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H Ελλάδα της Δημοκρατικής Διακυβέρνησης χρειάζεται ένα νέο 

μοντέλο οργάνωσης και λειτουργίας του Κράτους. Απαιτεί μια Ανα-
δόμηση, ένα νέο μοντέλο Τοπικής Διακυβέρνησης, με ισχυρή Τοπική 
Αυτοδιοίκηση και ουσιαστική Αποκέντρωση.

Στη σημερινή συγκυρία, είναι απαραίτητη μια μεγάλη αλλαγή, που 
θα λάβει υπόψη της τις εμπειρίες, που αποκομίσαμε από τα τελευταία 
40 -τουλάχιστον- χρόνια. Διάστημα, όπου ο τόπος μας κυβερνήθηκε 
με τα γνωστά αποτελέσματα, από μια ισχυρή Κεντρική Εξουσία και με 
μια λογική συγκεντρωτικού σχεδιασμού. 

Πλέον, έφτασε η ώρα για την επανάσταση του αυτονόητου, η ώρα 
να επικρατήσει, επιτέλους η απλή λογική. Η ώρα να δώσουμε στις το-
πικές κοινωνίες τη δύναμη και την ευθύνη να διαμορφώνουν οι ίδιες 
το μέλλον τους.

Το μέλλον ανήκει στην Αυτοδιοίκηση. Σ’ όλο τον κόσμο, το κέντρο 
βάρους της ανάπτυξης πέφτει όλο και περισσότερο στους Δήμους και 
το κέντρο λήψης των αποφάσεων μεταφέρεται σε όλο και περισσότε-
ρα ζητήματα, από τα πάνω προς τα κάτω.

Η Αυτοδιοίκηση Α’ Βαθμού είναι έτοιμη να αναλάβει τις ευθύνες 
της. Να συμβάλλει ουσιαστικά στην εθνική προσπάθεια, για την ανα-
πτυξιακή αναγέννηση της Πατρίδας μας. 

Χρειάζεται άμεσα μεταρρύθμιση στη λειτουργία του κράτους. Ου-
σιαστικό στοιχείο αυτής της μεταρρύθμισης, πρέπει να είναι η ενίσχυ-
ση της οικονομικής ανεξαρτησίας κι αυτοτέλειας των Δήμων.

Ένα, κρίσιμης σημασίας, ζήτημα για την οικονομική αυτοτέλεια 
της Τοπικής Αυτοδιοίκησης είναι η φορολογική εξουσία. Το θέμα 
αυτό, έχει απασχολήσει τη διεθνή βιβλιογραφία ενώ η διεθνής πρα-
κτική παρέχει ένα μεγάλο εύρος εμπειρικών παραδειγμάτων. 

Στην Ελλάδα, η φορολογική εξουσία ανήκει αποκλειστικά στο Κρά-
τος. Γι αυτό και σήμερα η φορολογική αποκέντρωση αποτελεί μια με-
γάλη πρόκληση. Ωστόσο, για την εφαρμογή της φορολογικής αποκέ-

Προλογικό Σημείωμα



ITA
ντρωσης χρειάζεται προσεκτική μελέτη με βάση τη θεωρία, τη διεθνή 
εμπειρία και τις ιδιαιτερότητες που έχει το φορολογικό σύστημα της 
χώρας μας.

Στο πλαίσιο αυτό η ΚΕΔΕ ανέθεσε στο Ινστιτούτο Τοπικής Αυτο-
διοίκησης την εκπόνηση μελέτης που θα αφορά στη φορολογική  
αποκέντρωση. Η μελέτη αυτή έχει αξιοποιήσει διεθνείς βάσεις στα-
τιστικών δεδομένων ενώ έχει προχωρήσει και σε εμπεριστατωμένη 
ανάλυση της κατανομής των φορολογικών εσόδων του κράτους κατά 
Δήμο με βάση τον ΕΝΦΙΑ. 

Επιχειρεί να συνδέσει τη φορολογική αποκέντρωση με τη χρημα-
τοδότηση αναπτυξιακών προγραμμάτων των ΟΤΑ Α’ βαθμού. Ενώ, 
στο τέλος της παρουσιάζει έναν αλγόριθμο κατανομής των πόρων 
κατά Δήμο, δίνοντας έμφαση στη νησιωτικότητα, την ορεινότητα και 
το εισόδημα. 

Η μελέτη αυτή περιέχει μεθοδολογικές συνεισφορές της ομά-
δας που τη συνέταξε, οι οποίες σε καμία περίπτωση δεν δεσμεύ-
ουν την ΚΕΔΕ.

Φιλοδοξία μας είναι να αποτελέσει ένα χρήσιμο κείμενο για όλα 
τα στελέχη της Αυτοδιοίκησης αλλά και όσους εμπλέκονται στα ζη-
τήματα της διαμόρφωσης της δημοσιονομικής πολιτικής στην Ελλά-
δα, προκειμένου να διευκολύνει το διάλογο που πρόκειται να διεξα-
χθεί με αφορμή την αλλαγή του «Καλλικράτη». 

Στόχος μας είναι, να διαμορφώσουμε ένα επιστημονικά τεκμηρι-
ωμένο διεκδικητικό πλαίσιο προτάσεων οικονομικής και φορολογι-
κής πολιτικής για την Τοπική Αυτοδιοίκηση, σε όφελος των πολιτών 
και της ανάπτυξης της χώρας.

Γιώργος Πατούλης
Πρόεδρος Ινστιτούτου Τοπικής Αυτοδιοίκησης
Πρόεδρος Κεντρικής Ένωσης Δήμων Ελλάδος

Δήμαρχος Αμαρουσίου
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Επωνυμία - Διακριτικός τίτλος - Έδρα
Η Επωνυμία της επιχείρησης είναι «ΙΝΣΤΙΤΟΥΤΟ ΤΟΠΙΚΗΣ ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΣΗΣ 
Αστική Μη Κερδοσκοπική Εταιρία» με διακριτικό τίτλο «ΙΤΑ».
Η  Έδρα της εταιρείας βρίσκεται στην Αθήνα, Χαριλάου Τρικούπη 6 - 10.

Σκοπός - Αντικείμενο δραστηριότητας
Οι προτεραιότητες και το συνεπακόλουθο πρόγραμμα δράσης του ΙΤΑ τίθενται από το Διοικητι-
κό του Συμβούλιο, το οποίο λαμβάνει υπ’ όψη του την ιεράρχηση των μεγάλων θεσμικών και οι-
κονομικών θεμάτων, όπως αυτά προσδιορίζονται από τις αποφάσεις του Δ.Σ. και των Συνεδρί-
ων της ΚΕΔΕ 
Τα ακόλουθα θέματα αναφέρονται ενδεικτικά: 
• Η παραγωγή πολιτικών για τα θεμελιακά θέματα της Αυτοδιοίκησης 
• �Ο ολοκληρωμένος σχεδιασμός των προτεραιοτήτων που τίθενται και ο προσδιορισμός των ανα-

γκαίων βημάτων για την υλοποίησή τους 
• �Η αξιοποίηση της γνώσης, μέσα από τις υπό εκπόνηση μελέτες, αλλά και από την πολύτιμη δου-

λειά που έχει γίνει -και θα συνεχίσει να γίνεται- από τους άλλους, κεντρικούς, ή τοπικούς υπο-
στηρικτικούς μηχανισμούς της Αυτοδιοίκησης

• �Η διάχυση αυτής της γνώσης σε όλους τους ΟΤΑ, η ενσωμάτωση και η διαχείρισή της στην κα-
θημερινή πρακτική της Αυτοδιοίκησης 

• �Ο σχεδιασμός πλαισίου εκπαίδευσης - κατάρτισης - επιμόρφωσης των αιρετών και του ανθρώ-
πινου δυναμικού της Αυτοδιοίκησης.

Διοικητικό Συμβούλιο ΙΤΑ
Πατούλης Γεώργιος, Δήμαρχος Αμαρουσίου, Πρόεδρος ΚΕΔΕ, Πρόεδρος
Χατζηδάκης Διονύσιος, Δήμαρχος Παλαιού Φαλήρου, Αντιπρόεδρος
Κουτελάκης Γεώργιος, Εκπρόσωπος ΠΕΔΑ, Μέλος
Κουκάς Κωνσταντίνος, Δήμαρχος Μυκόνου, Μέλος      
Λουλουδάκης Απόστολος, Δημοτικός Σύμβουλος Χερσονήσου, Μέλος 
Καφατσάκη Τίνα, Δήμαρχος Ζωγράφου, Μέλος
Μιχαλέλης Δημήτριος, Δημοτικός Σύμβουλος Πεντέλης, Μέλος
Αποστολόπουλος Ηλίας, Δήμαρχος Παπάγου - Χολαργού, Μέλος
Καρπέτας Μιλτιάδης, Δήμαρχος Μεταμόρφωσης, Μέλος
Κυριαζόπουλος Ευάγγελος, Διδάκτωρ Περιφερειακής Ανάπτυξης
και Τοπικής Αυτοδιοίκησης, Τεχνοκράτης, Μέλος
Παπαδημητρίου Σωτήρης, Σύμβουλος Επικοινωνίας, Μέλος     
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Πανάς Επαμεινώνδας, Καθηγητής Οικονομικού Πανεπιστημίου Αθηνών
Γκέκας Ράλλης, Δρ Οικονομολόγος, Επιστημονικός Σύμβουλος ΚΕΔΕ 
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Ένα -κρίσιμης σημασίας- ζήτημα για την οικονομική αυτοτέλεια της Tοπικής Aυτοδιοί-
κησης είναι η φορολογική εξουσία. Το θέμα αυτό έχει απασχολήσει τη διεθνή βιβλιογρα-
φία ενώ η διεθνής πρακτική παρέχει ένα μεγάλο εύρος εμπειρικών παραδειγμάτων. Στην 
Ελλάδα η φορολογική εξουσία ανήκει αποκλειστικά στο κράτος. Σήμερα, η φορολογική 
αποκέντρωση αποτελεί μια μεγάλη πρόκληση. Ωστόσο, για την εφαρμογή της φορολογι-
κής αποκέντρωσης χρειάζεται προσεκτική μελέτη με βάση τη θεωρία, τη διεθνή εμπειρία 
και τις ιδιαιτερότητες που έχει το φορολογικό σύστημα της χώρας μας.

