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Ίδρυση Νομαρχιακής Αυτοδιοίκησης και τροποποίηση διατάξεων για την πρωτοβάθμια αυτοδιοίκηση και την περιφέρεια"
\. Γενικά - Ιστορικά
Η βασική συνταγματική αρχή της διοικητικής οργάνωσης του Κράτους είναι η αποκεντρωτική αρχή, τόσο σε επίπεδο διάχυσης των εξουσιών στο νομικό πρόσωπο του Κράτους, όπου το τεκμήριο αρμοδιότητας συντρέχει υπέρ των αποκεντρωμένων κρατικών οργάνων, όσο και στο επίπεδο της τοπικής αυτοδιοίκησης, δηλ. της ύπαρξης νομικών προσώπων δημοσίου δικαίου σαφώς διακεκριμένων από το δημόσιο νομικό πρόσωπο του Κράτους, με κατά τόπον αρμοδιότητα σε περιορισμένη εδαφική έκταση και γενική καθ' ύλην αρμοδιότητα επί των τοπικών υποθέσεων. Το άρθρο 102 Συντ. ορίζει ποια είναι η πρώτη βαθμίδα τοπικής αυτοδιοίκησης (οι δήμοι και οι κοινότητες), προβλέπει την διοικητική αυτοτέλεια των ΟΤΑ αλλά και το δικαίωμα διοικητικής εποπτείας του Κράτους επ' αυτών, που πρέπει όμως "να μην εμποδίζει την πρωτοβουλία και την ελεύθερη δράση τους" και ακόμα εξασφαλίζει την εκλογή των αρχών της τοπικής αυτοδιοίκησης με καθολική και μυστική ψηφοφορία.
Οι αρχές αυτές ισχύουν ήδη, και από μακρού χρόνου, στους πρωτοβάθμιους οργανισμούς τοπικής αυτοδιοίκησης. Με το παρόν σχέδιο νόμου επιχειρείται η οργάνωση και της τοπικής αυτοδιοίκησης δεύτερης βαθμίδας, σε επίπεδο νομού, δηλαδή της νομαρχιακής αυτοδιοίκησης.
Η ιστορία της προσπάθειας εισαγωγής της δευτεροβάθμιας τοπικής αυτοδιοίκησης στην χώρα μας ξεκινάει από πολύ παλιά. Θα μπορούσε να λεχθεί ότι είναι μια ιστορία χαμένων ευκαιριών, αλλά και χαμένων νομοσχεδίων. Από τα πρώτα χρόνια του Ελληνικού Κράτους, επί απολύτου μοναρχίας του Όθωνα, όταν με το διάταγμα της 3ης Απριλίου 1833 χωρίστηκε η χώρα σε νομούς και επαρχίες, το άρθρο 17 προέβλεπε ότι "σιμά του Νομάρχου και του Έπαρχου θέλει ευρίσκεται συμβούλιον εκλεγόμενον από τους διοικούμενους". Το άρθρο βέβαια αυτό ουδέποτε εφαρμόστηκε. Μετά την επανάσταση της 3ης Σεπτεμβρίου 1843 συντάσσεται νομοσχέδιο για την νομαρχιακή αυτοδιοίκηση, το οποίο όμως "απωλέσθη καθ' οδόν" μεταξύ Υπουργείου και Βουλής, όπως έγραφαν οι συγγραφείς του 19ου αι. 44 χρόνια αργότερα, επί πρωθυπουργίας Χαριλάου Τρικούπη, ψηφίζεται στις 27 Μαΐου 1877 ο νόμος "περί νομαρχιακών συμβουλίων και των αρμοδιοτήτων των και των δικαιωμάτων των". Νόμος ρηξικέλευθος για την εποχή του, πλην όμως ουδέποτε και αυτός εφαρμοσθείς.
Νέες προσπάθειες έγιναν το 1917 και το 1923. Μάλιστα προκηρύχθηκαν και εκλογές για τον δεύτερο βαθμό τοπικής αυτοδιοίκησης. Μεσολάβησε όμως η κήρυξη της δικτατορίας του Στρατηγού Θ. Πάγκαλου, και βεβαίως τα πάντα ματαιώθηκαν.
