκμηρίου αρμοδιότητας υπέρ των αποκεντρωμένων κρατικών οργάνων, ενώ στις κεντρικές υπηρεσίες απομένουν ορισμένες «ειδικές αρμοδιότητες», καθώς και η «γενική κατεύθυνση», ο συντονισμός και ο έλεγχος των περιφερειακών οργάνων. Το άρθρο 118 παρ. 3 Συντ. κατοχυρώνει επιπλέον και το «αποκεντρωτικό κεκτημένο»,  επιτρέποντας παράλληλα στον κοινό νομοθέτη να μεταφέρει στις περιφερειακές υπηρεσίες  ορισμένες από τις «ειδικές αρμοδιότητες»  που ασκούνται από τις αντίστοιχες κεντρικές. Εξάλλου, σε άλλες ρυθμίσεις του το Σύνταγμα αναφέρεται σε συγκεκριμένες αρμοδιότητες, ή γενικότερα στην αποστολή ορισμένων κεντρικών οργάνων, όπως της κυβέρνησης (λ.χ. άρθρ. 82 παρ. 1), του πρωθυπουργού (λ.χ. άρθρ. 82 παρ. 2) και κάποιων Υπουργών (ιδίως του Υπουργού Οικονομικών, στα άρθρα 73, 75, 79).  Τέλος, σε σειρά διατάξεών του, ο Καταστατικός μας Χάρτης υπογραμμίζει συγκεκριμένες «υποχρεώσεις» του «Κράτους» (λ.χ. άρθρ. 16 παρ. 1, 24 παρ. 1) ή των «κρατικών οργάνων» (λ.χ. 25 παρ. 1), ενώ αλλού περιγράφει πολύ γενικά την δραστηριοποίηση του «Κράτους» σε συγκεκριμένους τομείς, όπου το τελευταίο «μεριμνά» ή «προστατεύει» ή «λαμβάνει μέτρα» (λ.χ. άρθρ. 21, 22, 23, 24, 106). 

Δ. Από τις, ενδεικτικά παραπεμπόμενες, γενικότατες διατυπώσεις που επέλεξε ο συντακτικός νομοθέτης συνάγεται σαφώς η πρόθεσή του για την παραχώρηση ευρύτατης ευχέρειας στο νομοθέτη ο οποίος καλείται, τηρώντας τα όρια που τίθενται γενικά από την αρχή της ισότητας, αλλά και από συγκεκριμένες διατάξεις  –όπως κατ’ εξοχήν στα άρθρα 101 και 102 του Συντάγματος– να προχωρήσει σε ανάλογη κατανομή των διοικητικών αρμοδιοτήτων. Με αυτά τα δεδομένα, η χρήση, κατά την ερμηνεία του Συντάγματος, νέων κατηγοριών που δεν συναντώνται στο συνταγματικό κείμενο θα πρέπει να γίνεται με ιδιαίτερη φειδώ και πάντως να θεμελιώνεται σε συγκεκριμένες διατάξεις του Καταστατικού μας Χάρτη.

 Έτσι, αν και είναι προφανές ότι η κυβέρνηση και τα κεντρικά όργανα εν γένει αναπτύσσουν λειτουργίες με «επιτελικό» χαρακτήρα, αφού ορίζουν την  «γενική κατεύθυνση» (άρθρ. 101 παρ. 3 Συντ.), κατευθύνουν την «γενική πολιτική της χώρας» (άρθρ. 82 παρ. 1), συντονίζουν και ελέγχουν τα περιφερειακά όργανα (άρθρ. 101 παρ. 3), δεν  πρέπει να παραβλέπεται το γεγονός ότι τουλάχιστον σε «ειδικές περιπτώσεις» (άρθρ. 101 παρ. 3) ή όταν πρόκειται για «ειδικές αρμοδιότητες» (άρθρ. 118 παρ. 3) και τα κεντρικά όργανα υλοποιούν κρατική πολιτική, όπως άλλωστε έχει δεχθεί και το ίδιο το Συμβούλιο της Επικρατείας (ΠΕ 524/1992).  Έτσι, σύμφωνα και με το Πέμπτο Τμήμα (ΠΕ 519, 524 και 533/1992) του Ανώτατου Διοικητικού μας Δικαστηρίου, «η διατήρηση ορισμένων εκτελεστικού χαρακτήρος αρμοδιοτήτων υπέρ των κεντρικών υπηρεσιών των υπουργείων επιτρέπεται όλως εξαιρετικώς προκειμένου περί ειδικών, κατά ρητό ορισμό του Συντάγματος, αρμοδιοτήτων».  Ως «ειδικές, υπό την ανωτέρω έννοια, αρμοδιότητες» χαρακτηρίζονται από  το Τμήμα –σύμφωνα και με σχετική διάταξη  του ν. 3200/1955 (άρθρ. 1 παρ. 1)– «προεχόντως οι απτόμενες ζητημάτων γενικωτέρας σημασίας ή αφορώσες πλείονες νομούς», εκείνες που ασκούν περισσότεροι Υπουργοί από κοινού, οι σχετικές με την εν γένει κατάσταση του προσωπικού των δημοσίων υπηρεσιών και, τέλος, «οι αρμοδιότητες που συναρτώνται με την ανάληψη, βάσει διεθνών συμβάσεων, διεθνών υποχρεώσεων της χώρας». 

Ε. Από την άλλη πλευρά, είναι σαφές ότι και τα περιφερειακά κρατικά όργανα, και μάλιστα κατ’ εξοχήν εκείνα που εκπροσωπούν την κυβέρνηση, αναπτύσσουν, όπως ήδη τονίσθηκε, επιτελικές λειτουργίες, αφού συντονίζουν και ελέγχουν τις κρατικές υπηρεσίες αλλά και πολλά Δημόσια Νομικά Πρόσωπα που δραστηριοποιούνται στην περιοχή τους, ασκούν σημαντικές αρμοδιότητες που αφορούν τον πολεοδομικό και τον χωροταξικό σχεδιασμό, ενώ συμμετέχουν στον αναπτυξιακό προγραμματισμό και μπορούν να επεξεργάζονται, εντός των πλαισίων που χαράσσει η πολιτική της κυβέρνησης,  ειδικότερες κατευθύνσεις πολιτικής για τον χώρο ευθύνης τους. Ο επιτελικός ρόλος ορισμένων περιφερειακών οργάνων αποτυπώνεται άλλωστε ρητά και στην ισχύουσα νομοθεσία. Έτσι, στο άρθρο 1 παρ. 2 του ν. 2503/1997 γίνεται λόγος για τον Γενικό Γραμματέα της Περιφέρειας, ο οποίος «κατευθύνει, συντονίζει, εποπτεύει και ελέγχει την δράση των υπηρεσιών και των υπαλλήλων της Περιφέρειας», ενώ, σύμφωνα με το άρθρο 2 παρ. 5 του ίδιου νόμου, ο Γενικός Διευθυντής Περιφέρειας «συντονίζει τη δράση» των υπηρεσιών, «παρακολουθεί την εξειδίκευση και εφαρμογή των πολιτικών της Περιφέρειας» και «συγκαλεί επιτελικές συσκέψεις». 

Το γεγονός ότι και τα περιφερειακά όργανα συγκεντρώνουν σημαντικές επιτελικές λειτουργίες, ενώ, όπως ήδη επισημάνθηκε, τα κεντρικά όργανα ασχολούνται, από την πλευρά τους,  και με «εκτελεστικού χαρακτήρα» αρμοδιότητες, προκαλεί ισχυρές αμφιβολίες ως προς την  πρακτική χρησιμότητα της διακρίσεως μεταξύ «επιτελικών», αφενός,  και «εκτελεστικών», αφετέρου, αρμοδιοτήτων προκειμένου να οριοθετηθούν οι αναλογούντες, κατά το Σύνταγμα, χώροι ευθύνης των κεντρικών και των περιφερειακών οργάνων του Κράτους. Ως αξιόπιστος γενικός κανόνας παραμένει λοιπόν το τεκμήριο αρμοδιότητος που καθιερώνει, κατά τα προαναφερθέντα,  το Σύνταγμά μας υπέρ των αποκεντρωμένων οργάνων.

Η θέση των αποκεντρωμένων κρατικών οργάνων ενισχύθηκε, άλλωστε, με την τελευταία αναθεώρηση του Συντάγματος, μέσα από τον ρητό περιορισμό του ελέγχου που ασκούν τα κεντρικά όργανα σε έλεγχο νομιμότητας. Επιπλέον, στη νέα διατύπωση του άρθρου 101 παρ. 1 γίνεται πλέον λόγος για «κεντρικά όργανα του κράτους» που έχουν τη γενική κατεύθυνση τον συντονισμό κλπ., αντί για «κεντρικές υπηρεσίες».  

ΣΤ. Ο περιορισμός του ελέγχου που ασκείται στα περιφερειακά κρατικά όργανα σε έλεγχο νομιμότητας (και μάλιστα από κεντρικά όργανα και όχι απλώς από κεντρικές «υπηρεσίες») είχε προφανώς ως στόχο την αποκατάσταση και διασφάλιση της οριζόντιας, διακλαδικής-διατομεακής συνοχής των  αποκεντρωμένων υπηρεσιών σε συνδυασμό με την ενίσχυση της θέσης και των λειτουργιών του διευθυντικού- «ηγετικού» τους οργάνου, που είναι σήμερα ο Γενικός Γραμματέας της Περιφέρειας. Το γεγονός ότι κάποιο όργανο χωρίς δημοκρατική νομιμοποίηση φαίνεται ότι δεν θα ελέγχεται, ως προς την σκοπιμότητα των αποφάσεών του, παρά μόνο, εφόσον παραμένει μετακλητό, με την απομάκρυνση του συγκεκριμένου προσώπου (ή την απειλή της) είναι δυνατό να προκαλέσει την εντύπωση ότι υφίσταται πλέον ρήγμα στη συνάρθρωση δημοκρατικής νομιμοποίησης – πολιτικής ευθύνης – κοινοβουλευτικού ελέγχου. Ωστόσο, δεν πρέπει να λησμονείται ότι οι  Γενικός Γραμματέας της Περιφέρειας (το «ηγετικό-διευθυντικό» όργανο των αποκεντρωμένων υπηρεσιών) εξακολουθεί να εντάσσεται στην διοικητική ιεραρχία (δηλ., μεταξύ άλλων, και σε πειθαρχικές διαδικασίες και σε ιεραρχικό –ενδεχομένως αυτεπάγγελτο– έλεγχο), ενώ παραμένουν και οι επιτακτικές ανάγκες για αποσυμφόρηση των κεντρικών υπηρεσιών και ταχύρυθμη, επιτόπια αντιμετώπιση προβλημάτων με ανάληψη των αντίστοιχων  ευθυνών.