Στο πλαίσιο αυτό, η ΚΕΔΕ ανέθεσε στο Ινστιτούτο Τοπικής Αυτοδιοίκησης την εκπόνη-
ση μελέτης που θα αφορά στη φορολογική αποκέντρωση. Η μελέτη αυτή έχει αξιοποιή-
σει διεθνείς βάσεις στατιστικών δεδομένων για τη συγκριτική εξέταση της φορολογικής 
αποκέντρωσης σε διάφορες χώρες της Ε.Ε. και του ΟΟΣΑ. Επιπλέον, έχει μελετήσει τα διά-
φορα συστήματα φορολογικής αποκέντρωσης και προσπαθεί να αντλήσει διδάγματα από 
καλές πρακτικές. Έργο της ομάδας μελέτης είναι επίσης να προχωρήσει σε εμπεριστατω-
μένη ανάλυση της κατανομής των φορολογικών εσόδων του κράτους κατά Δήμο με βάση 
τον ΕΝΦΙΑ. Επιπλέον, η μελέτη αυτή επιχειρεί να συνδέσει την φορολογική αποκέντρωση 
με τη χρηματοδότηση αναπτυξιακών προγραμμάτων των ΟΤΑ Α’ βαθμού. Τέλος, παρου-
σιάζει έναν αλγόριθμο κατανομής των πόρων κατά Δήμο δίνοντας έμφαση στη νησιωτι-
κότητα, των ορεινότητα και το εισόδημα. 

Η μελέτη αυτή παρέχει αναλύσεις και σημαντικά στοιχεία και αποτελεί μια βάση για 
τη διεξαγωγή μιας εμπεριστατωμένης συζήτησης για τη φορολογική αποκέντρωση στην 
Ελλάδα. Πέρα από τις στατιστικές αναλύσεις και τις καλές πρακτικές, αναδεικνύει επίσης 
και τις συνταγματικές και θεσμικές προϋποθέσεις για την αποτελεσματική εφαρμογή της 
δημοσιονομικής/φορολογικής αποκέντρωσης. Το ζήτημα αυτό -λόγω της συνθετότητας 
και της κρισιμότητάς του- θα πρέπει να αποτελέσει αυτοτελές θέμα συζήτησης στο πλαί-
σιο της ΚΕΔΕ ώστε να υπάρξει ο διάλογος που θα οδηγήσει σε ένα διεκδικητικό πλαίσιο 
προτάσεων πολιτικής για την Τοπική Αυτοδιοίκηση, σε όφελος των πολιτών και της ανά-
πτυξης της χώρας. 

Σύνοψη
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I. Εισαγωγή

I.1. Φορολογική Αποκέντρωση 
Η διάρθρωση του φορολογικού συστήματος κάθε χώρας και η δυνατότητα επιβολής 

και είσπραξης φόρων, δεν αποτελεί αποκλειστικό προνόμιο της κεντρικής Κυβέρνησης. Σε 
πολλές χώρες, η Τοπική Αυτοδιοίκηση ή άλλα χαμηλότερα του εθνικού επίπεδα διοίκησης, 
όπως παραδείγματος χάριν οι Περιφέρειες και οι Δήμοι, έχουν τη δυνατότητα άντλησης 
φορολογικών εσόδων και ουσιαστικής συμμετοχής στη διαμόρφωση των χαρακτηριστι-
κών του φορολογικού συστήματος της χώρας. Η Τοπική Αυτοδιοίκηση μπορεί, για παρά-
δειγμα, να εισάγει ή να καταργεί φόρους, να ορίζει τη φορολογική βάση, να διαμορφώνει 
τους φορολογικούς συντελεστές και να καθορίζει τις φοροαπαλλαγές και εξαιρέσεις φό-
ρου από φορολογούμενους και επιχειρήσεις. 

Υπάρχουν, επίσης, άλλες περιπτώσεις, όπου οι φόροι εισάγονται από κοινού από την 
Κεντρική Κυβέρνηση και την Τοπική Αυτοδιοίκηση και τα φορολογικά έσοδα δεν προορί-
ζονται, μόνο, για την Κεντρική Κυβέρνηση, αλλά συμφωνείται μια κατανομή της φορολο-
γικής προσόδου ανάμεσα στις διάφορες βαθμίδες διοίκησης. 

Με τον όρο φορολογική αποκέντρωση ή «φορολογική αυτονομία», όπως συχνά -επί-
σης- αναφέρεται, προσδιορίζεται η φορολογική εξουσία, την οποία έχει η Τοπική Αυτοδι-
οίκηση στο πλαίσιο της δομής του φορολογικού συστήματος ενός κράτους. Η θεωρία του 
δημοσιονομικού ομοσπονδισμού παρέχει ένα πλαίσιο αρχών και κανόνων που διέπουν τη 
φορολογική αποκέντρωση ενώ η διεθνής εμπειρία παρέχει ένα πλήθος παραδειγμάτων 
και εφαρμογών της φορολογικής αποκέντρωσης σε πολλές χώρες. Το θέμα αυτό έχει απα-
σχολήσει εκτενώς διεθνείς οργανισμούς, οι οποίοι εμπλουτίζουν τη βιβλιογραφία με σχετι-
κές μελέτες ενώ διαμορφώνουν εξειδικευμένες βάσεις δεδομένων και δείκτες μέτρησης 
για τη στατιστική παρακολούθηση και τεκμηρίωση της φορολογικής εξουσίας της Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης στο πλαίσιο των δημοσιονομικών λειτουργιών του κράτους. 

Τα τελευταία χρόνια, με βάση την αρχή της επικουρικότητας, της εγγύτητας και του 
τεκμηρίου αρμοδιότητας, πολλές λειτουργίες ενός σύγχρονου κράτους ασκούνται από την 
Τοπική Αυτοδιοίκηση. Η μεταβίβαση αρμοδιοτήτων, για να είναι αποτελεσματική, οφεί-
λει να συνοδεύεται από τη μεταβίβαση των πόρων που αντιστοιχούν στην άσκηση των αυ-
ξημένων αρμοδιοτήτων. Κατά συνέπεια, ανάμεσα σε άλλα, η μεταβίβαση αρμοδιοτήτων 
στην Τοπική Αυτοδιοίκηση προϋποθέτει μια αναδιάταξη της κατανομής της φορολογικής 
εξουσίας και της φορολογικής προσόδου ανάμεσα στην Κεντρική Διοίκηση και την Τοπι-
κή Αυτοδιοίκηση. Κατά συνέπεια, η φορολογική εξουσία καθίσταται συστατικό στοιχείο 
της αποκέντρωσης καθώς, μέσω αυτής, κατοχυρώνεται η δυνατότητα της Τοπικής Αυτο-
διοίκησης να εξασφαλίζει τους αναγκαίους πόρους για την εκπλήρωση του προορισμού 
και την υλοποίηση των πολιτικών και των στόχων της. Η εκχώρηση φορολογικής εξουσίας 
στην Τοπική Αυτοδιοίκηση οδηγεί σε διεύρυνση της τοπικής δημοσιονομικής αυτονομίας. 

Παρά τη θεωρητική θεμελίωση και την πρακτική αναγκαιότητα, ο σχεδιασμός και η 
εφαρμογή της φορολογικής αποκέντρωσης σε μια χώρα δεν είναι εύκολη υπόθεση. Ο τρό-
πος οργάνωσης του δημοσιονομικού συστήματος είναι αποτέλεσμα ιστορικών διεργα-
σιών, πολιτικής συμφωνίας και κοινωνικής αποδοχής. Επιπλέον, ούτε υπάρχει κάποιος 
γενικά άριστος παραδεκτός βαθμός φορολογικής αποκέντρωσης ούτε αυτή έχει τα ίδια 
αποτελέσματα σε διαφορετικές χώρες, ούτε ακόμη και στην ίδια τη χώρα σε διαφορετικές 
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χρονικές περιόδους. Για όλους τους παραπάνω λόγους η φορολογική αποκέντρωση δεν 
γίνεται πάντοτε δεκτή χωρίς επιφυλάξεις. Στη σχετική συζήτηση που διεξάγεται ανάμεσα 
σε ειδικούς αλλά και από τα αποτελέσματα που προκύπτουν από την εφαρμογή της, έχουν 
διαφανεί και διατυπωθεί πολλά πλεονεκτήματα όσο και οι περιορισμοί της. 