Τα Συντάγματα του 1925 (άρθρο 104) και του 1927 (άρθρο 107 παρ. 2) προβλέπουν ρητά και υποχρεωτικά την δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση: "Η κοινότης αποτελεί απαραιτήτως την πρώτην βαθμίδα των τοιούτων οργανισμών της τοπικής αυτοδιοικήσεως, οι οποίοι πρέπει να είναι κατ' ελάχιστον όρον δύο βαθμών, ανεξαρτήτως των δήμων και των συνδέσμων των κοινοτήτων". Σε εκτέλεση της συνταγματικής αυτής επιταγής εκδίδεται ο νόμος 4249/1929, νόμος γεμάτος αγαθές προθέσεις, χωρίς όμως πρόβλεψη για ρητή ημερομηνία εκλογών. Και ο νόμος αυτός παρέμεινε ανεφάρμοστος.
Μετά τον Β' Παγκόσμιο Πόλεμο, επί κυβερνήσεως Ν. Πλαστήρα καταρτίζεται νέο νομοσχέδιο, το οποίο όμως επίσης απωλέσθη, αυτή την φορά μαζί με την εισηγητική του έκθεση. Αργότερα, η κυβέρνηση Αλ. Παπάγου ψηφίζει τον νόμο 3200/1955 "περί διοικητικής αποκεντρώσεως", ο οποίος προβλέπει και ένα μικτό νομαρχιακό συμβούλιο, από υπηρεσιακούς παράγοντες και αιρετά μέλη, "προς εθισμόν των πολιτών".
Υπό την ισχύ του Συντάγματος του 1975, η πρώτη πραγματική προσπάθεια δημιουργίας κατά νομική ακριβολογία δευτεροβάθμιας τοπικής αυτοδιοίκησης γίνεται με τα άρθρα 19-60 του Ν. 1622/1986. Το οικοδόμημα είναι σχεδόν πλήρες και απαιτούνται μόνον κάποια προεδρικά διατάγματα για την εφαρμογή του, τα οποία και δεν εκδόθηκαν ποτέ.
Ο Ν. 1878/1990 τροποποιεί σε ορισμένα σημεία τον Ν. 1622 και, κυρίως, προβλέπει στο άρθρο 15 την διεξαγωγή των πρώτων εκλογών, για τις 14 Οκτωβρίου 1990. Όμως με τον επακολουθήσαντα νόμο/1990 αναβλήθηκαν οι εκλογές αυτές.
Το παρόν νομοσχέδιο δημιουργεί ένα νέο -και πλήρες- σύστημα τοπικής αυτοδιοίκησης σε δύο βαθμίδες, τους δήμους και τις κοινότητες αφ' ενός, τις νομαρχιακές αυτοδιοικήσεις αφετέρου, προβλέποντας ταυτόχρονα, εμμέσως πλην σαφώς, και την ημερομηνία διεξαγωγής των πρώτων εκλογών, δηλ. την 16η Οκτωβρίου 1994 (συνδυασμός των άρθρων 5 παρ. 1 και 56 παρ. 3).
II. Επί των κατ'ιδίαν διατάξεων
1.
Η χρησιμοποιούμενη από το παρόν σχέδιο νόμου ορολογία ενδέχεται να δημιουργήσει κάποια ορολογική σύγχυση. Πράγματι, το ίδιο το Σύνταγμα στο άρθρο 102 χρησιμοποιεί τον όρο "οργανισμοί τοπικής αυτοδιοίκησης" για όλους τους σχηματισμούς, σε νομικά πρόσωπα δημοσίου δικαίου, ξεχωριστών οργανωτικών μονάδων τοπικής αυτοδιοίκησης, ανεξαρτήτως βαθμίδας. Αναφέρει δε ότι οι δήμοι και οι κοινότητες αποτελούν την πρωτοβάθμια τοπική αυτοδιοίκηση. Στο νομοσχέδιο αναφέρονται οι οργανισμοί της δευτεροβάθμιας τοπικής αυτοδιοίκησης ως "νομαρχιακές αυτοδιοικήσεις", ενώ χρησιμοποιούνται τα αρχικά ΟΤΑ για να δηλώσουν πλέον μόνον τους οργανισμούς της πρωτοβάθμιας αυτοδιοίκησης, δηλαδή τους δήμους και τις κοινότητες (πχ. άρθρο 3 παρ. 4, 16 παρ. 4, 46 κ.