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I. Bazele terminologice ale dreptului organizational grecesc. Delimitarea dintre
»descentralizare” si ,,autoadministrare”.

Controversa legatd de bazele terminologice ale teoriei organizatorice a dreptului
administrativ grecesc poate surprinde la prima vedere, sau chiar deruta, pe juristul strdin
neavizat, caci separarea conceptuald dintre schema organizatoricd a descentralizarii si a
autoadministrarii, care stau la baza sistemului administrativ grecesc, prezintd anumite
particularitati. Faptul cad In Grecia se porneste de la o delimitare terminologica neta intre
topologia ,,descentralizare” si ,,autoguvernare”, denota ca in acest domeniu legislatia germana
nu a constituit un model. Este cunoscut faptul ca autoadministrarea germana se prezinta ca o

forma de organizare internd a descentralizarii.] Nu acesta este si cazul de fata.

Se poate porni mai degraba de la perceptia greceasca a descentralizarii, daca se are in
vedere faptul ca notiunea greceascd a ,descentralizdrii” provine dintr-o inconsecventad
traducere a termenului francez ,,déconcentration”, care prezintd o apropiatd inrudire cu

termenul german ,, Dekonzentration” (deconcentrare).2
Dupa legislatia greceascd, criteriul decizional pentru categorizarea unui organ ca
»descentralizat”, este acela daca persoana juridica apartine ,,statului” (in sens restrins) fara a fi

(organ) central.3

In pofida unor propuneri terminologice divergente, care pledau pentru o ameliorare
conceptuald prin intermediul diferentierii intre deconcentrare i descentralizare, acest criteriu
s-a impus si intdrit in mod definitoriu. Pentru aceasta, s-a gasit si o ancorare juridica in
articolul 101 al Constitutiei Greciei. Conform acesteia si impartirea administrativa a tarii este
edificatd dupa principiul descentralizarii (aliniatul 1). Ea este orientatd in functie de relatiile
geoeconomice si sociale, si mijloacele de comunicatie (aliniatul 2).

Intre criteriile constitutionale de evaluare, din perspectiva  termenului de
»descentralizare” trebuie perceputd in Grecia organizarea statald internd, intemeiatd pe
organele statale ,periferice”, carora administratia centrala le repartizeaza ,,competente
decizionale”. Articolul 101, aliniatul 3 al Constitutiei grecesti schiteaza in domeniul normativ,
printr-o formulare concretd, chiar dacd nu una ireprosabild, caracteristica principald a

principiului descentralizarii: ,,Organele de stat regionale? detin competenta generald in
solutionarea problemelor regiunilor lor. Autoritatile administrative centrale au pe linga
competentele lor speciale, acelea de directionare generala si sint rdaspunzatoare de
coordonarea §i controlul organelor regionale”.

I1. Forme organizatorice mai vechi in administratia descentralizati greceasca

Descriereaa trasaturilor specifice ale ,,regiunii” grecesti releva, intre altele, ca element
de baza persistenta regiunii ca — in principiu — singura unitate organizatoricd existentd a
administratiei descentralizate in Grecia. Ca structuri organizatorice ale administratiei
descentralizate, existau odinioard, aldturi de regiune, prefectura (Nomds) si provincia.
Schitarea caracteristicilor esentiale ale ambelor tipuri organizatorice mai vechi ale
administratiei descentralizate grecesti, reprezintd o conditie indispensabila pentru o intelegere

temeinicd a aspectelor structurale ale regiunii.



1. Prefectura (Nomds)
Impartirea Greciei in 53 de unitati administrative descentralizate (Nomoi), cunoaste o

indelungatd traditie, ce-si are radicinile in Ordonanta regentei germane din 06.04.18330.
Pentru realizarea acestei structuri organizatorice, modelul folosit a fost de origine franceza.
Cu toate acestea, prefectura greceasca, corespunzator conceptiei grecesti a descentralizarii,

spre deosebire fatd de paradigma franceza, nu poseda personalitate juridica’.

Pina in 1994, a fost desemnat pentru fiecare dintre cele 53 de prefecturi un diriguitor
de Nomos (prefect), a carui competenta nu era rezultanta unui vot national propriu-zis. El era
mai mult investit in virtutea articolului 2 din Legea nr. 1235/1982, de catre guvernatorul aflat
la acea datd la conducere, din dispozitia presedintelui statului. Decretul acestuia presupunea,
in prealabil, propunerea ministrului de interne si decizia consiliului de ministri.