Ζ. Στην πράξη, πάντως, παρά τον αποκεντρωτικό προσανατολισμό της τελευταίας αναθεώρησης, παραμένει εμφανής η αναβίωση ενός συγκεντρωτικού πνεύματος που θίγει όχι μόνο την αυτοδιοίκηση (βλ. παρακάτω), αλλά και το αποκεντρωτικό σύστημα του κράτους. Έτσι, κατά τα τελευταία έτη ενισχύεται το φαινόμενο δημιουργίας ειδικευμένων δομών εκτός του αποκεντρωτικού συστήματος ή και ειδικών «κλαδικών» περιφερειών (ΕΦΕΤ, «εκπαιδευτικές» περιφέρειες, ΠΕΣΥ και σήμερα ΔΥΠΕ κ.ο.κ.), υπό τον άμεσο έλεγχο των Υπουργείων. Ο αυξανόμενος «κλαδικός κατακερματισμός» πλήττει την ενότητα της δημόσιας διοίκησης και οδηγεί σε μονο-κλαδικές «στεγανοποιήσεις», ενώ προκαλεί σπατάλες και αποκλείει τον οριζόντιο συντονισμό και την διατομεακή συνεργασία. Τέλος, είναι προφανές ότι οι εν λόγω εξελίξεις καθιστούν κενή περιεχομένου οποιαδήποτε αναφορά σε «επιτελικό» και ευέλικτο κεντρικό κράτος, αφού επιτείνουν τον κλαδικό κατακερματισμό της κυβέρνησης, ο οποίος εμποδίζει τον διυπουργικό συντονισμό και την ανάπτυξη διακλαδικής στρατηγικής στο κέντρο. Από την άλλη, ενισχύεται ακόμη περισσότερο ο συγκεντρωτισμός, αφού ακόμη και ζητήματα διακλαδικού συντονισμού σε περιφερειακό επίπεδο αναγκαστικά παραπέμπονται, πλέον, στο κέντρο.  

3.  Οι βασικές λειτουργίες και αρμοδιότητες της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης σύμφωνα με το Σύνταγμα

Α. Σε αρκετές περιπτώσεις, η συνταγματική προβληματική της δεύτερης βαθμίδας εμφανίζεται ως ένα είδος «μεγέθυνσης» της αντίστοιχης για τους «βασικούς» πρωτοβάθμιους οργανισμούς. Άλλωστε και ο Καταστατικός μας Χάρτης αποφεύγει, σε αντίθεση με άλλα Συντάγματα, να διαφοροποιήσει το καθεστώς των ΟΤΑ ανάλογα με την βαθμίδα τους. Ωστόσο, το γεγονός ότι κάθε δευτεροβάθμιος οργανισμός περιλαμβάνει και άλλους «χαμηλότερους»  προσθέτει ορισμένες πτυχές στην κατά το Σύνταγμα «αποστολή» του. Ο ΟΤΑ της  «ανώτερης βαθμίδας» καλείται έτσι να αναπτύξει κάποιες επιπλέον λειτουργίες ως προς τους πρωτοβάθμιους οργανισμούς, αφού  τους περικλείει χωρικά και είναι υπεύθυνος για το σύνολο της περιφέρειάς του καθώς και για την εξυπηρέτηση του τοπικού συμφέροντος  όλων των κατοίκων του.  

Οι δευτεροβάθμιοι ΟΤΑ αναπτύσσουν λοιπόν, σύμφωνα με την διεθνή εμπειρία, και μια «συμπληρωματική», ως προς τους πρωτοβάθμιους, λειτουργία, αναλαμβάνοντας –εν όλω ή εν μέρει– εκείνες τις αρμοδιότητες που δεν είναι σε θέση να ασκήσουν οι «αδύναμοι» δήμοι και κοινότητες ή προσφέροντας βοήθεια και υποστήριξη για την αποτελεσματική διοίκηση ορισμένων πρωτοβάθμιων τοπικών υποθέσεων.  Σημαντική είναι, εξάλλου, και η «εξισορροπητική» λειτουργία των δευτεροβάθμιων ΟΤΑ η οποία επιτελείται κυρίως μέσω της οικονομικής ενίσχυσης των ασθενέστερων πρωτοβάθμιων οργανισμών της περιοχής τους και της κατανομής πιστώσεων για τοπικές υπηρεσίες, αλλά και μέσω του σχεδιασμού και του προγραμματισμού που διαγράφoυν ένα πλαίσιο για την χαμηλότερη βαθμίδα. Έτσι εξασφαλίζεται η καλύτερη δυνατή εξισορρόπηση των επιβαρύνσεων, των «διοικητικών δυνάμεων» και της ανάπτυξης των πρωτοβάθμιων ΟΤΑ της νομαρχιακής περιφέρειας, ούτως ώστε να είναι παντού ισότιμη η εξυπηρέτηση του πληθυσμού της Νομαρχιακής Αυτοδιοίκησης και να επιτυγχάνεται εκείνος ο βαθμός εσωτερικής συνοχής που είναι απαραίτητος για την εύρυθμη λειτουργία του θεσμού.

Β. Οι εν λόγω λειτουργίες εντάσσονται σαφώς στο πλαίσιο της συνταγματικά διαγραφόμενης αποστολής των δευτεροβάθμιων ΟΤΑ, με αποτέλεσμα να καλείται ο κοινός νομοθέτης να διαμορφώσει ρυθμίσεις που διευκολύνουν την άσκησή τους. Ιδίως η κατά το Σύνταγμα «μέριμνα» του Κράτους για τα οικονομικά των ΟΤΑ, θα πρέπει, ειδικά για την δεύτερη βαθμίδα, να συνυπολογίσει και τα πρόσθετα καθήκοντα που αναλαμβάνει η τελευταία σε σχέση με τους πρωτοβάθμιους οργανισμούς. Βέβαια, μέχρι στιγμής, η κοινή νομοθεσία (ιδίως ο ισχύων, αλλά υπό αναθεώρηση Κώδικας Νομαρχιακής Αυτοδιοίκησης) προσανατολίζεται στον αυστηρό δομο-λειτουργικό διαχωρισμό των δύο βαθμίδων ΟΤΑ, ενώ ως προς την παροχή διοικητικο-τεχνικής και οικονομικής υποστήριξης στους πρωτοβάθμιους ΟΤΑ φαίνεται να στρέφεται προς τις αποκεντρωμένες περιφερειακές υπηρεσίες του stricto sensu κράτους. 
Πρόκειται για νομοθετικές επιλογές που αποτυπώνουν αδράνειες από την μακροχρόνια παράδοση της κρατικής νομαρχίας, περιφρουρούν την άμεση αμφίδρομη σχέση κράτους-πρωτοβάθμιων ΟΤΑ, παγιώνοντας ένα συγκεντρωτικό πνεύμα, και παρακάμπτουν την συνταγματική αλλά και πολιτικο-διοικητική λογική ενός πολυβάθμιου συστήματος αυτοδιοίκησης, εμμένοντας σε πρακτικές και λογικές που χαρακτηρίζουν τα μονοβάθμια συστήματα αυτοδιοίκησης. 

Επιπλέον, είναι προφανές ότι ο διαδημοτικός και διαβαθμιδικός συντονισμός και συνεργασία προωθούνται καλύτερα, αποδοτικότερα και αποτελεσματικότερα, όταν αναγνωρίζονται, συγκροτούνται και συστηματοποιούνται νομοθετικά οι παραπάνω λειτουργίες του δεύτερου βαθμού ΟΤΑ. Τα ελλείμματα και τα κενά που προκαλούνται από την απουσία συστηματοποιημένης σύνδεσης ανάμεσα στον πρώτο και τον δεύτερο βαθμό ΟΤΑ αποτυπώνονται ανάγλυφα στα σοβαρά προβλήματα που έχουν δημιουργηθεί εκεί όπου συνωστίζεται μεγάλος αριθμός ΟΤΑ και πληθυσμού σε μικρές γεωγραφικές περιοχές, δηλ. στις μητροπολιτικές περιοχές Αθήνας-Αττικής και, αντίστοιχα, Θεσσαλονίκης.    

Η παροχή διοικητικής υποστήριξης και οικονομικών ενισχύσεων για συγκεκριμένες δραστηριότητες τοπικής κλίμακας, ο σχεδιασμός στο πλαίσιο της νομαρχιακής περιφέρειας αλλά και άλλες δραστηριότητες που αναλαμβάνουν οι νομαρχιακοί ΟΤΑ, αποτελούν, εξάλλου, υποθέσεις που θίγουν κυρίως τα τοπικά συμφέροντα του νομαρχιακού πληθυσμού και, συνεπώς, δεν μπορούν να θεωρηθούν ως υποθέσεις γενικότερης σημασίας που εντάσσονται στο πεδίο ευθύνης της κρατικής εξουσίας. Κάτω από αυτή την οπτική γωνία, η ανάθεση, λ.χ.,  της αρμοδιότητας για την παραλαβή των δημοτικών και κοινοτικών έργων σε μια κρατική υπηρεσία, ακόμη και όταν αυτή λειτουργεί στο νομό («Τεχνική Υπηρεσία Δήμων και Κοινοτήτων»), έρχεται σε σύγκρουση με τις σχετικές ρυθμίσεις του Καταστατικού μας Χάρτη. Ο τελευταίος, εκτός από τον θεσμό των τοπικών συνδέσμων (που μπορούν να καλύψουν ανάγκες για διοικητική και τεχνική υποστήριξη), προβλέπει τη λειτουργία ενός συστήματος πολυβάθμιας αυτοδιοίκησης. Στο πλαίσιο ενός τέτοιου συστήματος, ο δημοκρατικά νομιμοποιημένος και πλησιέστερος στους πολίτες ΟΤΑ της αμέσως ανώτερης βαθμίδας (και όχι η κρατική διοίκηση) είναι εκείνος που καλείται να συμπληρώσει τα κενά που ενδεχομένως προκαλεί, ως προς την διαχείριση των τοπικών υποθέσεων, η αδυναμία του αρμόδιου οργανισμού στην χαμηλότερη βαθμίδα. 

4.  Οι νομολογιακές εμπλοκές ως προς την μεταβίβαση αρμοδιοτήτων στην πρωτοβάθμια αυτοδιοίκηση 

Α. Κατά την ιστορική πορεία του θεσμού της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης στη χώρα μας, σημαντικές εμπλοκές και απώλειες επιρροής για τη Νομαρχιακή Αυτοδιοίκηση έχουν συνδεθεί με τη νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας σχετικά με τις αρμοδιότητες της Νομαρχιακής Αυτοδιοίκησης. 