ά.). Μέχρι σήμερα οι όροι "δήμοι και κοινότητες" και τα αρχικά ΟΤΑ μπορούσαν, καταχρηστικώς ίσως, να χρησιμοποιούνται ταυτόχρονα και με το ίδιο περιεχόμενο, αφού δεν υπήρχε η δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση. Από την ψήφιση όμως του νομοσχεδίου και εφεξής η ταύτιση, κατά περιεχόμενο, των ΟΤΑ με τους δήμους και τις κοινότητες είναι ανακόλουθη με την συνταγματική ορολογία, και συνεπώς νομικά ανακριβής. Θα ήταν, ίσως, ορθότερο εάν και στο ίδιο το νομοσχέδιο τα αρχικά ΟΤΑ παρέμεναν για να υποδηλώσουν το σύνολο των οργανισμών τοπικής αυτοδιοίκησης, πρώτης και δεύτερης βαθμίδας, ενώ για τους πρωτοβάθμιους οργανισμούς θα μπορούσαν να χρησιμοποιηθούν οι λέξεις "δήμοι και κοινότητες". Μια άλλη λύση θα ήταν να συνοδεύονται πάντοτε τα αρχικά ΟΤΑ από τον προσδιορισμό της βαθμίδας στην οποίαν αναφέρονται (ΟΤΑ πρώτης βαθμίδας, ΟΤΑ δεύτερης βαθμίδας), όπως γίνεται άλλωστε, πχ., στο άρθρο 1
ή στην παρ. 9 του άρθρου 36 του νομοσχεδίου.
2.
Από νομοτεχνική άποψη, στα άρθρα 4 και 5 του νομοσχεδίου παρατηρούνται ορισμένες επαναλήψεις. Ετσι, η τετραετής θητεία των Νομαρχιακών Συμβουλίων και του Νομάρχη αναφέρονται τόσο στην παρ. 2 in fine και στην παρ. 4 του άρθρου 4 όσο και στην παρ. 1 του άρθρου 5.
3.
Η παρ. 14 του άρθρου 10 ΣχΝ δεν φαίνεται να έχει την απαιτούμενη σαφήνεια (η ίδια ρύθμιση προβλέπεται και για τις εκλογές στους δήμους και τις κοινότητες, άρθρο 71 παρ. 5 του κωδικοποιητικού Π.Δ. 323/1989). Συγκεκριμένα, όπως είναι γνωστό, σε περίπτωση που κανένας συνδυασμός δεν επιτύχει την πρώτη Κυριακή την απόλυτη πλειοψηφία, διεξάγονται την επομένη Κυριακή επαναληπτικές εκλογές. Σε αυτές μετέχουν μόνον οι επικεφαλής των συνδυασμών, δηλαδή οι υποψήφιοι Νομάρχες, και έτσι δεν υπάρχει σταυροδοσία (παρ. 1 επ. άρθρου 10 ΣχΝ). Σε περίπτωση θανάτου ή παραίτησης του υποψηφίου Νομάρχη, η πλειοψηφία των υποψηφίων του συνδυασμού του δηλώνει άλλον υποψήφιο Νομάρχη (παρ. 11). Η δήλωση αυτή επιδίδεται στο Πρωτοδικείο, το οποίο ανακηρύσσει
τον νέο υποψήφιο σε δημόσια συνεδρίαση, ακόμη και την παραμονή της ψηφοφορίας (παρ. 13). Η παρ. 14 προβλέπει ότι "αν δεν υποβληθεί η δήλωση (ενν. νέου υποψηφίου Νομάρχη), δεν ανακηρύσσεται κανένας υποψήφιος και εκλέγεται νομάρχης όποιος σύμβουλος του επιτυχόντος συνδυασμού λάβει τις περισσότερες ψήφους προτιμήσεως στην επαναληπτική ψηφοφορία. Η διατύπωση αυτή της ρύθμισης μπορεί να ερμηνευτεί με δύο τρόπους. Είτε ότι η λέξη "επαναληπτική" ετέθη εκ παραδρομής αντί του ορθού "πρώτης", και στην περίπτωση θανάτου ή παραίτησης του υποψήφιου Νομάρχη μεταξύ της πρώτης και της δεύτερης ψηφοφορίας, εάν δεν υπάρξει δήλωση, ως υποψήφιος Νομάρχης του συνδυασμού θεωρείται ex lege ο υποψήφιος σύμβουλος με τις περισσότερες ψήφους προτίμησης κατά την πρώτη ψηφοφορία, είτε ότι ειδικά σε αυτήν την περίπτωση υπάρχει σταυροδοσία και στον δεύτερο γύρο. Θα ήταν συνεπώς ευκταίον να διευκρινισθεί από τον ίδιο τον νομοθέτη το ζήτημα αυτό.