Desigur, in urma acestui vechi statut, diriguitorul unui Nomods avea o pozitie
importanti, dar in acelasi timp oarecum paradoxala. In timp ce, era subordonat ierarhic pe de-
o parte, ministrului de interne, beneficia pe de alta parte, ca reprezentant al guvernului in
Només, de multe din competentele acestuia, ca si din competentele altor ministri. In timp ce,
in virtutea competentelor sale, putea fi un cvasi-subordonat ierarhic al primului-ministru,
caracterizindu-se prin aceasta ca un organ tipic centralizat, era concomitent,prins
prerogativele sale de sef de Nomds, organul principal al administratiei descentralizate in

Grecia.8

Aceasta situatie s-a schimbat fundamental prin Legea nr. 2218/1994. Prin aceasta lege,
s-a introdus in Grecia institutia autoadministririi de gradul II. In articolul 1 al Legii nr.
2218/1994, prefecturile (Nomoi) devin pentru prima oard in aceastd tard organisme
autoguvernabile. Organele abilitate ale prefecturilor sint conducatorul Nomds-ului (prefectul),
consiliul prefecturii si comitetul (restrins) al prefecturii (conform articolului 4). Astfel, de aici
inainte, pe 1inga ,,orase” si ,,comune”, care constituie, traditional, autoadministrarile de gradul
I, avem si autoadministrari de gradul II, care, pind in 1994, constituiau forme organizatorice
tipice ale autoadministrarii descentralizate.

Conducatorul Nomos-ului si membrii consiliului prefecturii sint alesi pe patru ani prin
vot direct, secret si universal. Aceste alegeri au loc concomitent cu cele pentru unitatile
autoadministrative de gradul I (orase si comune). O serie de prevederi speciale ale noii legi nr.
2218/1994 reglementeaza particularitatile acestor proceduri.

In aceasti lege, sint reglementate detaliat si multe din competentele celor trei organe
de autoguvernare de al II-lea grad. Pentru intelegerea relatiei dintre regiune si aceste unitati
autoadministrate, trebuie scos in evidenta faptul cd stabilirea competentelor nu este
»~enumerativa”. Este valabila prevederea generald din articolul 4, aliniatul 1, conform careia
administrarea tuturor problemelor locale, din domeniul (geografic) al prefecturii, este atribuita
unitdtilor autoadministrative ale Nomos-urilor. Pe baza acestei prevederi, se poate merge mai
departe, revendicindu-se pentru unitdtile autoadministrative de gradul II, aidoma oraselor si
comunelor, principiile universalitatii si a propriei responsabilititi, aflate in vigoare. La aceasta
decizie ar trebui sd se ajungd si prin interpretarea articolului 102 al Constitutiei Greciei, in
care sint apdrate si legiferate aceste garantii de autoguvernare. Totodatd, aceasta decizie este
importantd in caz cd s-ar dori dezbaterea problemelor legate de suprapunerea competentelor
conducdtorului de Nomos si ale celui de regiune.

Important pentru intelegerea sistemului de organizare grecesc este pe mai departe
faptul ca garantia autoadministrarii (aceeasi la ambele grade), ,,nu cuprinde” autonomia

reglementarilor, adica posibilitatea de a emite ordonante la nivel local.? Conform articolului
42, aliniatul 22, al Constitutiei grecesti, o autoritate autoadministrata poate emite ordonante cu
caracter juridic, doar dupd o imputernicire facutd 1n virtutea unei legi formale. Aceasta
prerogativa este valabila si pentru unitatile administrative descentralizate ale ,,regiunilor”. In



acest articol 42 se manifesta pregnant, din punct de vedere constitutional, o situatie dogmatica
monocentrica, care, din viziunea politica dominanta, reda apreciabilul joc de putere dintre stat

si unititile descentralizate.10

2. Provincia
Structurarea prefecturilor (Nomdi) 1in unitati administrative descentralizate,

,,provinciile”1 1 s-a dovedit o intreprindere inadecvata in asigurarea preconizatei coordinari
dintre organele regionale pe tarim local si, pe baza unei administrari descentralizate cvasi-
civice, In neignorarea, in acelasi timp, a particularitatileor geoeconomice ale unor prefecturi.
De acum inainte, conform Legii nr. 1416/1984, vor putea fi constituite provincii doar pe
insule si In Nomos-urile nordice ale Greciei (Evros), pentru care trebuie desemnat un
conducdtor de provincie, a carui competente sint comparabile cu cele ale unui diriguitor de
Nomos cu vechime, si un consiliu provincial.