Με τους νόμους 2218 και 2240/1994 οι κρατικές νομαρχίες μετεξελίχθηκαν σε δευτεροβάθμιους οργανισμούς τοπικής αυτοδιοίκησης, τις Νομαρχιακές Αυτοδιοικήσεις.  Η σφαίρα των ευθυνών των Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων οριοθετείται τόσο από τις αρμοδιότητες του κράτους και των περιφερειακών οργάνων του όσο και από τη δράση των πρωτοβάθμιων ΟΤΑ. 

Η συνολική, κατ’ αρχήν, μεταφορά των αρμοδιοτήτων των παλαιών κρατικών νομαρχών στα αιρετά όργανα των Νομαρχιακών Αυτοδιοικήσεων από τους νόμους 2218 και 2240 του 1994 αποτέλεσε την αφετηρία για την ενασχόληση του Συμβουλίου της Επικρατείας με τη συνταγματικότητα των ρυθμίσεων των ιδρυτικών νόμων της Νομαρχιακής Αυτοδιοίκησης. Στο επίκεντρο του προβληματισμού βρέθηκε η κατανομή των αρμοδιοτήτων μεταξύ της κρατικής διοίκησης και της τοπικής αυτοδιοίκησης, ενώ ιδιαίτερη αίσθηση  προκάλεσε η νομολογία του Ανωτάτου Διοικητικού μας Δικαστηρίου σχετικά με την ανάληψη πολεοδομικών αρμοδιοτήτων από την αυτοδιοίκηση. Έτσι,  οι προσπάθειες του νομοθέτη για την μεταφορά πολεοδομικών αρμοδιοτήτων στους ΟΤΑ προσέκρουσαν στο Συμβούλιο της Επικρατείας, το οποίο υιοθέτησε μια ιδιαίτερη στενή ερμηνεία του όρου «Κράτος» στο Σύνταγμα και ειδικότερα στο άρθρο 24 παρ. 2, αφού περιόρισε τη σημασία του στο νομικό πρόσωπο του Κράτους stricto sensu, αποκλείοντας τους ΟΤΑ αλλά και άλλα νομικά πρόσωπα δημοσίου δικαίου (ΠΕ 2/1996 κ.ά.). 

Η εν λόγω ερμηνεία υιοθετήθηκε από το Ανώτατο Διοικητικό μας Δικαστήριο και ως προς άλλους τομείς όπως η υγεία, η εκπαίδευση και ο αθλητισμός, που συνδέονται στον Καταστατικό μας Χάρτη με αντίστοιχες ευθύνες του «Κράτους» (ΣτΕ 263/1997, 888/1997, 3444/1998, 1960/1999, 2592/1999, 2237/2001 κ.ά.). Η νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας εκλαμβάνει τις εν λόγω ρυθμίσεις όχι μόνον ως κατοχύρωση παρεμβατικής δημόσιας πολιτικής και συναφών θεμελιωδών (ιδίως: κοινωνικών) δικαιωμάτων σε συγκεκριμένα αντικείμενα και τομείς (λ.χ. την υγεία κ.ά.), αλλά πέραν τούτων και ως ρητή επιφύλαξη υπέρ αντιστοίχων, αποκλειστικών αρμοδιοτήτων των οργάνων και υπηρεσιών που εντάσσονται στο νομικό πρόσωπο του κράτους ή δρουν για λογαριασμό του. 

Β. Σύμφωνα με αυτήν λοιπόν την προσέγγιση, φαίνεται ότι μια σειρά από νευραλγικής σημασίας τομείς δημόσιας πολιτικής αποκλείονται από τη σφαίρα των τοπικών υποθέσεων και τοποθετούνται, με ρητή συνταγματική επιταγή, στη σφαίρα των εθνικών ή γενικών υποθέσεων για τις οποίες υπεύθυνα είναι τα όργανα του υπό στενή έννοια «Κράτους». Το απτό αποτέλεσμα αυτής της ερμηνείας είναι βέβαια η αποκλειστική κρατική-κυβερνητική αρμοδιότητα για τις σημαντικότερες δημόσιες πολιτικές του σύγχρονου κοινωνικού κράτους (εκπαίδευση, κοινωνική φροντίδα, υγεία, αθλητισμός, πολιτισμός, περιβάλλον, πολεοδομία,  κ.ά.). Η ιστορική ερμηνεία, δεν φαίνεται, όμως,  να συνηγορεί σε μια τέτοια αντίληψη, αφού κατά τις συζητήσεις για όλα τα σχετικά άρθρα
, το ζητούμενο φαίνεται να ήταν περισσότερο οι σχέσεις δημόσιου-ιδιωτικού, τα συναφή κοινωνικά και άλλα θεμελιώδη δικαιώματα, ο κρατικός παρεμβατισμός υπό την πληθώρα των μορφών του και όχι η κατοχύρωση αντίστοιχων αποκλειστικών αρμοδιοτήτων των κρατικών οργάνων. 

Οι περιπτώσεις κατά τις οποίες ο συντακτικός νομοθέτης θέλησε να κατοχυρώσει ρητά την αποκλειστική αρμοδιότητα του Κράτους stricto sensu για κάποιο συγκεκριμένο τομέα ή αντικείμενο διακρίνονται ευχερώς στην διατύπωση των συναφών συνταγματικών διατάξεων σε συνδυασμό με την ίδια την κλίμακα ενός συγκεκριμένου αντικειμένου ή τομέα δημόσιας πολιτικής. Έτσι, στο άρθρο 78  Συντ. 1975 κατοχυρώθηκε το φορολογικό μονοπώλιο του κράτους, στο άρθρο 106 παρ. 1 η ευθύνη του Κράτους για τον προγραμματισμό και τον συντονισμό της οικονομικής δραστηριότητας στο σύνολο «της Χώρας», στο άρθρο 24 παρ. 2 η αρμοδιότητα του Κράτους για τον χωροταξικό σχεδιασμό «της Χώρας», στο άρθρο 22 παρ. 5 η μέριμνα του Κράτους για την κοινωνική ασφάλιση των εργαζομένων, στο άρθρο 102 παρ. 4 και 5 η ευθύνη του Κράτους για  την άσκηση εποπτείας στους ΟΤΑ και την διασφάλιση των πόρων που είναι απαραίτητοι για την εκπλήρωση της αποστολής τους κ.ο.κ.  

Αντίθετα, η απλή αναφορά του όρου «Κράτος» και μάλιστα σε τόσο πολλές διατάξεις που καλύπτουν ένα ευρύτατο φάσμα δημόσιων πολιτικών δεν είναι δυνατό να εκληφθεί ως επιφύλαξη αποκλειστικής αρμοδιότητας υπέρ του νομικού προσώπου του κράτους για όλες αυτές τις δημόσιες πολιτικές. Κάτι τέτοιο θα οδηγούσε σε ουσιαστική εκμηδένιση τον ρόλο της συνταγματικά κατοχυρωμένης και δημοκρατικά νομιμοποιημένης αυτοδιοίκησης και σε υποβιβασμό των ΟΤΑ σε απλούς διεκπεραιωτές και γραφειοκρατικούς μηχανισμούς επιτόπιας εκτέλεσης κρατικών επιλογών και εντολών.

Πάντως, και το ίδιο το Συμβούλιο της Επικρατείας έχει ερμηνεύσει, σε ορισμένες περιπτώσεις, όχι περιοριστικά αλλά  ευρύτερα τον όρο «Κράτος» και έχει δεχθεί, λ.χ., ότι σύμφωνα με το άρθρο 24 παρ. 1 Συντ. (που αναφέρεται επίσης στο «Κράτος») ευθεία εκ του Συντάγματος υποχρέωση να μεριμνά για την προστασία τους περιβάλλοντος είχε και μια συγκεκριμένη Κοινότητα (ΣτΕ 363/1990). Σε σχέση με την ιδιαίτερα σημαντική για το περιβάλλον ενωσιακή έννομη τάξη, αξίζει να σημειωθεί ιδιαίτερα το γεγονός ότι ως προς τους υπόχρεους για περιβαλλοντική πληροφόρηση τόσο η γνωστή παλαιότερη οδηγία 90/313, σε συνδυασμό με την ΚΥΑ 77921/1440/1995 για την εφαρμογή της, όσο και η  Σύμβαση του Άρχους σε συνδυασμό με τη νεότερη σχετική οδηγία 2003/4 υιοθετούν μιαν ευρύτατη ερμηνεία των όρων «κράτος», «δημόσιες αρχές» κλπ., περιλαμβάνοντας όχι μόνον τους ΟΤΑ αλλά και δημόσια νομικά πρόσωπα. Και είναι βέβαια προφανές ότι η διαχείριση και αξιοποίηση των σχετικών πληροφοριών ανήκει σε όργανα που δεν περιορίζονται σε έναν παθητικό ή απλά «εκτελεστικό» ρόλο, αλλά αποτελεί συστατικό στοιχείο και βασική προϋπόθεση για την συγκροτημένη ανάληψη ευθυνών και την άσκηση αποφασιστικών αρμοδιοτήτων.

Γ. Ενόψει του κανονιστικού χαρακτήρα πολλών αρμοδιοτήτων, ιδιαίτερα σημαντική είναι εξάλλου και μια άλλη πτυχή της νομολογίας του Συμβουλίου της Επικρατείας: Ως προς τη κατανομή ευθυνών για την κατ’ εξουσιοδότηση κανονιστική ρύθμιση σύμφωνα με το άρθρο 43 παρ. 2 Συντ., το δικαστήριο κατέταξε τη ρυθμιστέα ύλη με αξιολογικά, εν τέλει, κριτήρια και όχι με βάση τη σχέση γενικού-ειδικού. Έτσι, έχει κριθεί, λ.χ., ότι η κατ’εξουσιοδότηση ρύθμιση της προστασίας όλων των ευπαθών οικοσυστημάτων, παραδοσιακών οικισμών κλπ., θα πρέπει να γίνεται με προεδρικό διάταγμα (ΣτΕ 5935/1986, 3111/1998, 2318-19/1999, 552/2000, 3405/2001, 3250/2002, 3661/2005), χωρίς να υπολογίζεται η κλίμακα, το μέγεθος ή η εμβέλεια των υπό προστασία αντικειμένων.  Το Συμβούλιο της Επικρατείας (ΠΕ 601- 602/2002 κ.ά.) αντιμετωπίζει την κατανομή των νομοθετικών εξουσιοδοτήσεων που παρέχονται αφενός στον Πρόεδρο της Δημοκρατίας και αφετέρου στα «άλλα όργανα της διοίκησης» (άρθρ. 43 παρ. 2) ως σχέση  κανόνα (προς τον Πρόεδρο της Δημοκρατίας) και  εξαίρεσης  (προς τα άλλα διοικητικά όργανα).  Ωστόσο, είναι προφανές ότι τα θέματα που είναι ειδικότερα ή έχουν τοπικό ενδιαφέρον ή χαρακτήρα τεχνικό ή λεπτομερειακό ούτε ποσοτικά λιγότερα είναι ούτε κατ’ανάγκη «ήσσονος σημασίας» (όπως δείχνει το παράδειγμα των ορίων ρύπων στο περιβαλλοντικό δίκαιο). 