Ένα από τα αναφερόμενα ως πλεονεκτήματα της δημοσιονομικής αποκέντρωσης εί-
ναι ότι η συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στη διαμόρφωση του φορολογικού συ-
στήματος και στη διαχείριση των φορολογικών εσόδων προκαλεί οφέλη στο κοινωνικό 
σύνολο, τόσο από την άποψη της φορολογικής επιβάρυνσης όσο και από την άποψη του 
κόστους και της ποιότητας των παρεχομένων υπηρεσιών προς τους πολίτες. Η αποκεντρω-
μένη παροχή πολλών τοπικών δημόσιων αγαθών συνοδεύεται από καλύτερη ανταπόκρι-
ση στις ανάγκες του πληθυσμού και κατά συνέπεια οδηγεί σε αύξηση της κοινωνικής ευ-
ημερίας και σε εξοικονόμηση πόρων. Κατά συνέπεια, η φορολογική αποκέντρωση μπορεί 
να συμβάλει στην αποτελεσματικότερη διαχείριση των πόρων. Ένα στοιχείο, που επίσης 
αναφέρεται, είναι ότι η φορολογική αποκέντρωση αυξάνει τη δημοκρατική λογοδοσία της 
Τοπικής Αυτοδιοίκησης καθώς οι πολίτες μπορούν να έχουν άμεση αντίληψη της αποδο-
τικότητας και της διαχείρισης της φορολογικής τους επιβάρυνσης. Τέλος, η φορολογική 
αποκέντρωση μπορεί να δώσει κίνητρα στην Τοπική Αυτοδιοίκηση για την εφαρμογή πο-
λιτικών που θα προάγουν την οικονομική ανάπτυξη και θα βελτιώνουν την σταθερότητα 
και βιωσιμότητα των δημοσίων οικονομικών.

Από την άλλη, ωστόσο, διατυπώνονται και επιφυλάξεις. Σύμφωνα με ορισμένους με-
λετητές, η φορολογική αποκέντρωση ενδέχεται να οδηγήσει σε αύξηση των ανισοτήτων 
λόγω των διαφορών που υπάρχουν στη φοροδοτική ικανότητα ανάμεσα στους Δήμους. 
Κατά συνέπεια, η φορολογική αποκέντρωση θα πρέπει να συνοδεύεται με ένα μηχανι-
σμό αναδιανομής ώστε να εξομαλύνονται οι ανισότητες στη φοροδοτική ικανότητα και τα 
φορολογικά έσοδα των Δήμων. Επιπλέον, συχνά υποστηρίζεται ότι η φορολογική αποκέ-
ντρωση, μέσω του φορολογικού ανταγωνισμού, ενδέχεται να επιφέρει μείωση των συνο-
λικών εσόδων των Δήμων, γεγονός που ενδέχεται να οδηγήσει είτε στη μείωση είτε στην 
υποβάθμιση της ποιότητας των παρεχομένων υπηρεσιών. Τέλος, ορισμένες απόψεις δι-
ατείνονται ότι η φορολογική αποκέντρωση θα μπορούσε να αποσταθεροποιήσει τα τοπι-
κά δημόσια οικονομικά και τον προϋπολογισμό των Δήμων, αν αυτή επιχειρηθεί να εφαρ-
μοστεί σε εισοδήματα που έχουν μεγάλη κινητικότητα στον χώρο, όπως παραδείγματος 
χάριν στον φόρο εισοδήματος και τον φόρο κατανάλωσης. 

Συνοπτικά, τόσο η θεωρία όσο και η πρακτική έχουν αναδείξει τη σημασία και τα πλεο-
νεκτήματα της δημοσιονομικής αποκέντρωσης στην οργάνωση ενός σύγχρονου φορολο-
γικού συστήματος ενός κράτους. Ωστόσο, η φορολογική αποκέντρωση έχει και μειονεκτή-
ματα και υπάρχουν αρκετοί προβληματισμοί για τα όρια και την αποτελεσματικότητά της. 

Για όλους αυτούς τους λόγους, το σημείο ισορροπίας και αποδοχής του βαθμού δημο-
σιονομικής αποκέντρωσης αποτελεί ένα διαχρονικό αίτημα που πρέπει να αποτελεί ζητού-
μενο για κάθε χώρα και σε κάθε ιστορική περίοδο, προκειμένου να γίνεται αποδεκτή από 
τους πολίτες και να είναι επωφελής για το κοινωνικό σύνολο και την οικονομία. 

Σε αυτό το κεφάλαιο, παρουσιάζεται η συγκριτική διερεύνηση της φορολογικής επι-
βάρυνσης και του βαθμού φορολογικής αποκέντρωσης ανάμεσα στην Ελλάδα και στις 
υπόλοιπες χώρες του ΟΟΣΑ. Με την ανάλυση αυτή επιχειρείται να τοποθετηθεί η Ελλάδα 
στον χάρτη της δημοσιονομικής αποκέντρωσης, όπως καταγράφεται σε επίσημες στατι-
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στικές πηγές τεκμηρίωσης. Η ανάλυση αυτή μπορεί να αποτελέσει την απαρχή της διερεύ-
νησης της δυνατότητας και αναγκαιότητας αποτελεσματικής φορολογικής αποκέντρω-
σης στην Ελλάδα.

I.2. Συγκριτική Εξέταση των Φορολογικών Εσόδων στις Χώρες του ΟΟΣΑ 
Σε αυτό το κεφάλαιο, με την προσφυγή σε επίσημες βάσεις στατιστικών δεδομένων, 

παρουσιάζεται η θέση της Ελλάδας ως προς τα φορολογικά έσοδα ανάμεσα στις χώρες 
του ΟΟΣΑ. 

Στο Διάγραμμα I.1 αποτυπώνεται η διαχρονική εξέλιξη των φορολογικών εσόδων στις 
χώρες του ΟΟΣΑ κατά το διάστημα 2000 - 2015. 

Από το Διάγραμμα αυτό προκύπτει ότι κατά το εξεταζόμενο χρονικό διάστημα 2000 - 
2015, η φορολογική επιβάρυνση στην Ελλάδα ακολούθησε δύο φάσεις. Κατά το χρονικό 
διάστημα 2000 - 2009, κινήθηκε σε επίπεδο κατώτερο αυτής του μέσου όρου του ΟΟΣΑ 
αλλά συγκρίσιμο με αυτό των χωρών συνοχής και κυρίως της Ισπανίας και της Πορτογα-
λίας. 

Ωστόσο, μετά την οικονομική κρίση και ειδικότερα κατά το χρονικό διάστημα 2009 - 
2015, η φορολογική επιβάρυνση στην Ελλάδα αυξήθηκε σημαντικά, με αποτέλεσμα από 
το έτος 2010 η φορολογική επιβάρυνση ως ποσοστό του ΑΕΠ ξεπέρασε τον μέσο όρο των 
χωρών-μελών του ΟΟΣΑ. Η φορολογική επιβάρυνση στην Ελλάδα είναι πλέον μεγαλύτε-
ρη από την φορολογική επιβάρυνση των χωρών συνοχής δηλαδή της Ιρλανδίας, της Ισπα-
νίας και της Πορτογαλίας. Η εξέλιξη αυτή είναι το αποτέλεσμα της διπλής επενέργειας της 
αύξησης του αριθμητή, -αύξηση της φορολογίας- και μείωσης του παρανομαστή, μείω-
ση του παραγόμενου προϊόντος (ΑΕΠ) κατά περίπου 27% κατά το διάστημα 2008 - 2015.

Θα πρέπει επίσης να σημειωθεί ότι ορισμένες αναπτυγμένες -κυρίως- χώρες όπως Γαλ-
λία, Ιταλία και Δανία έχουν αρκετά μεγαλύτερη φορολογική επιβάρυνση ως προς τον μέσο 
όρο του ΟΟΣΑ. Ωστόσο, η Γερμανία έχει φορολογική επιβάρυνση στα επίπεδα των χωρών 
του ευρωπαϊκού Νότου. Ο μέσος όρος της φορολογικής επιβάρυνσης στον ΟΟΣΑ το 2015 
ανέρχεται στο 34,3% του ΑΕΠ και στην Ελλάδα στο 36,8% του ΑΕΠ.
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Διάγραμμα I.1. Φορολογική επιβάρυνση στις χώρες μέλη ΟΟΣΑ (% ΑΕΠ)

Πηγή: ΟΟΣΑ, βάση δεδομένων, θεματική ενότητα: Φορολογία (Taxation), http://stats.oecd.org/Index.
aspx?DataSetCode=REV, πρόσβαση: 01/11/2017.

Συνοπτικά, από το Διάγραμμα Ι.1. προκύπτει ότι η φορολογική επιβάρυνση και τα φο-
ρολογικά έσοδα στην Ελλάδα, είναι μεγαλύτερα από τον μέσο όρο των χωρών-μελών του 
ΟΟΣΑ και των χωρών συνοχής. Η αύξηση της φορολογικής επιβάρυνσης στην Ελλάδα ενι-
σχύθηκε κατά τη διάρκεια της οικονομικής κρίσης. 

Από αυτή τη γενική εικόνα, θα προχωρήσουμε, στη συνέχεια, στον προσδιορισμό του 
μεριδίου των φορολογικών εσόδων που αφορούν στην Τοπική Αυτοδιοίκηση. 

Στον Πίνακα Ι.1. και στα Διαγράμματα Ι.2., Ι.3. και Ι.4. αποτυπώνονται τα φορολογικά 
έσοδα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στις χώρες του ΟΟΣΑ κατά το έτος 2015. 