II1. Regiunea ca unitate administrativa descentralizata
1. Dezvoltarea istorica

a) Doua tentative esuate (1913-1953 si 1970-1973)

Crearea unitatii administrative descentralizate supraregionale, care sd cuprindd mai
multe prefecturi, reprezintd o conceptie relativ veche a legislativului grec, conceptie ce-si are
originea 1n necesitdtile de reorganizare a teritoriilor eliberate Tn urma razboaielor balcanice
din 1912-1913. Istoria acestui tip de organizare teritoriald va fi marcatd de doud tentative
esuate, exprimate printr-un torent de reglementari si de modificari aferente, care vor avea ca

urmare, in final, demolarea n doua rinduri a acestor institutii. 12

Nici schema organizatoricd a ,,administratiei generale” (1913-1955), si, cu atit mai
putin, asemanatoarea ,,administratie regionald”, care a fost dezvoltatd in perioada dictaturii, n-
au putut functiona ca liant intre prefecturi si autorititile centrale. In optica actuald, insuccesul
acestei intreprinderi poate fi clarificat relativ usor. In timp ce la inceputul dezvoltirii istorice a
acestei forme de organizare, competentele sefului unitatii supraregionale au fost stipulate prin
enumerare, pe parcursul timpului au intrat in vigoare reglementdri care au introdus principiul
universalitatii. Astfel, in virtutea Legii nr. 4537/1930, ,,guvernatorului general al regiunii” i-
au fost repartizate toate competentele care prezentau un caracter regional. Din cauza greutatii
in delimitarea clard intre o problema cu caracter ,regional” si ,local”, respectiv intre
»supralocal” — la nivel regional — si ,,local”, nu este de mirare ca in toate cazurile aceasta
neclaritate terminologica a dus la suprapunerea in domeniul competentelor unui diriguitor de
,nomos”, pe de-o parte, si a unui sef de regiune, pe de altad parte. lar aceasta lupta politica
latentd avea nevoie de un cistigator. A fost mult mai simplu si adecvat s se suprime institutia
regiunii, aflatd in faza de probad, decit institutia traditionald a prefecturii. Aceasta s-a facut

odata cu Legea nr. 1673/1951, si apoi prin Decretul lege nr. 241/1973. 13

b) Legea nr. 1662/1986 — revigorarea ,, regiunilor”

Legea nr. 1622/1986 prevedea revigorarea ,regiunilor” in Grecia. Se prevedea
constituirea ,regiunilor” cu o structurd organica largitd. Scopul acestei asa-numite
descentralizari de gradul II (in contextul in care prefecturile constituiau descentralizarea de
gradul I) era, dupa articolul 61, aliniatul 1, al Legii nr. 1622/1986, ,, coordonarea,
planificarea si programarea dezvoltarii regionale” in Grecia. De remarcat este faptul ca,
dupa o mai veche deprindere a legislativului grec, activarea reglementarilor era lasata in voia
executivului, care fard o delimitare prealabild intra In functie prin intermediul ordonantelor
executive.



Organul principal al noii forme de organizare descentralizata era secretarul general al
regiunii, care in privinta statutului juridic si a dependentei sale de statul central era analog
prefectului (diriguitorul nomds-ului) pe tarim supraregional. Formularea neclarda a legii nu
facea distinctia dacd secretarului general 1i erau subordonate toate autoritdtile prefecturilor
regiunii sale, sau cele de nivel propriu-zis supraregional. Desigur, valabila era doar a doua
interpretare, pentru inlaturarea amintitelor suprapuneri de competente dintre diriguitorul
nomos-ului si secretarul general al regiunii si facilitarea, fard asperitati, a reusitei intentiilor
legislativului14, care dorea din start o delimitare clard a competentelor.

Conform articolului 62 al Legii nr. 1622/1986, secretarul general era, in afard de
aceasta, presedinte al ,,consiliului regional”, al doilea organ principal al regiunii. In virtutea
acestei legi, consiliul regional era alcatuit din urmatoarele persoane:

a) secretarul general ca presedinte;

b) toti prefectii (conducatorii de nomds) ai fiecarei regiuni;

c) cite un reprezentant al tuturor uniunilor comunale sau orasenesti ale
circumscriptiilor prefecturilor regionale; si

d) presedintii unitatilor administrative autoguvernate ale regiunii.