Είναι λοιπόν σαφές ότι η αντίληψη που έχει υιοθετηθεί από το Συμβούλιο της Επικρατείας, ως προς την κατανομή των κατ’ εξουσιοδότηση κανονιστικών ευθυνών μεταξύ των διαφόρων βαθμίδων και οργάνων της διοίκησης, όχι μόνον εκφράζει ένα φορμαλιστικό-συγκεντρωτικό πνεύμα που είναι ξένο προς το Σύνταγμα του 1975/86/2001, αλλά επιπλέον συρρικνώνει  «εξ αντανακλάσεως» την έννοια των τοπικών υποθέσεων. Πράγματι, αν μόνον ήσσονος σημασίας θέματα μπορούν να χαρακτηρίζονται ως «τοπικού ενδιαφέροντος» και να ρυθμίζονται από ΟΤΑ, τότε η ρυθμιστέα ύλη για τις «τοπικές υποθέσεις» περιορίζεται ασφυκτικά και είναι αμφίβολο κατά πόσο αξίζει να ασχολούνται μαζί τους αιρετά όργανα με ισχυρή δημοκρατική νομιμοποίηση. Άλλωστε, ο κατ’ αποτέλεσμα περιορισμός της αυτοτέλειας των ΟΤΑ στην έκδοση, κατά κύριο λόγο, διοικητικών πράξεων (για τις οποίες δεν υφίσταται πάντοτε διακριτική ευχέρεια), οδηγεί σε ουσιαστική εκμηδένιση τον συνταγματικά κατοχυρωμένο θεσμό της τοπικής αυτοδιοίκησης, ενώ αφαιρεί από τις τοπικές αρχές ρυθμιστικά εργαλεία (κανονιστική δράση) που είναι απαραίτητα για την άσκηση τοπικών δημόσιων πολιτικών. 

Επισημαίνεται, εξάλλου, ότι η ratio του άρθρου 43 παρ. 2 Συντ. εντοπίζεται κυρίως στην  αποσυμφόρηση του Κοινοβουλίου, σε μια εποχή όπου οι παρεμβατικές δραστηριότητες του Κράτους και η αυξανόμενη πολυπλοκότητα της κοινωνικής συμβίωσης έχουν πολλαπλασιάσει τις ανάγκες για νομοθετικές ρυθμίσεις. Άλλωστε, μολονότι η εν λόγω συνταγματική διάταξη χρησιμοποιεί το ρήμα «επιτρέπεται» για την παροχή νομοθετικών εξουσιοδοτήσεων, είναι προφανές ότι η ρύθμιση θεμάτων ειδικότερων ή τοπικού ενδιαφέροντος ή τεχνικού ή λεπτομερειακού χαρακτήρα από την Βουλή ή και από τον Πρόεδρο της Δημοκρατίας αντιβαίνει στο πνεύμα του συντακτικού νομοθέτη και του συστήματος νομοθετικών εξουσιοδοτήσεων που για πρώτη φορά καθιέρωσε ρητά στη χώρα μας το Σύνταγμα του 1975. 

Ειδικά ως προς την παροχή εξουσιοδότησης για ρύθμιση θεμάτων «τοπικού ενδιαφέροντος» είναι μάλιστα σαφές ότι δεν «επιτρέπεται» απλώς, αλλά επιβάλλεται η παροχή εξουσιοδότησης προς ρύθμιση σε ΟΤΑ όταν πρόκειται για θέματα τοπικού ενδιαφέροντος που αποτελούν συνάμα και «τοπικές υποθέσεις». Για τις τελευταίες υφίσταται αποκλειστική αρμοδιότητα των ΟΤΑ κατά το άρθρο 102 Συντ. παρ. 1 και, συνεπώς, η παροχή νομοθετικών εξουσιοδοτήσεων για ρύθμιση τοπικών υποθέσεων θα πρέπει να εξετάζεται μέσα από το πρίσμα μιας συνδυασμένης ερμηνείας των άρθρων 43 παρ. 2 εδ. β και 102 παρ. 1 Συντ.

Δ. Τα νομολογιακά εμπόδια στις νομοθετικές προσπάθειες αποσυγκέντρωσης αρμοδιοτήτων οδήγησαν, τελικά, στη γνωστή προσπάθεια υπέρβασης μέσω της αναθεώρησης του Συντάγματος. Ωστόσο, αντί να επιχειρηθεί η υιοθέτηση  ρύθμισης για τη σημασία του όρου «Κράτος» σε συγκεκριμένες διατάξεις, η προσθήκη κάποιας ερμηνευτικής δήλωσης ή κάποια αναδιατύπωση των σχετικών άρθρων (λ.χ. του άρθρου 24 παρ. 2), αποφασίσθηκε να  κατοχυρωθεί ρητά στο άρθρο 102 παρ. 1, σε νέο εδάφιο, αυτό το οποίο ήδη κάνει η αυτοδιοίκηση στη χώρα μας εδώ και 170 χρόνια, δηλ. η κατ’ εντολή άσκηση από τους ΟΤΑ αρμοδιοτήτων που «συνιστούν αποστολή του Κράτους». Έτσι, ο αναθεωρητικός νομοθέτης του 2001, αφού και κατά τις σχετικές συζητήσεις έγινε ρητή αναφορά στα προβλήματα που είχαν ανακύψει ως προς τις πολεοδομικές αρμοδιότητες, απεδέχθη πλέον έμμεσα τις ερμηνευτικές επιλογές του Συμβουλίου της Επικρατείας και τον κρατικό χαρακτήρα ορισμένων τομέων δημόσιας πολιτικής όπως, λ.χ., του πολεοδομικού σχεδιασμού. Επιβεβαιώθηκε δηλ.  το αυστηρά συγκεντρωτικό μοντέλο ενός ιδιότυπου «ρυθμιστικού κρατισμού» στην χώρα μας, που προκαλεί αλγεινή, για μια δημοκρατική χώρα, εντύπωση σε κάθε καλόπιστο ξένο παρατηρητή. 

Η συνέχεια αποτελεί χαρακτηριστικό παράδειγμα αυτού που ορισμένοι ονομάζουν «ετερογονία των σκοπών», αν και η αντίδραση του Συμβουλίου της Επικρατείας στη συγκεκριμένη πρωτοβουλία του αναθεωρητικού νομοθέτη θα έπρεπε να είναι αναμενόμενη, αφού ακόμη και οι βασικές θέσεις της μετά την αναθεώρηση νομολογίας είχαν προβλεφθεί εγκαίρως στη σχετική επιστημονική αρθρογραφία. Πράγματι, το Ανώτατο Διοικητικό Δικαστήριο, επικεντρώθηκε στο άρθρο 43 παρ. 2 του Συντάγματος το οποίο αξιοποίησε ως «όριο» του αναθεωρημένου άρθρου 102 παρ. 1
, αρχικά με τα Πρακτικά Επεξεργασίας 601-602/2002 του Πέμπτου Τμήματος και, αργότερα, με τις αποφάσεις 3661-3/2005 της Ολομέλειας του Δικαστηρίου. Στις τελευταίες, το Συμβούλιο της Επικρατείας υποστήριξε ότι «κατά την έννοια των διατάξεων του άρθρου 24 του Συντάγματος» ο πολεοδομικός σχεδιασμός, δηλ. η πολεοδομική οργάνωση πόλεων και οικισμών «οποιουδήποτε μεγέθους», έχει συνέπειες που εκτείνονται σε ολόκληρη την επικράτεια. Έτσι, το δικαστήριο έκρινε ότι «η έγκριση και τροποποίηση των πολεοδομικών σχεδίων οποιασδήποτε κλίμακος, και η θέσπιση με ρυθμίσεις κανονιστικού χαρακτήρα πάσης φύσεως όρων δομήσεως, δεν μπορεί να θεωρηθεί ούτε ειδικότερο θέμα…αλλά ούτε και θέμα τοπικού ενδιαφέροντος ή τεχνικού ή λεπτομερειακού χαρακτήρα» και, συνεπώς, βάσει νομοθετικής εξουσιοδοτήσεως κατά το άρθρο 43, μπορούν τα ανωτέρω να ρυθμίζονται μόνο με Προεδρικά Διατάγματα   και όχι με πράξεις άλλων οργάνων της διοικήσεως. 

Οι εν λόγω αποφάσεις υπογραμμίζουν μάλιστα ότι αυτός ο κανόνας ισχύει όχι μόνον για τις «αμιγώς κανονιστικές πράξεις» (λ.χ. όροι δομήσεως και χρήσεων), αλλά και για τις πράξεις μικτού χαρακτήρα (λ.χ. τροποποίηση σχεδίου πόλεως με ταυτόχρονο καθορισμό όρων δομήσεως), καθώς και για τις ατομικές πράξεις (λχ. απλή τροποποίηση σχεδίου πόλεως χωρίς ταυτόχρονο καθορισμό όρων δομήσεως), εξαιτίας της πολύ ισχυρής εσωτερικής συνοχής του πολεοδομικού σχεδιασμού που συνδέει «αρρήκτως» όλες αυτές τις κατηγορίες πράξεων. Μετά από αυτές τις αποφάσεις του Ανώτατου Διοικητικού Δικαστηρίου της χώρας μας, η επιδείνωση της ήδη υφιστάμενης παραλυτικής  συμφόρησης των κεντρικών πολεοδομικών υπηρεσιών είναι αναμενόμενη.  

Επισημαίνεται εξάλλου και πάλι, ότι η εν λόγω «μεταναθεωρητική» ερμηνευτική προσέγγιση που ακολουθείται σταθερά από το Συμβούλιο της Επικρατείας δεν αφορά μόνο τον χωροταξία και την πολεοδομία, αλλά περισσότερους τομείς επειδή ακριβώς έχει ως βαθύτερη αιτία και θεμελιώδη αφετηρία μια συγκεκριμένη αντίληψη που διαχωρίζει αυστηρά τους ρόλους του stricto sensu «κράτους», αφενός, και της τοπικής αυτοδιοίκησης, αφετέρου. Πράγματι, και μετά την τελευταία συνταγματική αναθεώρηση, οποτεδήποτε κρίνεται μια διοικητική αρμοδιότητα, το εν λόγω δικαστήριο την συνδέει με τον «κρατικό» ή, αντίστοιχα, τον «τοπικό» χαρακτήρα της συναφούς δημόσιας υπόθεσης προκειμένου να αποφασίσει που ανήκει η επίμαχη αρμοδιότητα (βλ. χαρακτηριστικά ΣτΕ 296/2005 για την εκπαίδευση). 