Σύμφωνα με τον Πίνακα Ι.1. τα φορολογικά έσοδα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, ως πο-
σοστό του ΑΕΠ στην Ελλάδα, ανέρχονται στο 1,39% ενώ ο μέσος όρος φορολογικών εσό-
δων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης ως ποσοστό του ΑΕΠ στις χώρες του ΟΟΣΑ, ανέρχεται στο 
3,90%. Με βάση αυτά τα στοιχεία, η Ελλάδα κατατάσσεται στην 16η θέση από τις 22 χώρες, 
ως προς τη συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά έσοδα του κράτους, 
όσον αφορά στις χώρες με συγκεντρωτικά συστήματα διοικητικής οργάνωσης, χωρίς, δη-
λαδή, να περιλαμβάνονται σε αυτές οι χώρες με ομοσπονδιακά συστήματα. 

Ωστόσο, μια άλλη ειδική μελέτη του ΟΟΣΑ εκτιμά ότι τα φορολογικά έσοδα των άλ-
λων, πέραν της Κεντρικής Κυβέρνησης, επιπέδων διοίκησης (Περιφερειών, Δήμων, Κρα-
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τιδίων) ανέρχονται στην Ελλάδα στο 0,9% του ΑΕΠ της χώρας, με μέσο όρο των 35 χωρών 
του ΟΟΣΑ  7,0% και μέσο όρο των 28 χωρών της Ε.Ε. 6,2%. Τα φορολογικά έσοδα που αφο-
ρούν αποκλειστικά στην Τοπική Αυτοδιοίκηση των χωρών-μελών του ΟΟΣΑ ανέρχονται 
στο 4.0% του ΑΕΠ (OECD 2017:19). 

Πίνακας I.1. Φορολογικά Εσοδα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης  
στις χώρες-μέλη του ΟΟΣΑ κατά το έτος 2015 (% ΑΕΠ)

Α/Α Χώρα Φορολογικά Έσοδα  
Τ.Α. / ΑΕΠ (%)

1 Σουηδία 15,76

2 Δανία 12,53

3 Φινλανδία 10,45

4 Ιταλία 7,02

5 Γαλλία 6,03

6 Λετονία 5,62

7 Πολωνία** 4,31

ΟΟΣΑ Μέσος Όρος 3,90

8 Σλοβενία 3,51

9 Ισπανία* 3,32

10 Γερμανία* 3,08

11 Πορτογαλία 2,53

12 Ουγγαρία 2,28

13 Βέλγιο* 2,17

14 Ηνωμένο Βασίλειο 1,60

15 Ολλανδία 1,41

16 Ελλάδα 1,39

17 Αυστρία* 1,33

18 Λουξεμβούργο 1,28

19 Σλοβακία 0,66

20 Ιρλανδία 0,57

21 Τσεχική Δημοκρατία 0,39

22 Εσθονία 0,34

	                           �Πηγή: ΟΟΣΑ, βάση δεδομένων, θεματική ενότητα: Φορολογία (Taxation),  
http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=REV, πρόσβαση: 01/11/2017.

Σημείωση: (*) Οι συγκεκριμένες χώρες διαθέτουν ένα επιπλέον επίπεδο Τοπικής Αυτοδιοίκησης,  
αυτό της Ομόσπονδης Οντότητας (π.χ. Lander στη Γερμανία, κ.λπ.).  
(**) Δεδομένα το 2014.
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Τα δεδομένα του Πίνακα Ι.1. περιλαμβάνονται και αποτυπώνονται παραστατικά και στο 
Διάγραμμα Ι.2. Ωστόσο, το Διάγραμμα Ι.2. παρουσιάζει και τη διαχρονική εξέλιξη των φό-
ρων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης κατά το χρονικό διάστημα 2000 - 2015 σε ένα επιλεγμένο 
αριθμό χωρών-μελών, του μέσου όρου του ΟΟΣΑ και της Ελλάδας. 

Από το Διάγραμμα Ι.2. προκύπτει ότι πέρα από την έντονη ανομοιομορφία μεταξύ των 
χωρών ως προς τη συμμετοχή της Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά έσοδα της κάθε χώρας, 
παρατηρείται και μια διαχρονική σταθερότητα ως προς τη συμμετοχή της Αυτοδιοίκησης 
στα φορολογικά έσοδα, τόσο στο σύνολο του ΟΟΣΑ όσο και στις επιμέρους χώρες. Ο μέσος 
όρος του ΟΟΣΑ το 2000 ανήλθε στο 3,5% του ΑΕΠ και το 2015 στο 3,9%. Στην Ελλάδα, υπάρ-
χει μια τάση αύξησης της συμμετοχής της Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά έσοδα του κρά-
τους μετά το 2010. 

Διάγραμμα I.2. Φόροι της Τοπικής Αυτοδιοίκησης (% ΑΕΠ)

Πηγή: ΟΟΣΑ, βάση δεδομένων, θεματική ενότητα: Φορολογία (Taxation),  
http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=REV, πρόσβαση: 01/11/2017.

Από την παράθεση αυτών των στοιχείων προκύπτουν ορισμένα ενδιαφέροντα συμπε-
ράσματα. Ανεξάρτητα από τη μεθοδολογία μέτρησης, η οποία οδηγεί συχνά σε διαφορετι-
κά αποτελέσματα, προκύπτει ότι η συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά 
έσοδα του κράτους στην Ελλάδα είναι μικρότερη από αυτή στις χώρες του ΟΟΣΑ. Επιπλέον, 
το μερίδιο των φόρων που αναλογεί στην Τοπική Αυτοδιοίκηση είναι πολύ μικρό σε σύγκριση 
με τη φορολογική επιβάρυνση στη χώρα. Σύμφωνα με το Διάγραμμα Ι.3 το 96,2% των φόρων 
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στην Ελλάδα αφορούν στην Kεντρική Διοίκηση και μόλις το 3,8% των φορολογικών εσόδων 
αφορά στην Τοπική Αυτοδιοίκηση. Ωστόσο, πέραν του τρόπου υπολογισμού των φορολογι-
κών εσόδων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης υπάρχει και ένα ποιοτικό στοιχείο που αφορά στη 
φορολογική εξουσία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης επί των φορολογικών εσόδων, η οποία εί-
ναι ουσιαστικά ανύπαρκτη. Με αυτά τα δεδομένα, τεκμηριώνεται ότι τόσο η συμμετοχή όσο 
και η φορολογική εξουσία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά έσοδα του κράτους 
είναι περιορισμένη. Το ζήτημα αυτό θα πρέπει να αποτελέσει αντικείμενο πιο ενδελεχούς δι-
ερεύνησης στο επόμενο τμήμα της μελέτης. 

Διάγραμμα I.3. Φορολογικά εσοδα ανά επίπεδο διοίκησης ως ποσοστό  
των συνολικών εσόδων από φόρους (Χώρες-Μέλη ΟΟΣΑ, 2015)

                               �Πηγή: ΟΟΣΑ, βάση δεδομένων δημοσιονομικής αποκέντρωσης (OECD Fiscal Decentralisation 
Database table 9-tax_rev_rs-tot_tax_rev),  
http://www.oecd.org/ctp/federalism/table9_tax_rev_rs-tot_tax_rev.xls, πρόσβαση 1/11/17. 
Σημείωση: Τα στοιχεία για τις χώρες Αυστραλία, Ιαπωνία, Μεξικό, και Πολωνία αφορούν στο έτος 2014.
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Τέλος, συγκεντρωτική εικόνα για τη συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα δη-
μόσια έσοδα και τις δαπάνες παρέχεται από το Διάγραμμα I.4. όπου φαίνεται η πολύ μι-
κρή συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, τόσο στα φορολογικά έσοδα όσο και στις δη-
μόσιες δαπάνες. 

Διάγραμμα I.4. Η συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στις δημόσιες δαπάνες 
και φορολογικά έσοδα (Χώρες-Μέλη ΟΟΣΑ, 2015)

 
Πηγή: ΟΟΣΑ, βάση δεδομένων, θεματική ενότητα: Δημόσια πολιτική με μια ματιά - έκδοση 2017 (Government 
at a Glance - 2017 edition), http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=REV, πρόσβαση: 01/11/2017.

Τα δεδομένα αυτά τεκμηριώνουν τη μεγάλη απόσταση που έχει η Ελλάδα ως προς τη 
φορολογική αποκέντρωση και αποτελούν ένα πλαίσιο προβληματισμού για την κατεύθυν-
ση της μεταρρύθμισης του κράτους, της δημόσιας διοίκησης και της φορολογικής απο-
κέντρωσης. 
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I.3. Φορολογική Αποκέντρωση στην Ελλάδα
Η φορολογική αποκέντρωση στην Ελλάδα ρυθμίζεται από το Σύνταγμα και τους νόμους 

του κράτους. Ειδικότερα, σύμφωνα με το Σύνταγμα (άρθρο 78), κανένας φόρος δεν επιβάλ-
λεται ούτε εισπράττεται χωρίς τυπικό νόμο. Κατά συνέπεια, η επιβολή φόρου, ο προσδιο-
ρισμός του υποκειμένου της φορολογίας, ο καθορισμός των φορολογικών συντελεστών 
και των απαλλαγών ή εξαιρέσεων ανήκει στην αποκλειστική αρμοδιότητα του κράτους. 