La alineatul d), sub termenul de ,, unitati administrative autoguvernate” se intelegeau,
la aceea vreme, doar orasele si comunele, autoadministrarea de gradul II nefiind la acea data
realizata. O structura largitd a consiliului regional a fost prevazuta prin articolul 1 al Legii nr.
1515/1985, pentru regiunea Atenei. Aceastd reglementare speciald tintea in principal sa
asigure o mai puternica participare a organizatiilor profesionale in aceasta regiune principald a
Greciei. Toti membrii consiliului regional erau desemnati pentru doi ani.

Competentele consiliului regional erau enumerate in articolul 66 al Legii nr.
1622/1986 dupa cum urmeaza:

— proiectarea unui plan de dezvoltare regional;

— conceperea unui plan de dezvoltare la nivelul prefecturii;

— partajul alocatiilor regionale.

Metoda speciala pentru dezvoltarea planurilor in domeniul regional si al prefecturilor
regiunii a fost reglementata in detaliu in articolul 71 al aceleiasi legi. Nu se poate oricum evita
faptul ca formularea generalizatad a reglementarilor privind competentele consiliului regional
lasd loc unor interpretari diverse.

Prin Decretul guvernamental nr. 23 din 19 ianuarie 1987, Grecia a fost impartita in
urmatoarele 13 regiuni: Macedonia de Est si Tracia, Macedonia Centrald, Macedonia de Vest,
Epirul, Tesalia, Insulele Ionice, Grecia de Vest, Grecia Centrala, Atica, Peloponesul, Egeea de

Nord, Egeea de Sud si Creta.ld

IV. Sistemul organizatoric al regiunii, aflat in vigoare. Legea nr. 2218/1994.

Noua Lege nr. 2218/1994, care prevede pentru prima oard, in Grecia,
autoadministrarea de gradul II, a introdus prin articolul 49 noi prevederi privitoare la
»regiuni”, modificind concomitent in mod corespunzator Legea nr. 1622/1986. Parte din noile
reglementari au intrat in vigoare la 1 ianuarie 1995, iar altele din 1 mai 1995, astfel incit o
decit in mod speculativ. Indeosebi, este vorba de spinoasa problemi a relatiei dintre secretarul
general al regiunii si seful nomds-ului, care, fiind inzestrat cu o serie de noi prerogative in
domeniul autoadministrarii, ingreuneaza o prognozare sau jalonare a extinderii problemelor.

Noua lege, care la articolul 49 descrie regiunea ca o unitate administrativa
descentralizata, instituie trei organe regionale: secretarul general al regiunii, consiliul regional
si caseria regionald. Reglementarile privind noul organism instituit, si anume acela al
»caseriei regionale”, au intrat In functiune la 1 mai 1995. Fatd de Legea nr. 1622/1986 cu
privire la secretarul general, noua lege contine doar o mica adaugire. Articolul 61 prevede ca



in lipsa secretarului general, locul sdu sa fie luat de presedintele autoritatii administrative,
numit de secretarul general. Altfel, secretarul general ramine ministrul cu cel mai inalt grad in

cadrul regiunii sale.16

Articolul 51 al Legii nr. 2218/1994, contine, in afard de aceasta, o noua reglementare
privind constituirea consilului regional, care a intrat in vigoare la 1 mai 1995. Secretarul
general al regiunii ca presedinte, prefectii regiunii si reprezentantii adundrilor comunale si
ordgenesti ramin, ca si in virtutea Legii nr. 1622/1986, membrii ai consiliului regional. Noua
reglementare se diferentiazd de cea veche sub doud aspecte:

a) Presedintele unitatii organizatorice autoadministrate de gradul I, respectiv orasele si
comunele, nu sint membrii acestui organ regional. Este vorba despre un avans remarcabil al
autoguvernarii de gradul II.

b) Organele profesionale la nivel regional vor fi reprezentate nu numai in regiunea
Atena, ci si in toate regiunile Greciei. Aceastd alcatuire pluralista a noilor consilii regionale
subliniaza in mod marcant principiul democratiei si descentralizarii.