Έτσι, αρκεί η σύνδεση της εν λόγω αρμοδιότητας με κάποια ευθύνη ή «μέριμνα» που το συνταγματικό κείμενο επιβάλλει στο «κράτος», προκειμένου να χαρακτηρισθεί από το Δικαστήριο ως «κρατική» υπόθεση το αντικείμενο αυτής της αρμοδιότητας. Στην διαδικασία απογύμνωσης της δευτεροβάθμιας, ιδίως, αυτοδιοίκησης από σημαντικές αρμοδιότητες (ιδίως στους τομείς της ανάπτυξης και του σχεδιασμού που συνιστούν και το ουσιαστικό περιεχόμενο του δεύτερου βαθμού) συμμετείχε δυστυχώς και ο κοινός νομοθέτης, ενώ εμφανής είναι και η αναβίωση ενός συγκεντρωτικού πνεύματος που θίγει πλέον και το αποκεντρωτικό σύστημα του κράτους (βλ. παραπάνω υπό 2), ενώ πλήττει ευθέως το «αποκεντρωτικό κεκτημένο» παραβιάζοντας το Σύνταγμα (άρθρ. 118 παρ. 3, βλ. παραπάνω). Είναι προφανές ότι οι εν λόγω εξελίξεις καθιστούν κενή περιεχομένου οποιαδήποτε αναφορά σε «επιτελικό» και ευέλικτο κεντρικό κράτος. 

5. Οι προοπτικές για την αναβάθμιση του λειτουργικού περιεχομένου της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης στην χώρα μας 

Α. Πολλές από τις εμπλοκές που έχουν δημιουργηθεί από την εν λόγω νομολογία στην χώρα μας, θα μπορούσαν να ξεπεραστούν μέσω της αναθεώρησης των επίμαχων συνταγματικών διατάξεων
. Επειδή όμως, αυτή τη στιγμή, παραμένει εξαιρετικά αβέβαιη η τελική έκβαση του αναθεωρητικού εγχειρήματος, θα πρέπει να εντοπιστούν οι δυνατότητες λειτουργικής επέκτασης της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης και υπό το καθεστώς του ισχύοντος Συντάγματος σε συνδυασμό με την ερμηνευτική προσέγγιση που έχει πλέον επικρατήσει στη νομολογία.

Προς αυτή την κατεύθυνση, θα πρέπει να αξιοποιηθεί, κατ’αρχάς, παρά τις αδυναμίες που ήδη επισημάνθηκαν, η ρητή πλέον συνταγματική πρόβλεψη για την άσκηση αρμοδιοτήτων «που αποτελούν αποστολή του Κράτους» από τους ΟΤΑ. Οι τελευταίοι λειτουργούν, κατά την ενάσκηση τέτοιων αρμοδιοτήτων, ως αποκεντρωμένα κρατικά όργανα («λειτουργικός διπλασιασμός») υπέρ των οποίων ισχύει, βέβαια, και το «αποκεντρωτικό κεκτημένο» του άρθρου 118 παρ. 3 (βλ. παραπάνω) και μάλιστα τόσο ως προς ατομικές όσο και ως προς κανονιστικές ρυθμίσεις-πράξεις. Είναι δε προφανές ότι τόσο η απο-συγκεντρωτική ratio των συνταγματικών μας διατάξεων όσο και η σύμφωνη με το πρωτογενές ευρωπαϊκό δίκαιο ερμηνεία του Συντάγματος («αρχή επικουρικότητας», εγγύτητας κ.ά.) προκρίνουν την αρμοδιότητα της χαμηλότερης, κάθε φορά βαθμίδας, άρα των ΟΤΑ, ακόμη και αν πρόκειται για αρμοδιότητα που δεν αφορά «τοπική υπόθεση», αλλά «κρατική αποστολή» κατά το άρθρο 102 Συντ.    

Β. Σύμφωνα με αυτή την προσέγγιση, η δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση θα μπορούσε να διεκδικήσει πολλές από τις αρμοδιότητες που της αφαιρέθηκαν από το νομοθέτη, ιδίως πριν από την τελευταία συνταγματική αναθεώρηση, αλλά και μετέπειτα
. Επιπλέον θα μπορούσε να διεκδικήσει, πλην εκείνων που της αφαιρέθηκαν, και νέες, πρόσθετες αρμοδιότητες. Στον Πίνακα που ακολουθεί παρουσιάζονται ενδεικτικά ορισμένες από τις αρμοδιότητες που μπορεί να διεκδικήσει, και με τα σημερινά δεδομένα, ο δεύτερος βαθμός αυτοδιοίκησης στη χώρα μας
: 

Ενδεικτικός Πίνακας 1: Αρμοδιότητες προς διεκδίκηση από τη δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση 

	Νομοθεσία
	Αντικείμενο
	Σημερινός Αρμόδιος
	Δυνατότητα Μεταφοράς

	Άρθρο 6 παρ. 3 Ν. 2503/1997.
	Προγραμματισμός εκτέλεσης και μελέτες συγκοινωνιακών, υδραυλικών και εγγειοβελτιωτικών έργων. 
	Υπηρεσίες Περιφέρειας (Δ/νση Δημ. Εργων κλπ.) 
	Στις υπηρεσίες ΝΑ

	Ν. 1836/1989 κ.ά. 
	Επαγγελματική Εκπαίδευση και Κατάρτιση 
	ΟΕΕΚ
	Στη ΝΑ 

	άρθρο 6 παρ. 9 ν.  2503/1997.
	Προγραμματισμός της γεωργικής ανάπτυξης


	Δ/νση Γ. Ανάπτυξης Περιφέρειας
	Υπηρεσίες ΝΑ (στο πλαίσιο του Περ. Προγρ/σμού)

	Άρθρο 1 ν. 2647/1998
	Αρμοδιότητες Περιφέρειας που αφορούν αδειοδοτήσεις και συναφείς κυρώσεις για θέματα κτηνοτροφίας, αλιείας και ιχθυοσκαλών
	Υπηρεσίες Περιφέρειας
	Υπηρεσίες ΝΑ 

	άρθρο 1 παρ. 1 Δ του Ν. 2647/1998
	έκδοση απόφασης για τη μεταφορά ιδιωτικού σχολείου σε άλλο διδακτήριο
	Υπηρεσίες Περιφέρειας
	Υπηρεσίες ΝΑ 

	ΠΔ 131/1998
	Συγκρότηση οργάνων που αποφασίζουν ή γνωμοδοτούν σε θέματα δημοσίων έργων αρμοδιότητας των Περιφερειών 
	Άρθρ. 4 ΠΔ 131/1998 συμμετέχει εκπρόσωπος της ΤΑ που ορίζεται από ΚΕΔΚΕ 
	Να συμμετέχει και εκπρόσωπος της ή των ΝΑ όπου πραγματοποιούν-ται τα έργα 

	Ν. 2817/2000 
	Ίδρυση και λειτουργία Κέντρων Διάγνωσης, αξιολόγησης και υποστήριξης (ΚΔΑΥ) ατόμων με ειδικές εκπαιδευτικές ανάγκες 
	Υπουργός ΕθΠαιδΘρ.
	

	ΥΑ 1962 (Υγείας) της 21.9/19.10.2000 (ΦΕΚ Β 1268) 
	Έγκριση σκοπιμότητας και χορήγηση άδειας ίδρυσης και άδειας λειτουργίας Μονάδων Ψυχικής Υγείας στον Ιδιωτικό (κερδοσκοπικό και μη) τομέα
	Δ/νση Ψυχικής Υγείας Υπ.Υγείας και προηγείται έκδοση απόφασης σκοπιμότητας της Τομεακής Επιτροπής Ψυχικής Υγείας 
	Υπηρεσίες ΝΑ

	Ν. 2946/2001
	Αρμοδιότητες Περιφέρειας σε θέματα υπαίθριας διαφήμισης 
	Υπηρεσίες Περιφέρειας
	Υπηρεσίες ΝΑ 

	Άρθρ. 38 ν. 2963/2001
	Χορήγηση αδειών ίδρυσης για ιδιωτικά ΚΤΕΟ
	Υπηρεσίες Περιφέρειας 
	Υπηρεσίες ΝΑ

	Άρθρ. 14 Π.Δ. 313/2001
	Αρμοδιότητες Περιφέρειας σε θέματα τουρισμού (χορήγηση ειδικών σημάτων, τήρηση μητρώων, έλεγχοι κλπ.)
	Υπηρεσίες Περιφέρειας
	Υπηρεσίες ΝΑ 

	Ν. 3027/2002 
	Θέματα ΟΣΚ 
	ΟΣΚ
	Μεταφορά στην ΕΝΑΑΠ

	άρθρο 1 παρ. 5 ζ του Ν. 3027/2002
	η συγκρότηση τριμελούς επιτροπής για καθορισμό προσωρινής αποζημίωσης για την επίταξη ακινήτου προς ικανοποίηση στεγαστικών αναγκών σχολικών μονάδων
	Υπηρεσίες Περιφέρειας
	Υπηρεσίες ΝΑ 

	Άρθρο 9 παρ. 19 του Ν. 2817/2000 και άρθρο 14 παρ. 1 του Ν. 2986/2002
	η συγκρότηση των τριμελών σχολικών εφορειών των μειονοτικών σχολείων πρωτοβάθμιας εκπαίδευσης και ο ορισμός του Προέδρου τους
	Υπηρεσίες Περιφέρειας
	Υπηρεσίες ΝΑ 

	Άρθρ. 41 παρ. 4 ν. 3106/2003 
	Έκδοση αποφάσεων, γνωμοδοτήσεων και λοιπών διοικητικών πράξεων σχετικά την κατάταξη των ξενοδοχειακών καταλυμάτων στο σύστημα των αστέρων 
	Διεύθυνση Τουρισμού της Περιφέρειας 
	

	ΥΑ Δ9Β/Φ166/οικ της 6/12.5.2005
	Εκμίσθωση των δικαιωμάτων έρευνας και διαχείρισης γεωθερμικού δυναμικού των πιθανών και των βεβαιωμένων γεωθερμικών πεδίων χαμηλής  θερμοκρασίας 
	Γ.Γ. Περιφέρειας 
	Νομάρχης

	Ν. 3342/2005 (Ολυμπιακές Εγκαταστάσεις) 

Άρθρ. 1 παρ. 1 
	Άδεια Δόμησης σε Ολυμπιακές Εγκαταστάσεις 
	Διεύθυνση Οικοδομικών και Κτιριακών Κανονισμών ΥΠΕΧΩΔΕ
	Γνώμη της ΝΑ (μεταφορά στον Γ.Γ. Περιφέρειας)

	Ν. 3342/2005 (Ολυμπιακές Εγκαταστάσεις) 