Ωστόσο, σύμφωνα με το άρθρο 102 παρ. 5 του Συντάγματος, δίνεται η δυνατότητα, μετά 
από νομοθετική ρύθμιση, μεταβίβασης στους Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης φόρων 
ή τελών που εισπράττονται υπέρ αυτών από το κράτος. Στην πράξη, οι προβλεπόμενοι φόροι 
που αποδίδονται στους Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης είναι τέσσερις: Ο φόρος ηλε-
κτροδοτούμενων ακινήτων, ο φόρος ζύθου, ο φόρος ακάλυπτων χώρων και ο φόρος Δωδε-
κανήσου. Από αυτούς, ο φόρος ζύθου καταβάλλεται εφεξής υπέρ του δημοσίου (ω. 4336/15) 
ενώ ο φόρος Δωδεκανήσου κρίθηκε αντισυνταγματικός (4504, 4505,/2014). Όσον αφορά 
στα τέλη, υπάρχει ένας αριθμός τελών που αποδίδονται στους Οργανισμούς Τοπικής Αυτο-
διοίκησης (Σαββαΐδου 2009, Τάτσος 1999, Πετράκος και Ψυχάρης 2016, Θεοδώρου 2015).

Επιπλέον, σύμφωνα με το Σύνταγμα και ειδικότερα με την τελευταία συνταγματική ανα-
θεώρηση, εισάγεται -για πρώτη φορά- στην ελληνική έννομη τάξη, η δυνατότητα είσπρα-
ξης «τοπικών εσόδων» απευθείας από τους Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Η έννοια 
του τοπικού εσόδου χαρακτηρίζεται από μεγάλη ασάφεια, καθώς σύμφωνα με την εισηγη-
τική έκθεση δεν είναι ούτε φόρος, ούτε ανταποδοτικό τέλος, επιβάλλεται με κανονιστική 
πράξη του οικείου ΟΤΑ και εισπράττεται από τους δημοσιονομικούς μηχανισμούς του ΟΤΑ. 

Ο προσδιορισμός της έννοιας των τοπικών εσόδων ήρθε για πρώτη φορά με τον ν. 
3852/2010. Ειδικότερα, σύμφωνα με τα άρθρο 261 του ν. 3852/2010 και υπό τον τίτλο «Δημο-
σιονομική Φορολογική Αποκέντρωση», προβλέπονται δύο πηγές τοπικών εσόδων. Ποσο-
στό επί της ετήσιας αύξησης του ΦΠΑ ή ποσοστό έως 20% της αύξησης του ΕΝΦΙΑ μπορεί 
να αποδίδεται στους ΟΤΑ, ανάλογα με τα φορολογικά έσοδα των συγκεκριμένων πόρων στη 
διοικητική τους περιφέρεια, ως τοπικό έσοδο, για τη χρηματοδότηση αποκλειστικά υπηρε-
σιών κοινωνικής αλληλεγγύης ή δράσεις που αφορούν σε παρεμβάσεις στον πολεοδομικό 
ιστό και στο δομημένο περιβάλλον του Δήμου, αντίστοιχα. Ωστόσο, θα πρέπει να διευκρινι-
στεί ότι αυτές οι διατάξεις, δεν συνιστούν εκχώρηση φορολογικής εξουσίας στους ΟΤΑ αλλά 
εκχώρηση φορολογικών εσόδων με διαφορετική πλέον κατανομή αυτών (Σαββαΐδου 2004). 
Στην πράξη, η διάταξη αυτή δεν απέφερε το αναμενόμενο αποτέλεσμα λόγω τόσο της πολυ-
πλοκότητας της εφαρμογής της όσο και της μικρής απόδοσης σε τοπικά έσοδα. 

Με βάση τα προαναφερθέντα, η φορολογική εξουσία των ΟΤΑ παραμένει, ουσιαστι-
κά, ανύπαρκτη. Ως αποτέλεσμα, η οικονομική λειτουργία των ΟΤΑ βασίζεται είτε σε αντα-
ποδοτικά τέλη έναντι των παρεχομένων υπηρεσιών στους πολίτες του κάθε Δήμου είτε σε 
ίδια έσοδα και σε κρατικές επιχορηγήσεις. 

Θα πρέπει ωστόσο να γίνει εδώ μια σημαντική διευκρίνιση. Παρά, το ότι η Τοπική Αυ-
τοδιοίκηση δεν μπορεί να επιβάλει φόρους, με δικαστικές αποφάσεις έχουν ήδη κριθεί ότι 
ορισμένα θεσμοθετημένα ίδια έσοδα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης συνιστούν φόρους. Χα-
ρακτηριστικό παράδειγμα αποτελεί το Τέλος Ακίνητης Περιουσίας. Κατά συνέπεια, η ανα-
μόρφωση του φορολογικού συστήματος και των οικονομικών της αυτοδιοίκησης θα πρέ-
πει να συμπεριλάβει και να προσδιορίσει με συνεπή τρόπο όλα τα έσοδα και τις μορφές 
χρηματοδότησης της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. 



ITA

26  |  Φορολογική Αποκέντρωση & Ενίσχυση της Οικονομικής Αυτοτέλειας των ΟΤΑ Α' Βαθμου ΣΤΗΝ ΕΛΛΑΔΑ

I.4. Σύνοψη 
Με βάση όσα προαναφέρθηκαν, η φορολογική εξουσία αποτελεί αναπόσπαστο στοι-

χείο της οικονομικής αυτοτέλειας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Τόσο διεθνώς όσο και σε 
ευρωπαϊκό επίπεδο, η τάση που διαγράφεται είναι εκείνη της φορολογικής αποκέντρω-
σης, δηλαδή της μεγαλύτερης συμμετοχής της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά 
έσοδα και ενίσχυσης των τοπικών αρχών με αρμοδιότητες φορολογικής εξουσίας. Αυτή 
θα πρέπει να είναι μια κατεύθυνση πολιτικής για τη μεταρρύθμιση των οικονομικών της 
Τοπικής Αυτοδιοίκησης και στην Ελλάδα. 

Η θέση αυτή στηρίζεται τόσο στη συνταγματική επιταγή για την οικονομική αυτοτέλεια 
της Τοπικής Αυτοδιοίκησης όσο και στον Ευρωπαϊκό Χάρτη Τοπικής Αυτονομίας (Council 
of Europe 1985). 

Η δομή του δημοσιονομικού συστήματος της Τοπικής Αυτοδιοίκησης της Ελλάδας έχει 
αποτελέσει αντικείμενο εξειδικευμένης έρευνας του Συμβουλίου της Ευρώπης (Council of 
Europe 2016). Από τη μελέτη αυτή προκύπτει ο χαμηλός βαθμός τοπικής δημοσιονομικής 
αυτονομίας, γεγονός που αποδίδεται ανάμεσα σε άλλα και στην πολύ περιορισμένη φο-
ρολογική εξουσία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Το γεγονός αυτό σχετίζεται και με τη μικρή 
αναλογία τοπικών εσόδων στο σύνολο των εσόδων, της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, κάτι που 
οδηγεί στη μεγάλη εξάρτηση της Τοπικής Αυτοδιοίκησης από τις κρατικές επιχορηγήσεις. 
Είναι χαρακτηριστικό ότι τα ίδια έσοδα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης αντιπροσωπεύουν μι-
κρό ποσοστό των συνολικών εσόδων με έντονες διακυμάνσεις, ανάμεσα σε διάφορες κα-
τηγορίες Δήμων, όπως μεταξύ ηπειρωτικών και αστικών Δήμων. Μια από τις προτάσεις 
που διατυπώνονται είναι η δυνατότητα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης να επιβάλλει και να ει-
σπράττει στην επικράτειά της έναν τοπικό φόρο. 

Όπως διατυπώθηκε και στην Έκθεση της Επιτροπής για τη μεταρρύθμιση του «Καλλι-
κράτη», η χρηματοδότηση της Τοπικής Αυτοδιοίκησης βασίζεται σε ένα πολύπλοκο και 
πεπαλαιωμένο νομοθετικό πλέγμα που οριοθετεί και διέπει το φορολογικό καθεστώς της 
ελληνικής Τοπικής Αυτοδιοίκησης (φόροι, τέλη, εισφορές), τα οποία αδυνατούν να θερα-
πευτούν, χωρίς μια σημαντική μεταρρυθμιστική προσπάθεια. Μια τέτοια προσπάθεια θα 
περιλαμβάνει αφενός την κωδικοποίηση και απλούστευση του υπάρχοντος θεσμικού πλαι-
σίου, αφετέρου δε την ενίσχυση της φορολογικής αποκέντρωσης με παράλληλη ενδυνά-
μωση των φοροεισπρακτικών μηχανισμών της Τοπικής Αυτοδιοίκησης και παροχή κινή-
τρων στην Αυτοδιοίκηση, ώστε να επιδιώξει μεγαλύτερη αποτελεσματικότητα είσπραξης 
των τοπικών της εσόδων.