4. Κατά την παρ. 11 του άρθρου 14 ΣχΝ, το Νομαρχιακό Συμβούλιο έχει απαρτία εφόσον τα παρόντα μέλη είναι περισσότερα από τα απόντα. Κατά δε την παρ. 12 του ιδίου άρθρου, "το συμβούλιο αποφασίζει με την απόλυτη πλειοψηφία των παρόντων, αν δεν υπάρχει άλλη διάταξη που να ορίζει διαφορετικά. Σε περίπτωση ισοψηφίας επικρατεί η ψήφος του προέδρου. Απόλυτη πλειοψηφία των παρόντων υπάρχει όταν οι παρόντες είναι περισσότεροι από τους απόντες." Προφανώς, η έννοια της τελευταίας αυτής περιόδου δεν μπορεί να είναι ότι ταυτίζεται η απόλυτη πλειοψηφία με την απαρτία, αλλά ότι απαιτείται η πρόταση να υπερψηφισθεί από την απόλυτη πλειοψηφία των παρόντων μελών. Θα μπορούσε, ίσως, να αναδιατυπωθεί η τελευταία περίοδος, ώστε να γίνει σαφέστερη.

Η παρ. 11 του άρθρου 20 ΣχΝ προβλέπει την δυνατότητα απόλυσης του Νομάρχη ή μελών του Νομαρχιακού Συμβουλίου "για σοβαρούς λόγους εθνικού ή δημοσίου συμφέροντος". Η απόλυση γίνεται με Π.Δ. με πρόταση του Υπουργού Εσωτερικών και ύστερα από σύμφωνη γνώμη ενός συμβουλίου το οποίο αποτελείται, όπως άλλωστε επιτάσσει και το Σύνταγμα (άρθρο 102 παρ. 5), κατά πλειοψηφία από τακτικούς δικαστές. Η ίδια ρύθμιση προβλέπεται και για τα αιρετά μέλη των οργάνων της πρωτοβάθμιας τοπικής αυτοδιοίκησης (άρθρο 173 π.δ. 323/89). Υπάρχουν εν τούτοις κάποιες διαφορές μεταξύ των δύο ρυθμίσεων για την πρωτοβάθμια και την δευτεροβάθμια αυτοδιοίκηση. Αφ' ενός μεν προστίθενται και οι "εθνικοί" λόγοι στους λόγους δημοσίου συμφέροντος, οι οποίοι μόνοι προβλέπονται στο άρθρο 173 ΚΔΚ. Από καθαρά νομική σκοπιά, θα μπορούσε να υποστηριχθεί ότι, σε κάθε περίπτωση, οι εθνικοί λόγοι αποτελούν συγχρόνως και λόγους δημοσίου συμφέροντος, και έτσι η προσθήκη αυτή παρίσταται, ίσως, ως περιττή. Αφ' ετέρου, η ρύθμιση του νομοσχεδίου διαφοροποιείται από την αντίστοιχη του Κώδικα Δήμων και Κοινοτήτων και ως προς το ζήτημα του ποιος διορίζει τους τακτικούς δικαστές στο εν λόγω συμβούλιο: κατά μεν τον Κώδικα ορίζονται από τον Υπουργό Εσωτερικών ύστερα από πρόταση του Προϊσταμένου του Εφετείου Αθηνών, κατά δε το νομοσχέδιο από τον Υπουργό Δικαιοσύνης χωρίς προηγούμενη πρόταση (το ίδιο ισχύει και για το συμβούλιο της παρ. 4 του ιδίου άρθρου). Πάντως, σε καμμία περίπτωση δεν τίθεται ζήτημα δυσαρμονίας της ρύθμισης προς την συνταγματική αρχή της ανεξαρτησίας της Δικαιοσύνης, αφού το συμβούλιο αυτό είναι διοικητικό και όχι δικαστικό όργανο.