Άρθρ. 2 παρ. 1 
	Άδεια Λειτουργίας Ολυμπιακής Εγκατάστασης 
	ΚΥΑ ΠΕΧΩΔΕ και Πολιτισμού (η σχετική αίτηση υποβάλλεται στην Γ.Γ.Ολυμπιακής Αξιοποίησης)
	Γνώμη της ΝΑ (μεταφορά στον Γ.Γ. Περιφέρειας)

	Ν. 3342/2005 (Ολυμπιακές Εγκαταστάσεις) 

Άρθρ. 3 παρ. 1
	Γνωμοδότηση από Γνωμοδοτική Επιτροπή για παροχή άδειας λειτουργίας Ολ.Εγκατάστασης 
	Συγκρότηση Γνωμοδοτικής Επιτροπής με ΚΥΑ ΠΕΧΩΔΕ και Πολιτισμού (συμμετέχει εκπρόσωπος του τοπικού δήμου) 
	Να συμμετέχει και εκπρόσωπος της αντίστοιχης ΝΑ 

	Ν. 3342/2005 (Ολυμπιακές Εγκαταστάσεις) 

Άρθρ. 4
	Άδεια ίδρυσης και λειτουργίας καταστημάτων υγειονομικού ενδιαφέροντος και λοιπών εμπορικών χρήσεων 
	Απόφαση Γ.Γ. Περιφέρειας (μετά από γνωμοδότηση της Επιτροπής Γνωμοδότησης) 
	Νομάρχης

	Ν. 3342/2005 (Ολυμπιακές Εγκαταστάσεις) 

Άρθρ. 5
	Ωράριο λειτουργίας καταστημάτων υγειονομικού ενδιαφέροντος και εμπορικών καταστημάτων 
	Απόφαση Γ.Γ. Περιφέρειας (και δυνατότητα λειτουργίας εκτός συνήθους ωραρίου και μη εργάσιμες μέρες) 
	Νομάρχης

	Ν. 3342/2005 (Ολυμπιακές Εγκαταστάσεις) 

Άρθρ. 6
	Εποπτεία λειτουργίας καταστημάτων σε Ολ.Εγκ. και επιβολή προστίμων 
	Υπηρεσίες Περιφέρειας και επιβολή σχετικών προστίμων από Γ.Γ. Περιφέρειας 
	Νομάρχης

	Ν. 2910/2001, Ν. 3010/2002, Ν. 3074/2002, 3386/2005
	Χορήγηση αδειών παραμονής αλλοδαπών για διάφορους λόγους, χορήγηση αδειών εργασίας, σχετικοί έλεγχοι και κυρώσεις. Είσπραξη και αξιοποίηση των σχετικών παραβόλων
	Υπηρεσίες Περιφέρειας 
	Υπηρεσίες ΝΑ 

	
	διατύπωση σύμφωνης γνώμης από τη ΝΑ στην πολεοδομική μελέτη επέκτασης σχεδίου 

στην πολεοδομική μελέτη ΒΕΠΕ

στις τροποποιήσεις εγκεκριμένου σχεδίου στα δύο πρώτα οικοδομικά τετράγωνα από την ακτή

στα τοπικά ρυμοτομικά σχέδια  


	
	Νομ. Συμβούλιο 

	Δεν υπάρχει
	Δημιουργία Νομαρχιακού Συστήματος Γεωγραφικών Πληροφοριών 
	Δεν υπάρχει
	Υπηρεσίες ΝΑ

	
	Τήρηση Μητρώων που αφορούν τον αγροτικό τομέα (ελαιοκομικό κλπ.)
	
	Δ/νση Αγρ. Ανάπτυξης ΝΑ

	Π.Δ. 410/1995 και ν. 2218 και 2240/1994
	Επισκευές/ Συντήρηση σχολικών κτιρίων και διαχείριση σχολικής περιουσίας 
	Πρωτοβάθμιοι ΟΤΑ και Σχολικές Επιτροπές 
	Μεταφορά αρμοδιοτήτων και Σχολικών Επιτροπών στις ΝΑ ώστε να ενιαιοποιηθούν οι ευθύνες κατασκευής-συντήρησης 

	Άρθρ. 15 ν. 3172/2003 και άρθρ. 7 ΚΥΑ 50910/2727/ 2004)
	Η συλλογή και μεταφορά στερεών αποβλήτων (άρθρ. 7 ΚΥΑ 50910/2727/ 2004). Ευθύνη για την υγιεινή στους ΧΥΤΑ και γενικά σε χώρους τελικής διάθεσης απορριμμάτων


	Πρωτοβάθμιοι ΟΤΑ
	Με την εξαίρεση των νομών Αττικής, Θεσσαλονίκης και ορισμένων νησιωτικών περιοχών

	Άρθρ. 7 ν. 3170.2003
	Η περισυλλογή αδέσποτων ζώων συντροφίας και η ίδρυση και λειτουργία καταφυγίων αδέσποτων 
	Πρωτοβάθμιοι ΟΤΑ και ζωοφιλικά σωματεία 
	Ευθύνη των ΝΑ για την περισυλλογή αδέσποτων σε Αττική και Θεσσαλονίκη. Δημιουργία καταφυγίων και από ΝΑ σε όλη τη χώρα

	Άρθρο 4 Ν. 2612/1998
	Πυροσβεστική Υπηρεσία
	Υπουργείο Δημ. Τάξης 
	Πάγιο αίτημα των εργαζομένων η αποδέσμευσή τους από το Υπουργείο Δ.Τάξης

	
	Δάση και Δασικές Εκτάσεις 
	Περιφέρεια 
	Να μεταφερθούν δασικές υπηρεσίες, προσωπικό  και αρμοδιότητες στη Ν.Α. Σε συνδυασμό με την μεταφορά της πυροσβεστικής υπηρεσίας, θα αποκατασταθεί η ενότητα της δασικής διαχείρισης με την δασοπυρόσβεση

	ν. 3329/2005 κ.ά.
	Πρωτοβάθμια Περίθαλψη, Κέντρα Υγείας κ.ά. 
	ΔΥΠΕ
	

	ν. 3106/2003)
	Μονάδες Κοινωνικής Φροντίδας


	ΔΥΠΕ
	


Γ. Αξίζει επίσης να σημειωθεί ότι στο πλαίσιο σχετικής εμπειρικής έρευνας που πραγματοποιήθηκε κατά το 2005
, ζητήθηκε από τους Νομάρχες να προτείνουν οι ίδιοι συγκεκριμένες αρμοδιότητες, για τις οποίες οι ίδιοι πιστεύουν ότι πρέπει να μεταβιβαστούν στη Νομαρχιακή Αυτοδιοίκηση από το κράτος. Έτσι, από τις απαντήσεις των Νομαρχών στο ερωτηματολόγιο καταγράφηκαν οι εξής διεκδικήσεις εξειδικευμένων αρμοδιοτήτων που περιγράφηκαν από τους νομάρχες και στη συνέχεια κατανεμήθηκαν σε τομείς. 

Ενδεικτικός Πίνακας 2: Προτάσεις Νομαρχών προς διεκδίκηση αρμοδιοτήτων από Ν.Α. 
	Πρωτογενής Τομέας:
	-Γεωφράγματα (Υδατοφράγματα)

	
	-Επιδοτήσεις αγροτών, εισοδηματικές ενισχύσεις και αποζημιώσεις αγροτών,  ενημέρωση αγροτών και αναδασμοί 

	
	-Αναδιάρθρωση καλλιεργειών 

	
	- Μητρώα αγροτικά (ελαιοκομικό κλπ.) 

	
	-Έργα Εγγείων Βελτιώσεων

	
	-Άδειες εγκατάστασης ιχθυοκαλλιεργειών 

	Δευτερογενής Τομέας;
	-Παραγωγή Ενέργειας 

	
	-Άδειες αξιοποίησης υδατικών πόρων

	Τριτογενής Τομέας
	-Ανάπτυξη τουρισμού

	Τομέας Μεταφορών:


	- Ακτοπλοϊκές συγκοινωνίες (δυνατότητα παρέμβασης ΝΑ)

	Τομέας Χωροταξίας – Πολεοδομίας - Περιβάλλοντος
	-Επεκτάσεις οικισμών – χρηματοδότηση σχεδίων οικισμών 

	
	-Πράξεις Εφαρμογής 

	
	-Χωροθέτηση ΒΙΟΠΑ 

	
	-Διαχείριση απορριμμάτων σε συνδυασμό με χωροθέτηση χρήσεων 

	
	- Εγκρίσεις Περιβαλλοντικών όρων  

	Τομέας Κοινωνικών Υπηρεσιών
	- Επιβολή προστίμων για την προστασία της δημόσιας υγείας (ξεκαθάρισμα ευθυνών) 

	
	-Νοσοκομεία και Κέντρα Υγείας

	Τομέας Πολιτικής Προστασίας και Δικαιωμάτων του πολίτη
	-Φιλοξενία Λαθρομεταναστών

	Τομέας Διοικητικών-Οικονομικών Υπηρεσιών
	-Διοίκηση προσωπικού και προσλήψεις προσωπικού 




Γ. Όλες οι προαναφερθείσες διεκδικήσεις αρμοδιοτήτων αναφέρονταν βέβαια στο σημερινό οργανωτικό σχήμα της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης στην χώρα μας. Εάν όμως ανασυγκροτηθεί η δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση σε υψηλότερο επίπεδο (λ.χ. στο επίπεδο των σημερινών Περιφερειών), είναι προφανές ότι καθίσταται δυνατή η διεκδίκηση και άλλων αρμοδιοτήτων που αναφέρονται σε ευρύτερη κλίμακα και συχνά παραπέμπουν σε αρμοδιότητες που αναλαμβάνει ο υψηλότερος βαθμός τοπικής αυτοδιοίκησης σε άλλες ευρωπαϊκές χώρες, λ.χ. σε θέματα πολιτικής προστασίας, κοινωνικής πρόνοιας, δημόσιας υγείας και προστασίας του περιβάλλοντος
. Είναι προφανές ότι η οργανωτική αναδιάταξη του δεύτερου βαθμού ΟΤΑ μεταβάλλει αντίστοιχα την κλίμακα και διευρύνει την έννοια των τοπικών υποθέσεων, αφού συστατικό στοιχείο των τελευταίων είναι η εδαφική περιφέρεια ευθύνης του ΟΤΑ. Μεγαλύτεροι ΟΤΑ συνεπάγονται και αντιστοίχως «μεγαλύτερες», δηλ. ευρύτερες τοπικές υποθέσεις. 