Συμπερασματικά, το ζήτημα της φορολογικής εξουσίας των Οργανισμών Τοπικής Αυ-
τοδιοίκησης και της φορολογικής αποκέντρωσης στην Ελλάδα είναι εξαιρετικά ατελές και 
συνιστά μια από τις μεγαλύτερες εκκρεμότητες στη διοικητική οργάνωση του κράτους 
κατά τη μεταπολιτευτική περίοδο. Η οικονομική αυτοτέλεια που συνιστά συνταγματική 
επιταγή και η φορολογική αποκέντρωση είναι έννοιες αλληλένδετες και θα πρέπει να απο-
τελέσουν προτεραιότητα του συστήματος διοικητικής μεταρρύθμισης του κράτους. 
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II. Φορολογική Αποκέντρωση - Ορισμοί και Διεθνής Εμπειρία 

II.1. Εισαγωγή: Η Δημοσιονομική Αυτονομία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης 
Η δημοσιονομική αυτονομία (fiscal autonomy) της Τοπικής Αυτοδιοίκησης είναι ένα 

σημαντικό θέμα, που έχει απασχολήσει τόσο την ακαδημαϊκή συζήτηση όσο και την πολι-
τική πρακτική πολλών χωρών. Η επιχειρηματολογία που διέπει αυτή τη συζήτηση υποστη-
ρίζει ότι όσο περισσότερο η Αυτοδιοίκηση στηρίζεται σε δικά της έσοδα τόσο μεγαλύτερη 
αυτονομία έχει στη διαμόρφωση της πολιτικής της και στην υλοποίηση του προγράμμα-
τός της. 

Αντιθέτως, όσο περισσότερο στηρίζεται σε κρατικές επιχορηγήσεις, τόσο μεγαλύτερη 
είναι η εξάρτησή της από το κράτος και τόσο μικρότερη η αυτονομία της να καθορίζει τις 
προτεραιότητές της, να θέτει στόχους και να υλοποιεί πολιτικές. Κεντρικό στοιχείο στην 
εξασφάλιση ιδίων πόρων, είναι η δυνατότητα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης να επιβάλλει 
φόρους. Κατά συνέπεια, το ζήτημα της τοπικής δημοσιονομικής αυτονομίας σχετίζεται 
ευθέως με τα φορολογικά έσοδα της αυτοδιοίκησης.

Ωστόσο, η δυνατότητα της αυτοδιοίκησης να στηρίζεται σε δικά της φορολογικά έσο-
δα δεν είναι απλή υπόθεση. Υπάρχουν περιπτώσεις όπου η Τοπική Αυτοδιοίκηση μπορεί 
να επιβάλλει φόρους και να καθορίζει τόσο τη φορολογική βάση όσο και τους φορολογι-
κούς συντελεστές, τις εκπτώσεις και τις φορολογικές απαλλαγές. Αυτή η περίπτωση θα 
ήταν αντιπροσωπευτικό παράδειγμα μεγάλης φορολογικής αυτονομίας. 

Ωστόσο, στην πράξη, σπάνια συντρέχουν όλες αυτές οι προϋποθέσεις μαζί. Υπάρχουν 
περιπτώσεις όπου η Τοπική Αυτοδιοίκηση μπορεί να προσδιορίζει φορολογικούς συντελε-
στές μέσα σε προκαθορισμένα όρια, που έχουν οριστεί από την Κεντρική Διοίκηση. Υπάρ-
χουν περιπτώσεις όπου η Τοπική Αυτοδιοίκηση δεν μπορεί να ελέγξει ούτε τον τρόπο κα-
τανομής των φορολογικών εσόδων που της αναλογούν, αφού αυτός καθορίζεται από το 
κράτος. 

Υπάρχουν περιπτώσεις όπου τα φορολογικά έσοδα ή μέρος των φορολογικών εσόδων 
επιστρέφουν στην περιφέρεια από την οποία προέρχονται ενώ σε άλλες περιπτώσεις τα φο-
ρολογικά έσοδα μοιράζονται από το κράτος στους οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης, 
με βάση μια ορισμένη φόρμουλα κατανομής. Αυτές οι αναφορές δεν αποτελούν παρά μι-
κρό μόνο μέρος της πολυπλοκότητας και της ποικιλομορφίας, με την οποία εμφανίζεται 
το ζήτημα των σχέσεων ανάμεσα στην κεντρική διοίκηση και την Τοπική Αυτοδιοίκηση με 
επίκεντρο τη φορολογία. 

Μέχρι σήμερα, ο πλέον ευρύτερα χρησιμοποιούμενος δείκτης φορολογικής αυτονο-
μίας προσδιορίζεται από τη σχέση φορολογικά έσοδα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης προς 
φορολογικά έσοδα της Κεντρικής Διοίκησης. Όσο μεγαλύτερα είναι τα φορολογικά έσο-
δα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, ως προς τα φορολογικά έσοδα της Κεντρικής Διοίκησης, 
τόσο μεγαλύτερος ο βαθμός φορολογικής αποκέντρωσης. 

Ωστόσο, παρά την εκτεταμένη εφαρμογή του, η μέτρηση της φορολογικής αποκέντρω-
σης με τη χρήση αυτού του δείκτη δεν θεωρείται ότι αποτελεί έναν επαρκή δείκτη μέτρη-
σης της τοπικής φορολογικής ή δημοσιονομικής αυτονομίας. Η δυνατότητα της Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης να εξασφαλίζει φορολογικά έσοδα για την άσκηση των αρμοδιοτήτων της 
δεν προσδίδει σε αυτή, αναγκαστικά, μεγαλύτερη δημοσιονομική αυτονομία καθώς αυτή 
σχετίζεται και με ένα άλλο χαρακτηριστικό της φορολογικής αποκέντρωσης, που είναι η 
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φορολογική ελευθερία. Κατά συνέπεια, η μέτρηση του βαθμού τοπικής φορολογικής αυ-
τονομίας δεν περιλαμβάνει μόνο την ποσοτική σχέση φορολογικά έσοδα της Τοπικής Αυ-
τοδιοίκησης προς φορολογικά έσοδα του κράτους αλλά επεκτείνεται και στη φορολογική 
εξουσία που διαθέτει η Τοπική Αυτοδιοίκηση τόσο στη διαμόρφωση όσο και στη διαχεί-
ριση αυτών των πόρων. Η πρώτη προσέγγιση της φορολογικής αυτονομίας, με βάση τoν 
καθιερωμένο δείκτη φορολογικής αποκέντρωσης, αφορά σε ένα ποσοτικό δείκτη, η δεύ-
τερη προσέγγιση της φορολογικής αυτονομίας περιλαμβάνει ένα ποιοτικό στοιχείο που 
σχετίζεται με τη φορολογική εξουσία.

Ένα ζήτημα που έχει αυξήσει την πολυπλοκότητα του ορισμού της φορολογικής αυ-
τονομίας είναι η ολοένα και πιο διαδεδομένη πρακτική του «μοιράσματος» ή της «κατανο-
μής» μέρους των φορολογικών εσόδων ανάμεσα στην Kεντρική Διοίκηση και την Τοπική 
Αυτοδιοίκηση (tax sharing). Οι τρόποι, με τους οποίους συντελείται αυτή η «μοιρασιά», 
έχουν δημιουργήσει πολλά ερωτηματικά στο κατά πόσον μπορεί να θεωρηθεί ότι όλες οι 
μορφές διευθέτησης των φορολογικών εσόδων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης μπορεί να δι-
ευρύνουν τη φορολογική της αυτονομία. Στο πλαίσιο αυτής της συζήτησης, έχει αναπτυ-
χθεί ένας πολύ γόνιμος προβληματισμός για την επιστημονική αντιμετώπιση του ζητήμα-
τος της φορολογικής αυτονομίας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, που έχει οδηγήσει και στη 
διαμόρφωση δεικτών για τον ποσοτικό προσδιορισμό της. Ο προβληματισμός και τα απο-
τελέσματα αυτής της συζήτησης θα εκτεθούν στην επόμενη ενότητα. 

II.2. Τρόποι Μέτρησης και Δείκτες Φορολογικής Αυτονομίας 
Όπως προαναφέρθηκε, ο όρος φορολογική εξουσία διαφέρει σημαντικά από τον συμ-

βατικό τρόπο μέτρησης της φορολογικής αυτονομίας. Αναγνωρίζοντας το πρόβλημα αυτό, 
ο ΟΟΣΑ προχώρησε στη διαμόρφωση πέντε (5) κατηγοριών τοπικών φόρων με βάση τη 
φορολογική εξουσία που διαθέτει η Τοπική Αυτοδιοίκηση επ’ αυτών των φορολογικών 
εσόδων. 

Σύμφωνα με αυτό τον ορισμό, η φορολογική εξουσία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης προ-
κύπτει από τη δυνατότητά της να ρυθμίζει τη φορολογική βάση και τους φορολογικούς συ-
ντελεστές αυτών των φόρων. Με βάση αυτό το κριτήριο έχουν διαμορφωθεί πέντε κατη-
γορίες και δεκατρείς υποκατηγορίες τοπικών φόρων. 

Η ταξινόμηση αυτή ξεκίνησε το 1999 (OECD 1999) και διατηρείται ακόμη μέχρι σήμερα 
(Blöchliger και Nettley 2015). Μια σύντομη ιστορία των δεικτών τοπικής αυτονομίας πα-
ρουσιάζονται στο σχετικό διάγραμμα-πλαίσιο. Τα αποτελέσματα της κωδικοποίησης των 
φόρων παρουσιάζονται στον Πίνακα ΙΙ.1. 
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Πίνακας II.1. Ταξινόμηση της φορολογικής εξουσίας 

Ταξινόμηση φορολογικής εξουσίας

Α1

Α2

Η Τοπική Αυτοδιοίκηση καθορίζει τις φορολογικές κλίμακες και τις φορολογικές απαλλαγές, 
χωρίς την ανάγκη διαβούλευσης με την Κυβέρνηση. 
Η Τοπική Κυβέρνηση καθορίζει τις κλίμακες και τις απαλλαγές, ύστερα και από διαβουλεύσεις 
με την Κυβέρνηση. 