In sfirsit, in articolele 53, 54, sint previzute competentele si alcituirea organelor
caseriei regionale. Atributiile caseriei regionale, stipulate in articolul 53 al Legii nr.
2218/1994, ar putea fi insumate dupa cum urmeaza:

— impartirea alocatiilor din programul de stat de investitii;

— participarea la programul Uniunii Europene;

— conducerea caseriei si gospodariei comunale;

— incheierea contractelor de imprumut dintre regiune si intreprinderi din Grecia sau
strainatate, ca si

— stabilirea taxelor regionale, cu acordul consiliului regional.

Articolul 54 al Legii nr. 2218 contine o precizare privind constituirea consiliului de
administratie al caseriei regionale. Presedinte este secretarul general al regiunii, membrii fiind
reprezentantii autoadministrarii de gradul I, un reprezentant al autoadministrarii de gradul II,
doi reprezentanti ai organizatiilor profesionale (unul din partea patronatului) si doi
reprezentanti ai autoritatilor administrative ale regiunii. Secretarului general, ca presedinte al
caseriei regionale, 1i sint reglementate competente deosebite in articolul 54, alineatul 3.

V. Perspectivele noii institutii

Cit de performanta va fi schema de organizare a noii legi este greu de prevazut in
momentul de fatd. Conteaza foarte mult daca secretarul general al regiunii, care reprezinta un
organ guvernamental descentralizat, va putea obtine o coordonare judicioasd cu organele
autoadministrarii de gradul I si II, si — indeosebi — cu prefectul. Dezvoltarea istoricd a
institutiei regiunii aratd ca imbinarea activitatii presedintilor de regiune cu cea a prefecturii a
jucat intotdeauna un rol important. Din punct de vedere politic, nu sint excluse viitoare
frictiuni Intre cele doud organe, mai cu seama din cauzd ca secretarul general si conducatorul
nomos-ului pot proveni din tabere politice radical opuse. Enumerarea relativ clara a
atributiilor celor doud organe in noua lege nu permite decit un optimism rezervat in aceasta
privinta. Important este faptul ca, in cadrul controlului necesar al actelor administrative ale
prefectului, secretarul general al regiunii se va abtine sa efectueze un simplu control de

fond!”7. Gradul de infaptuire a ,schimbarii fundamentale” in traditionala si monocentrica
schemd organizationala, la care tintea noua lege, pune la incercare maturitatea politicd si
conduita morald a administratiei grecesti.

NOTE
1. A se vedea in Stern, Dreptul Constitutional al RFG, 1984, articolul 12.
2. Flogaitis, Sistemul administrativ grecesc, 1987, p. 116.



3. A se vedea monografiile detaliate ale lui Malhioudakis/Andronopoulos, Descentralizarea si
autoadministrarea, 1974, p. 137; Phokas, Descentralizarea in Grecia.

4. Sintagma ,,organ de stat” contine ideea fundamentala cd organele descentralizate apartin persoanelor
juridice ale statului. A se vedea Dagtoglou, Dreptul administrativ general.

5. A se vedea schitarea facuta de Lazaratos in Descentralizarea comunali in Grecia, 1988, p. 432.

6. Despre competenta prefectilor si despre serviciile prefecturii.

7. Aceasta a fost situatia intre anii 1887-1890. Pentru documentare in istoria prefecturii grecesti vezi S.
Delinikos, ,, Descentralizarea si sistemul administrativ in Grecia” in Revista pentru autoadministrare
regionala, 1957, p. 49, p. 177.

8. Dagtoglou.

9. A se vedea Inaltul Contencios Administrativ Grecesc — Symboylion tis Epikratias.

10. Interesanta este problema daca o astfel de reglementare lezeaza substanta autoguvernarii asa cum
este ea garantata, Intre altele, si in articolul 3 al Cartei Europene a Autoguvernairii Regionale. Pentru aceasta
vezi Lazaratos, p. 437; Forsthoff, Manualul Dreptului Administrativ, 1973, p. 480.

11. S. Phokas, , Provincia ca unitate administrativa descentralizata” 1n Revista pentru
autoadministrare regionali, 1966; Flogaitis.

12. Flogaitis.

13. A se consulta Lazaratos.

14. A se vedea Flogaitis, Lazaratos, cu exemplificari.

15. Despre impartirea exacta a prefecturilor in cadrul regiunilor, a se vedea in Flogaitis, p. 164.

16. A se vedea detalii in Spiliotopoulos Manualul dreptului administrativ, sau Lazaratos.

17. A se vedea pentru aceasta articolul 18, alineatul 13 si articolul 19 al Legii nr. 2218/1994.
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