Πέραν όμως από την διεύρυνση της έννοιας των τοπικών υποθέσεων (οι «περιφερειακές» θα ήταν περισσότερες και ευρύτερες από τις «νομαρχιακές» υποθέσεις), η συγκρότηση δευτεροβάθμιων ΟΤΑ μεγαλύτερου μεγέθους και υψηλότερης κλίμακας θα είχε ως αυτονόητη συνέπεια και την ανάληψη περισσότερων και ευρύτερων αρμοδιοτήτων για αρμοδιότητες που αποτελούν «κρατική αποστολή», εκτός αν στην ίδια ακριβώς εδαφική περιφέρεια συγκροτηθούν περιφερειακές υπηρεσίες του υπό στενή έννοια «Κράτους». Το τελευταίο θα αποτελούσε, όμως, σπάταλη και ανταγωνιστική διπλο-οργάνωση που καλό είναι να αποφεύγεται, εφόσον οι σχετικές ανάγκες τοπικής διεκπεραίωσης κρατικών υποθέσεων μπορούν να καλυφθούν αξιόπιστα από όργανα του ΟΤΑ, τα οποία μετατρέπονται ad hoc σε περιφερειακά όργανα του υπό στενή έννοια  «Κράτους», στο πλαίσιο ενός «λειτουργικού διπλασιασμού» (βλ. και παραπάνω).   
Στον Πίνακα που ακολουθεί, καταγράφονται ενδεικτικά ορισμένα θεματικά πεδία, ως προς τα οποία θα μπορούσαν να αναλάβουν σημαντικές ευθύνες οι νέοι δευτεροβάθμιοι ΟΤΑ, είτε πρόκειται για τοπικές υποθέσεις νέας κλίμακας είτε πρόκειται για κρατικές υποθέσεις που θα αναλάβουν όργανα των ΟΤΑ ως περιφερειακά κρατικά όργανα: 

Ενδεικτικός Πίνακας 3: Αρμοδιότητες για τις νέες δευτεροβάθμιες αυτοδιοικήσεις 

	ΑΡΙΘΜΟΣ 
	ΦΕΚ
	ΤΙΤΛΟΣ ΝΟΜΟΥ
	ΑΝΤΙΚΕΙΜΕΝΟ 

	
	
	
	

	Ν. 1845/1989
	ΦΕΚ Α' 102/26-4-1989
	Αγροτική Έρευνα και Τεχνολογία-Δασοπροστασία κλπ διατάξεις
	Γεωργία και Δασοπροστασία, αγροτική έρευνα και ανάπτυξη, φύλαξη και προστασία δασών

	Ν. 2508/1997
	ΦΕΚ Α΄ 124/13-6-1997
	Βιώσιμη Οικιστική Ανάπτυξη πόλεων και οικισμών κ.ά.
	Γενικό Πολεοδομικό Σχέδιο

	Ν. 2519/1997
	ΦΕΚ Α' 165/21-8-1997
	Εκσυγχρονισμός ΕΣΥ - Υγειονομικές υπηρεσίες – Φάρμακα
	Οργάνωση και λειτουργία υπηρεσιών Δημόσιας Υγείας, Δίκτυα Πρωτοβάθμιας Φροντίδας Υγείας κ.λ.π. 

	Ν. 2545/1997
	ΦΕΚ Α'254/15-12-1997
	Βιομηχανικές - Επιχειρηματικές Περιοχές & άλλες διατάξεις
	Πολεοδόμηση και οργάνωση των Β.Ε.Π.Ε

	Ν. 2646/1998
	ΦΕΚ Α' 236/20-10-1998
	Εθνικό Σύστημα Κοινωνικής Φροντίδας (Άτομα ειδικών αναγκών κλπ)
	Υγεία και Πρόνοια, προγράμματα κοινωνικής φροντίδας για ευπαθείς κοινωνικές ομάδες 

	Ν. 2664/1998
	ΦΕΚ Α' 275/3-12-1998
	Εθνικό Κτηματολόγιο και άλλες διατάξεις
	Δάση, κύρωση δασικών χαρτών 

	Ν. 2716/1999
	ΦΕΚ Α' 96/17-5-1999
	Εκσυγχρονισμός υπηρεσιών Ψυχικής Υγείας & άλλες διατάξεις
	 Ψυχική Υγεία, προστασία ψυχικώς πασχόντων 

	Ν. 2790/2000
	ΦΕΚ Α'24/16-2-2000
	Αποκατάσταση παλιννοστούντων ομογενών ΕΣΣΔ κλπ.
	Παλιννοστούντες – Ομογενείς,  απόκτηση Ιθαγένειας, οργάνωση και σχεδιασμός υποδοχής παλιννοστούντων



	Ν. 2817/2000
	ΦΕΚ Α'78/14-03-2000
	Εκπαίδευση ατόμων ειδικών εκπαιδευτικών αναγκών κλπ
	Κέντρα Διάγνωσης, Αξιολόγησης και Υποστήριξης (Κ.Δ.Α.Υ.) των ατόμων με ειδικές εκπαιδευτικές ανάγκες

	Ν. 2831/2000
	ΦΕΚ Α'140/13-6-2000
	Τροποποίηση Ν.1577/85 (ΓΟΚ) & άλλες πολεοδομικές διατάξεις
	Πολεοδομία, Όροι Δόμησης κ.λ.π.

	Ν. 2874/2000
	ΦΕΚ Α'286/29-12-2000
	Προώθηση απασχόλησης και άλλες διατάξεις
	Ρυθμίσεις θεμάτων απασχόλησης

	Ν. 2889/2001
	ΦΕΚ Α' 37/2-3-2001
	Εθνικό Σύστημα Υγείας και άλλες διατάξεις
	Υγεία, ποινές για παραβάσεις σε κλινικές διαγνωστικά και θεραπευτικά εργαστήρια

	Ν. 2910/2001
	ΦΕΚ Α' 91/2-5-2001
	Αλλοδαποί: Είσοδος, παραμονή, Ελληνική Ιθαγένεια κλπ διατάξεις
	Αλλοδαποί, Είσοδος και παραμονή αλλοδαπών στην Ελλάδα, Ιθαγένεια

	Ν. 2946/2001
	ΦΕΚ Α'224/8-10-2001
	Υπαίθρια Διαφήμιση, Συμπολιτείες Δήμων και Κοινοτήτων
	Υπαίθρια Διαφήμιση, καθορισμός χώρων υπαίθριας διαφήμισης

	Ν. 2963/2001
	ΦΕΚ Α' 268/23-11-2001
	Οργάνωση μεταφορών με λεωφορεία, τεχν. έλεγχος, ασφάλεια κλπ.
	Άδειες ίδρυσης ιδιωτικών ΚΤΕΟ, ΚΤΕΛ, δρομολόγια συγχωνεύσεις συντονισμός

	Ν. 2971/2001
	ΦΕΚ Α' 285/19-12-2001
	Αιγιαλός, παραλία, επιταγή (άρθρο 35) κλπ.
	Θέματα αιγιαλού, παραλίας, ζώνης λιμένα

	Ν. 3010/2002
	ΦΕΚ Α' 91/25-4-2002
	Εναρμόνιση Ν.1650/86 (προστασία περιβάλλοντος), υδατορέματα κλπ
	Έγκριση περιβαλλοντικών όρων, υδατορέματα

	Ν. 3013/2002
	ΦΕΚ Α' 102/101-05-2002
	Αναβάθμιση της πολιτικής προστασίας και λοιπές διατάξεις.
	Πολιτική προστασία, πρόληψη, συντονισμός και αντιμετώπιση φυσικών καταστροφών

	Ν. 3044/2002
	ΦΕΚ Α΄197/27-8-2002
	Μεταφορά Συντελεστή Δόμησης και ρυθμίσεις άλλων θεμάτων αρμοδιότητος ΥΠΕΧΩΔΕ
	Πολεοδομικός σχεδιασμός, καθορισμός και τροποποίηση όρων και περιορισμών δόμησης σε οικισμούς

	Ν. 3057/2002
	ΦΕΚ Α΄ 239/10-10-2002
	Αθλητισμός, αναπαραγωγή έργων, Κινηματογράφος, απαλλοτριώσεις για Ολυμπιακά Έργα, υπαίθριες διαφημίσεις κλπ.
	Άδεια λειτουργίας αθλητικών εγκαταστάσεων και τελέσεως αγώνων

	Ν. 3106/2003
	ΦΕΚ Α΄ 30/10-2-2003
	Αναδιοργάνωση Εθνικού Συστήματος Κοινωνικής Φροντίδας (Πε.Σ.Υ.Π., Υπαγωγή ΚΕΦΟ στους ΟΤΑ, ΕΚΑΚΒ, ΠΙΚΠΑ) κλπ.
	Υγεία και Πρόνοια, αποφάσεις λειτουργίας Κέντρων Φροντίδας Οικογένειας κ.λ.π. 

	Ν. 3172/2003
	ΦΕΚ Α΄197/6-8-2003
	Οργάνωση και εκσυγχρονισμός των Υπηρεσιών Δημόσιας Υγείας και άλλες διατάξεις.
	Περιφερειακό Συμβούλιο Δημόσιας Υγείας, Προγράμματα Δημόσιας Υγείας

	Π.Δ. 131/1998
	ΦΕΚ Α' 105/19-5-1998
	Όργανα που γνωμοδοτούν επί θεμάτων δημοσίων έργων Περιφερειών
	Δημόσια έργα Περιφερειών, αρμόδια όργανα

	Π.Δ. 187/2000
	ΦΕΚ Α'176/31-7-2000
	Διάρθρωση, αρμοδιότητες Διεύθυνσης Δασικών Χαρτών
	Δάση, χαρτογράφηση δασικών χαρτών, χερσαία φυσικά οικοσυστήματα

	Π.Δ. 242/1993
	ΦΕΚ Α' 107/1993
	Σύσταση Δασικού Σώματος (ΔΑ.ΣΩ.)
	Δασικό Σώμα, προστασία δασών και δασικών 

 Εκτάσεων

	Π.Δ. 267/1998
	ΦΕΚ Α'195/21-8-1998
	Αυθαίρετα: Χαρακτηρισμός - κατεδάφιση - πρόστιμα.
	Αυθαίρετα, διαδικασία κατεδάφισης

	Π.Δ. 313/2001
	ΦΕΚ Α'211/25-9-2001
	Μεταφορά αρμοδιοτήτων από τον Ε.Ο.Τ. στο Υπουργείο Ανάπτυξης
	Τουρισμός, Εποπτεία και Έλεγχος τουριστικών επιχειρήσεων, ξενοδοχείων, καταλυμάτων κ.λ.π.