Β1

Β2

Η Τοπική Αυτοδιοίκηση καθορίζει τις φορολογικές κλίμακες και η Κυβέρνηση δεν εμπλέκεται 
στον καθορισμό ανώτερων ή κατώτερων ορίων στις επιλεγμένες κλίμακες. 
Η Τοπική Αυτοδιοίκηση καθορίζει τις φορολογικές κλίμακες και η Κυβέρνηση διαμορφώνει  
τα ανώτερα και/ή κατώτερα όρια, εντός των οποίων θα διαμορφωθούν αυτές οι κλίμακες. 

Γ1
Γ2
Γ3

Η Τοπική Αυτοδιοίκηση ορίζει τις φορολογικές απαλλαγές - αλλά ορίζει μόνο τις εξαιρέσεις.
Η Τοπική Αυτοδιοίκηση ορίζει τις φορολογικές απαλλαγές - αλλά ορίζει μόνο τις εκπτώσεις. 
Η Τοπική Αυτοδιοίκηση ορίζει τις φορολογικές απαλλαγές - αλλά ορίζει τις φορολογικές 
εξαιρέσεις και φορολογικές εκπτώσεις μόνο.

Δ1

Δ2

Δ3

Δ4

Υπάρχει ρύθμιση κατανομής φορολογικών εσόδων, στο πλαίσιο της οποίας η Τοπική 
Αυτοδιοίκηση καθορίζει τη κατανομή της προσόδου.
Υπάρχει ρύθμιση κατανομής φορολογικών εσόδων και η κατανομή της προσόδου  
μπορεί να αλλάξει -μόνο- με τη συναίνεση της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. 
Υπάρχει ρύθμιση κατανομής φορολογικών εσόδων, στο πλαίσιο της οποίας η κατανομή 
της προσόδου καθορίζεται με νόμο και μπορεί να μεταβληθεί, μονομερώς, από ανώτερο 
κυβερνητικό επίπεδο, αλλά μόνο μετά ένα χρόνο. 
Υπάρχει ρύθμιση φορολογικής κατανομής, στο πλαίσιο της οποίας η κατανομή της προσόδου 
καθορίζεται ετησίως από ανώτερο κυβερνητικό επίπεδο. 

Ε1 Υπόλοιπες περιπτώσεις, κατά τις οποίες η Κεντρική Κυβέρνηση καθορίζει τις φορολογικές 
κλίμακες και τις φορολογικές βάσεις των φόρων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. 

ΣΤ1 Δεν εμπίπτει σε καμία από τις προηγούμενες κατηγορίες Α,Β,Γ,Δ,Ε. 

Πηγή: OECD, Blöchliger και Rabesona (2009), Blöchliger και Nettley (2015). 

Ειδικότερα, ο Πίνακας αυτός περιλαμβάνει, όπως προαναφέρθηκε, πέντε κύριες κα-
τηγορίες φόρων με βάση τις οποίες προσδιορίζεται ο βαθμός της τοπικής αυτονομίας 
(Α,Β,Γ,Δ,Ε). Οι κατηγορίες ταξινομούνται κατά φθίνουσα τάση, από την ισχυρότερη/υψη-
λότερη στη χαμηλότερη/ασθενέστερη φορολογική εξουσία. 

Η κατηγορία Α περιλαμβάνει τις κατηγορίες φόρων, για τις οποίες η Τοπική Αυτοδιοί-
κηση έχει πλήρη έλεγχο του προσδιορισμού της φορολογικής βάσης και των φορολογι-
κών συντελεστών. 

Η κατηγορία Β περιλαμβάνει τις κατηγορίες φόρων για τις οποίες η Τοπική Αυτοδιοίκη-
ση έχει τη δυνατότητα ελέγχου της φορολογικής βάσης. 

Η κατηγορία Γ περιλαμβάνει τις περιπτώσεις όπου παρέχεται η δυνατότητα ελέγχου 
των φορολογικών απαλλαγών. Οι τρεις αυτές κατηγορίες Α, Β και Γ δίνουν τη δυνατότη-
τα στην Τοπική Αυτοδιοίκηση, να ρυθμίσει είτε την φορολογική βάση είτε τις φορολογικές 
κλίμακες είτε και τα δύο αυτά μαζί. 
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Μια σύντομη ιστορία των δεικτών φορολογικής εξουσίας
Στο τέλος της δεκαετίας του 1990, η Oμάδα Εργασίας για την ανάλυση της Φορο-

λογικής Πολιτικής και των Στατιστικών Φορολογίας (Tax Policy Analysis) της Επιτρο-
πής του ΟΟΣΑ για τις δημοσιονομικές υποθέσεις, θεώρησε ότι τα μέχρι τότε στοιχεία 
για τη φορολογική εξουσία των μη Τοπικών Κυβερνήσεων, ήταν εντελώς ανεπαρκή. 
Η συνηθισμένη αναλογία «τοπική πρόσοδος προς τη συνολική φορολογική πρόσοδο» 
κρίθηκε ως ανεπαρκές μέτρο για την αξιολόγηση της φορολογικής εξουσίας καθώς 
δεν μπορούσε να περιγράψει τη φορολογική εξουσία και τον έλεγχο που μπορούσε 
να έχουν επί των φόρων το κράτος και η Τοπική Αυτοδιοίκηση. 

Το 1997, η ομάδα εργασίας προχώρησε στη δημιουργία μιας πιο λεπτομερούς βά-
σης στατιστικών δεδομένων. Ακολούθως, διαμορφώθηκε μια κατηγοριοποίηση των 
φόρων, έτσι ώστε να περιγραφούν οι διάφορες θεσμικές ρυθμίσεις που διέπουν τη 
φορολογική εξουσία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Η φορολογική αυτονομία χωρί-
στηκε σε 5 κατηγορίες, ανάλογα με τον βαθμό ελευθερίας πάνω στους φορολογι-
κούς δείκτες και τη φορολογική βάση, ξεκινώντας από πλήρη έλεγχο πάνω σε αυτά, 
μέχρι απουσία οποιουδήποτε ελέγχου. Επιπλέον, η κατηγορία «ρυθμίσεις για τη φο-
ρολογική κατανομή ανάμεσα στην Κυβέρνηση και την Τοπική Αυτοδιοίκηση» χωρί-
στηκε σε 4 υποκατηγορίες, οι οποίες εκπροσωπούσαν τις διαφορετικές δυνατότη-
τες της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στον προσδιορισμό του μεριδίου, που τους αναλογεί. 
Τα στοιχεία συλλέχθηκαν με τη βοήθεια ερωτηματολογίου σε δείγμα 19 χωρών-με-
λών του ΟΟΣΑ.

Το 2003, το Δίκτυο Δημοσιονομικών Σχέσεων των Κυβερνητικών Επιπέδων επα-
νέλαβε τη διαδικασία, με στόχο την αξιολόγηση της εξέλιξης της φορολογικής αυτο-
νομίας συμπεριλαμβάνοντας και κράτη, τα οποία δεν είχαν συμπεριληφθεί το 1999. 
Με γνώμονα τα αποτελέσματα του 1999, η ταξινόμηση βελτιώθηκε και επεκτάθηκε. 

Το Δίκτυο χώρισε τις διάφορες ρυθμίσεις φορολογικής αυτονομίας σε 5 κατηγο-
ρίες, ανάλογα με το κατά πόσο οι Τοπικές Κυβερνήσεις είχαν το δικαίωμα να αλλά-
ζουν τις τοπικές φορολογικές βάσεις ή τις φορολογικές κλίμακες, αν ήταν απαραίτη-
τη η έγκριση από τα ανώτερα κυβερνητικά στρώματα για μια τέτοια ενέργεια ή κατά 
πόσο οι τοπικοί φόροι συμπεριλαμβάνονταν στις ρυθμίσεις κατανομής του συνόλου 
των φόρων. Το δίκτυο συγκέντρωσε στοιχεία για το 2002, τα οποία και επέτρεψαν 
την αξιολόγηση της αλλαγής της φορολογικής αυτονομίας μέσα σε διάστημα επτά 
ετών. Η ταξινόμηση της φορολογικής αυτονομίας των Οργανισμών Τοπικής Αυτο-
διοίκησης, σύμφωνα με τον ΟΟΣΑ, παρουσιάζεται στον Πίνακα ΙΙ.1. 

Πηγή: Blöchliger and King (2006:9)

Η κατηγορία Δ περιλαμβάνει το «μοίρασμα»/τη «διανομή»/την «κατανομή» των φορο-
λογικών εσόδων ανάμεσα στην Κυβέρνηση και την Τοπική Αυτοδιοίκηση. Η ρύθμιση της 
κατανομής της φορολογικής προσόδου της ανάμεσα στα επίπεδα διοίκησης και ο καθορι-
σμός της φορολογικής βάσης και των φορολογικών συντελεστών γίνεται από την Κυβέρ-
νηση, είτε μονομερώς είτε σε συνεργασία με την Τοπική Αυτοδιοίκηση. 