6. Η παράγραφος 12 του άρθρου 20 ΣχΝ προβλέπει τους λόγους και την διαδικασία διάλυσης ενός νομαρχιακού συμβουλίου με την διατύπωση: "Για τον ίδιο λόγο και με την ίδια διαδικασία..." Προφανώς η παραπομπή γίνεται στις επί μέρους ρυθμίσεις της προηγουμένης παραγράφου (δηλ. προεδρικό διάταγμα κλπ.), τόσο για λόγους συστηματικούς (η διαδοχή των δύο παραγράφων 11 και 12) όσο και για λόγους ουσιαστικούς (η διάλυση ενός νομαρχιακού συμβουλίου είναι μια πολύ σοβαρή απόφαση με σημαντικές επιπτώσεις, νομικές και πολιτικές). Αλλά το δεύτερο εδάφιο της παραγράφου αυτής αναφέρει ότι "Οι διατάξεις των παραγράφων 2, 3, 5 και 6 του άρθρου αυτού εφαρμόζονται αναλόγως και στην περίπτωση της παραγράφου αυτής". Όμως, η μεν παράγραφος 2 αναφέρεται στην αρμοδιότητα του Γενικού Γραμματέα της Περιφέρειας να επιβάλει την διοικητική κύρωση της αργίας, οι δε παράγραφοι 3, 5 και 6 περιγράφουν την διαδικασία επιβολής των κυρώσεων της αργίας και της έκπτωσης (μάλιστα, οι πιο σημαντικές ρυθμίσεις για την διαδικασία αυτή -αρμόδια όργανα, σύνθεση συμβουλίου κλπ.- προβλέπονται στην παρ. 4 στην οποία δεν παραπέμπει η παρ. 12, ενώ η ειδική δικαστική προστασία προβλέπεται στην παρ. 8, στην οποία επίσης δεν παραπέμπει η παρ. 12). Δημιουργείται έτσι η αίσθηση μιας ανακολουθίας ανάμεσα στα δύο εδάφια της παρ. 12, και συνακόλουθα μια κάποια ασάφεια για το ακριβές ρυθμιστικό περιεχόμενο της παραγράφου αυτής, και συγκεκριμένα για το ποια τελικώς διαδικασία ακολουθείται.

7. Ο τίτλος του άρθρου 28 είναι: Καλλιτεχνικά και Εικαστικά έργα - Εργασίες πολιτιστικού χαρακτήρα. Η λέξη "Καλλιτεχνικά" και ο συμπλεκτικός σύνδεσμος "και" θα μπορούσαν να απαλειφθούν από τον τίτλο, δεδομένου ότι οι επί μέρους ρυθμίσεις του άρθρου αυτού αφορούν μόνον τα εικαστικά έργα (παράγραφοι 1 έως 8) και τις εργασίες πολιτιστικού χαρακτήρα (παράγραφοι 9 και 10), χωρίς να προβλέπεται μια ιδιαίτερη κατηγορία έργων ή εργασιών, διαφορετικών από τα προηγούμενα, στα οποία το άρθρο να προσδίδει τον ιδιαίτερο χαρακτηρισμό "καλλιτεχνικά".

8.
Η παράγραφος 3 του άρθρου 35 ορίζει ότι "Υπάλληλος της νομαρχιακής αυτοδιοίκησης που κρίνεται ικανός για μονιμοποίηση από το αρμόδιο υπηρεσιακό συμβούλιο μονιμοποιείται με απόφαση του προέδρου της νομαρχιακής αυτοδιοίκησης". Προφανώς το νομοσχέδιο εδώ εννοεί τον Νομάρχη, δεδομένου ότι από καμμία άλλη διάταξη του νομοσχεδίου δεν προβλέπεται ως ιδιαίτερο όργανο ο πρόεδρος της νομαρχιακής αυτοδιοίκησης.
Αθήνα, 9 Μαίου 1994
Ο εισηγητής επιστημονικός συνεργάτης Στέφανος Ι. Κουτσουμπίνας Λέκτορας Νομικής Δ.Π.Θράκης
Ο Προϊστάμενος του Τμήματος
Στέλιος Ν. Κουσούλης
Λέκτορας Νομικής Παν/μίου Αθηνών
Ο Προϊστάμενος της Διεύθυνσης
Αντώνης Μ. Παντελής
Αναπλ. Καθηγητής Παν/μίου Αθηνών
Για το Επιστημονικό Συμβούλιο Καθηγητής Γεώργιος Κουμάντος