	
	
	
	


Είναι φανερό, από την ανάγνωση των ανωτέρω ενδεικτικών Πινάκων, ότι τα περιθώρια ανάληψης αρμοδιοτήτων από την προτεινόμενη δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση είναι ευρύτατα. Εκείνο δε που αποδεικνύεται, ειδικότερα, είναι ότι οι νέες αυτοδιοικητικές ενότητες είναι δυνατόν αλλά και επιβάλλεται να αποτελέσουν το κέντρο μιας νέας αναπτυξιακής πορείας της ελληνικής περιφέρειας. Πράγματι, η ελληνική περιφέρεια έχει  επειγόντως ανάγκη από έναν νέο δημοκρατικό προγραμματισμό για την ολόπλευρη (οικονομική-κοινωνική-πολιτιστική) ανάπτυξή της, τον οποίο μόνον μια αναβαθμισμένη δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση, με αυξημένη δημοκρατική νομιμοποίηση, με έμφαση στην αρχή της εγγύτητας αλλά και με την προεκτεθείσα ριζική αναδιοργάνωση του θεσμικού οπλοστασίου της, μπορεί να διεκπεραιώσει επιτυχώς και με όρους ουσιαστικής συμμετοχής των ενδιαφερομένων. Αυτή εξ άλλου θα είναι και η βασική  αποστολή των νέων αναβαθμισμένων ΟΤΑ –δηλαδή ο πυρήνας της προτεινόμενης μεταρρύθμισης– όπως κατ’επανάληψη και σε όλους τους τόνους έχουμε υπογραμμίσει, από την αρχή ήδη αυτής της μελέτης. 
Αυτός δε ο νέος αναπτυξιακός ρόλος της δευτεροβάθμιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης, με ισχυρό συμπλήρωμα και την άσκηση δημόσιων πολιτικών προνοιακού χαρακτήρα,  θα μπορούσε να συνοψισθεί συνθετικά, λαμβάνοντας υπ’όψιν και τις επί μέρους αρμοδιότητες των τριών προεκτεθέντων Ενδεικτικών Πινάκων, στους ακόλουθους άξονες:
1. Τον σχεδιασμό και προγραμματισμό της ανάπτυξης της αυτοδιοικητικής περιφέρειας. 
2. Την εφαρμογή των περιφερειακών αναπτυξιακών προγραμμάτων.

3. Την κατασκευή δημοσίων έργων.

4. Τον έλεγχο της κατασκευής δημοσίων έργων.

5. Την συντήρηση των δημοσίων έργων.

6. Την εφαρμογή των προγραμμάτων Πολιτικής Προστασίας.

7. Την εφαρμογή μέτρων μεταναστευτικής πολιτικής.

8. Την εξειδίκευση και εφαρμογή των δημόσιων πολιτικών για το εμπόριο και την προστασία του καταναλωτή.

9. Την εξειδίκευση και εφαρμογή των δημόσιων πολιτικών για τη βιομηχανία.

10. Την εξειδίκευση και εφαρμογή των δημόσιων πολιτικών για τις επιχειρήσεις και την ανάπτυξη της επιχειρηματικότητας.

11. Την εξειδίκευση και εφαρμογή των δημόσιων πολιτικών για την δημόσια υγεία και τη λήψη προληπτικών μέτρων.

12. Την υποστήριξη της λειτουργίας των εκπαιδευτικών μονάδων.

13. Τον σχεδιασμό και την εφαρμογή προγραμμάτων κοινωνικής πρόνοιας.

14. Την εξειδίκευση και εφαρμογή των δημόσιων πολιτικών για το περιβάλλον.

15. Την εξειδίκευση και εφαρμογή των δημόσιων πολιτικών για την απασχόληση.

16. Τον σχεδιασμό και εφαρμογή προγραμμάτων για τις υπεραστικές μεταφορές και τις συγκοινωνίες.

17. Την εξειδίκευση και εφαρμογή των δημόσιων πολιτικών για την τουριστική ανάπτυξη.

18. Την εξειδίκευση και εφαρμογή των δημόσιων πολιτικών για την ανάπτυξη και καλλιέργεια του αθλητισμού.

ΑΝΤΙ ΕΠΙΛΟΓΟΥ: ΘΕΣΜΙΚΕΣ ΚΑΙ ΠΟΛΙΤΙΚΕΣ ΠΡΟΫΠΟΘΕΣΕΙΣ ΤΗΣ ΜΕΤΑΡΡΥΘΜΙΣΗΣ ΤΗΣ ΔΕΥΤΕΡΟΒΑΘΜΙΑΣ  ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΣΗΣ.
Με την ανωτέρω μελέτη επιχειρήσαμε έναν πρώτο προσδιορισμό των κρίσιμων παραμέτρων, των βασικών προτεραιοτήτων και των εναλλακτικών δυνατοτήτων που μπορούν να υποβοηθήσουν τον προβληματισμό της ΕΝΑΕ για την αναζήτηση ενός πρόσφορου πλαισίου μεταρρύθμισης της δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης. Καταστήσαμε παράλληλα σαφές ότι ένα τέτοιο πλαίσιο συναρτάται στενά αφενός μεν με έναν ευρύτερο μετασχηματισμό του διοικητικού μας συστήματος, με ανακατανομή αρμοδιοτήτων μεταξύ κέντρου και περιφέρειας, αφ’ετέρου δε με την αντίστοιχη διαδικασία ανασυγκρότησης της πρωτοβάθμιας αυτοδιοίκησης. Επίσης δώσαμε ιδιαίτερη έμφαση στις θεσμικές και οικονομικές εγγυήσεις τόσο του νέου πολιτικο-διοικητικού και αναπτυξιακού ρόλου της προτεινόμενης δευτεροβάθμιας αυτοδιοίκησης, όπως προσδιορίσθηκε προηγουμένως, όσο και των πραγματικών δυνατοτήτων άσκησής των αρμοδιοτήτων που απορρέουν από αυτόν. 
Είναι γνωστό, πάντως, ότι για να προχωρήσει μια τέτοια μεταρρύθμιση δεν αρκεί η ωρίμανση του σχετικού αιτήματος στο εσωτερικό της Αυτοδιοίκησης, που εν πολλοίς έχει επιτευχθεί. Όσο ορθές και επεξεργασμένες και αν είναι οι προτάσεις που θα διατυπωθούν από την ΕΝΑΕ και την ΚΕΔΚΕ –και ελπίζουμε ότι η μελέτη μας θα συμβάλει στην κατεύθυνση αυτήν– την πρωτοβουλία και την τελική απόφαση την έχει ο νομοθέτης. Από την ευαισθησία που θα επιδείξει απέναντι στα αιτήματα του χώρου της αυτοδιοίκησης και από την αποφασιστικότητα και πληρότητα των δικών του ρυθμίσεων –ιδίως σε ό,τι αφορά το στάδιο μετάβασης από το παλαιό στο νέο καθεστώς–  θα εξαρτηθεί το αν και το πώς μια νέα, ριζικά αναδιαταγμένη και πολλαπλά αναβαθμισμένη, δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση θα αποκτήσει επιτέλους σάρκα και οστά. 
Ωστόσο, ούτε το θεσμικό πλαίσιο από μόνο του μπορεί να κριθεί επαρκής προϋπόθεση για την πραγμάτωση της μεταρρύθμισης. Η έως τώρα πείρα από αντίστοιχες νομοθετικές πρωτοβουλίες έχει δείξει ότι το κρισιμότερο σημείο για την προώθηση τέτοιων μειζόνων θεσμικών τομών είναι η πρόβλεψη ειδικού επιχειρησιακού σχεδίου και ισχυρού υποστηρικτικού μηχανισμού για την προώθηση των απαιτούμενων μέτρων, τόσο ως προς την διασφάλιση του άριστου ρυθμού των θεσμικών αλλαγών στο μεταβατικό στάδιο όσο και ως προς την συγκεκριμένη εφαρμογή των σχετικών ρυθμίσεων. Ο νομοθέτης λοιπόν οφείλει, πρώτα και πάνω από όλα, αφενός μεν να προδιαγράψει σωστά τα στάδια της μεταρρύθμισης, με λεπτομερή καταγραφή των αναγκαίων μέτρων στο καθένα από αυτά, αφ’ετέρου δε  εκπονήσει τις γενικές γραμμές του επιχειρησιακού σχεδίου για την μετάβαση στο νέο καθεστώς, προβλέποντας ταυτόχρονα τον  αναγκαίο υποστηρικτικό μηχανισμό για την εξειδίκευσή του, η οποία μάλιστα σε καμία περίπτωση δεν πρέπει να εξαρτηθεί από άλλους, εξωγενείς, παράγοντες. 
Ένας τέτοιος υποστηρικτικός μηχανισμός, όμως, ξεφεύγει από τα όρια της συνήθους δράσης της διοίκησης. Απαιτείται να οργανωθεί στο ανώτερο δυνατό επίπεδο, ώστε να διαθέτει τον μέγιστο βαθμό πολιτικής νομιμοποίησης και τεχνοκρατικής επάρκειας. Καταλληλότερη διοικητική δομή για ένα τέτοιο έργο κρίνεται μια ειδική Γραμματεία παρά τω Πρωθυπουργώ, με αποφασιστική συμμετοχή των θεσμικών φορέων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, η οποία θα αναλάβει συνολικά την εφαρμογή του μεταρρυθμιστικού εγχειρήματος. Πολύ περισσότερο μάλιστα όταν είναι βέβαιο ότι αυτό θα έχει ευρύτερο χαρακτήρα, περιλαμβάνοντας και ένα πλέγμα παρεμβάσεων σε όλο το πλέγμα του εν γένει διοικητικού μας συστήματος. 
Η λύση αυτή έχει το πλεονέκτημα μιας σφαιρικής θεώρησης των ποικίλων παραμέτρων του εγχειρήματος, με ευρέα πολιτικά κριτήρια, με όρους διαλόγου και συναίνεσης και με δυνατότητες δυναμικής απεμπλοκής από την διελκυνστίνδα των διαφορετικών ενδοκυβερνητικών προσεγγίσεων και των ποικίλων νεοσυγκεντρωτικών αντιστάσεων, οι οποίες έχουν βαθιές ρίζες στο ισχύον πολιτικο-διοικητικό καθεστώς. Πράγματι, μόνο αν η εφαρμογή του μεταρρυθμιστικού εγχειρήματος, και ειδικότερα του επιχειρησιακού σχεδίου μετάβασης, ανατεθεί σε κρατικό όργανο που βρίσκεται στο ανώτερο δυνατό επίπεδο της διοικητικής ιεραρχίας είναι εφικτό να επιτευχθεί η υπέρβαση των τεράστιων γραφειοκρατικών αγκυλώσεων και των παντοειδών αντιδράσεων, από τις οποίες κάποιες έχουν ήδη εκδηλωθεί, από πολλές πλευρές, και οι υπόλοιπες αναμένεται να ενταθούν και να κορυφωθούν όσο θα συνειδητοποιείται ότι η  αναβάθμιση του δεύτερου βαθμού δεν θα παραμείνει στα χαρτιά. 
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