Τέλος, η κατηγορία Ε περιλαμβάνει φόρους για τους οποίους η Τοπική Αυτοδιοίκηση 
δεν έχει καμία εξουσία ούτε στον προσδιορισμό της φορολογικής βάσης ούτε στον προσ-
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διορισμό των φορολογικών συντελεστών, αφού αυτά προσδιορίζονται μονομερώς από 
την Κυβέρνηση. Η κατηγορία ΣΤ περιλαμβάνει τις περιπτώσεις που δεν εμπίπτουν σε κα-
μία από τις προηγούμενες κατηγορίες. 

Με βάση αυτά τα κριτήρια έγινε η ταξινόμηση των χωρών ως προς το βαθμό φορολογικής 
αυτονομίας. Η κατάταξη αυτή επιχειρήθηκε πολλές φορές μέχρι σήμερα με πιο πρόσφατη 
το 2015. Με αυτό τον τρόπο δίνεται η δυνατότητα διαχρονικής παρακολούθησης του δείκτη 
φορολογικής αποκέντρωσης στις χώρες του ΟΟΣΑ και εφαρμογής σε ολοένα και μεγαλύτε-
ρο αριθμό χωρών. Στις κατατάξεις αυτές περιλαμβάνεται και η Ελλάδα. Όπως τεκμηριώθηκε 
και σε προηγούμενη ενότητα, η θέση της Ελλάδας ως προς το βαθμό φορολογικής αυτονομί-
ας βρίσκεται σε πολύ χαμηλά στην κλίμακα κατάταξης σε σύγκριση με τις υπόλοιπες χώρες. 

II.3. �Επίπεδα και Εξέλιξη της Φορολογικής Εξουσίας  
σε Κράτη-Μέλη του ΟΟΣΑ 	

Αν και η φορολογική αυτονομία, όπως προαναφέρθηκε, ποικίλλει σε μεγάλο βαθμό 
ανάμεσα στις διάφορες χώρες, οι περισσότερες μη κεντρικές κυβερνήσεις έχουν μεγάλη 
ελευθερία στους ίδιους φόρους. Κατά μέσο όρο, το μερίδιο των φορολογικών προσόδων 
με πλήρη ή μερική ελευθερία (περιπτώσεις Α,Β,Γ), αγγίζει το 60% για το κράτος και πάνω 
από το 70% για τις Τοπικές Κυβερνήσεις. 

Οι ρυθμίσεις που αφορούν στην κατανομή των φορολογικών εσόδων περιγράφουν το 
μεγαλύτερο μέρος των φορολογικών προσόδων, των μη Κεντρικών Κυβερνήσεων, στις 
περισσότερες συνταγματικά ομόσπονδες χώρες (Αυστρία, Βέλγιο, Γερμανία, Μεξικό, Ιτα-
λία), στη μη ομόσπονδη Ισπανία, στην Τσεχία και την Πολωνία. Η κατανομή των φορολογι-
κών εσόδων, πολύ συχνά, θεωρείται ότι εγγυάται την ισορροπία ανάμεσα στην περιφερει-
ακή δημοσιονομική αυτονομία και τη διατήρηση του μακροοικονομικού δημοσιονομικού 
πλαισίου, σε σταθερά επίπεδα. Σε μια τέτοια ρύθμιση, μια Τοπική ή Περιφερειακή Κυβέρ-
νηση δεν μπορεί να καθορίσει φορολογικούς συντελεστές και βάσεις, ωστόσο, ένα σύνο-
λο από τις Κυβερνήσεις αυτές, μπορεί να έχει τη δύναμη να διαπραγματευτεί το κοινό τους 
μερίδιο. Πολύ συχνά, ο τρόπος κατανομής των φορολογικών εσόδων, διαφυλάσσεται από 
το Σύνταγμα και μπορεί να τροποποιηθεί μόνο με τη συναίνεση όλων ή της πλειοψηφίας 
των επιπέδων διακυβέρνησης. Σε άλλες χώρες, οι τροποποιήσεις για τον τρόπο κατανο-
μής πραγματοποιούνται ευκολότερα, είτε με, είτε χωρίς πρότερες διαπραγματεύσεις, οι 
οποίες εμπλέκουν και τις Τοπικές και Περιφερειακές Κυβερνήσεις. 

Οι δυνάμεις που διαμορφώνουν τον τρόπο εξέλιξης των φορολογικών εσόδων των μη 
Κεντρικών Κυβερνήσεων, αλλά και τη φορολογική τους αυτονομία είναι οι εξής:

• Πολιτικές 
• Δημοσιονομικού χαρακτήρα
• Οικονομικές
Συνολικά, οι αντιδράσεις των τριών αυτών δυνάμεων λειτούργησαν, τα τελευταία χρό-

νια, υπέρ των φορολογικών βάσεων των μη Κεντρικών Κυβερνήσεων. Για τις περισσότε-
ρες από αυτές, δεν παρατηρήθηκε καμία μορφή φορολογικής απώλειας, είτε όσον αφορά 
σε όρους μεριδίου των εσόδων είτε όσον αφορά στην ορθολογική τους διαχείριση. Ωστό-
σο, τα φορολογικά έσοδα δεν θα πρέπει να αντιμετωπιστούν μεμονωμένα ή αποσπασμα-
τικά αλλά πάντα σε αντιδιαστολή με το ποσό των δαπανών, το οποίο και σημείωσε αύξη-
ση κατά το ίδιο χρονικό διάστημα.
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II.3.1. Η Φορολογική Ελευθερία
Σημαντικό ρόλο στη δυνατότητα των ΟΤΑ να ασκήσουν ανεξάρτητη και αυτόνομη το-

πική πολιτική είναι και η ελευθερία κινήσεων που τους παρέχει το φορολογικό σύστημα 
της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Σ’ ένα φορολογικό σύστημα, που τα πάντα καθορίζονται από 
την Κεντρική Κυβέρνηση, είναι φανερό ότι οι δυνατότητες παρέμβασης των ΟΤΑ είναι λι-
γοστές και ο ρόλος τους περιορίζεται στο να μην καταστούν ένας διαμεσολαβητικός ή ει-
σπρακτικός μηχανισμός. 

Δύο είναι τα βασικά σημεία άσκησης της φορολογικής ελευθερίας: ο καθορισμός της 
φορολογικής βάσης και η επιλογή του φορολογικού συντελεστή. 

Συνήθως, ο καθορισμός της φορολογικής βάσης είναι στην αρμοδιότητα του κεντρικού 
κράτους. Αυτό συμβαίνει τόσο για την αποφυγή φαινομένων έντονου φορολογικού αντα-
γωνισμού μεταξύ των ΟΤΑ, όσο και για τεχνικούς λόγους. Ο καθορισμός της φορολογικής 
βάσης απαιτεί γνώσεις, πληροφορίες, επιστημονική και τεχνική υποδομή, που ελάχιστοι 
ΟΤΑ θα μπορούσαν να έχουν. Όμως, σε πολλές περιπτώσεις, ο εθνικός νομοθέτης δίνει τη 
δυνατότητα παρεμβάσεων και επιμέρους διορθωτικών τοπικών πολιτικών από μέρους της 
Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Χαρακτηριστικό παράδειγμα είναι ο καθορισμός της αξίας ακινή-
των από τους ΟΤΑ, η οποία αποτελεί τη φορολογική βάση του ΦΑΠ. 

Η ελευθερία επιλογής του φορολογικού συντελεστή ποικίλλει, τόσο μεταξύ των ευρω-
παϊκών κρατών όσο και μεταξύ των διαφορετικών φόρων. Ακραία περίπτωση είναι η Ελλά-
δα, όπου η φορολογική ελευθερία είναι πάρα πολύ περιορισμένη και οι περισσότεροι φορο-
λογικοί συντελεστές καθορίζονται από τον εθνικό νομοθέτη. Στο αντίθετο άκρο, είναι πολύ 
σπάνιο να εντοπιστούν τοπικοί φόροι για τους οποίους οι ΟΤΑ έχουν πλήρη ελευθερία κα-
θορισμού των φορολογικών τους συντελεστών. Αυτό συμβαίνει γιατί το τοπικό φορολο-
γικό σύστημα αποτελεί ένα υποσύνολο του εθνικού φορολογικού συστήματος. Αστοχίες 
στο τοπικό φορολογικό σύστημα μπορούν να δημιουργήσουν γενικότερες μακροοικονο-
μικές ανισορροπίες. Η τροφοδότηση των πληθωριστικών πιέσεων από μια ανεξέλεγκτη 
αύξηση των φορολογικών συντελεστών των τοπικών φόρων είναι ένα από τα προβλήμα-
τα που αντιμετώπισαν οι ευρωπαϊκές κυβερνήσεις, αλλά και οι ευρωπαϊκές Τοπικές Αυτο-
διοικήσεις τη δεκαετία του ’80 και του ‘90. 

Η πιο συνηθισμένη περίπτωση καθορισμού τοπικού φορολογικού συντελεστή είναι 
να δίνεται από την Κεντρική Κυβέρνηση ένα «διάστημα εμπιστοσύνης» (Δανία, Πορτογα-
λία, Ισπανία) ή ένα «πλαφόν» (Αυστρία, Γαλλία, Ιρλανδία, Ολλανδία), μέσα στο οποίο πρέ-
πει να κινηθεί η τοπική φορολογική πολιτική. Τέλος, στα τέλη του 1990 εφαρμόστηκαν πο-
λιτικές «παγώματος» των τοπικών φορολογικών συντελεστών (Σουηδία, Μ. Βρετανία) ή 
«συστάσεων» (Δανία). 

Σημαντικό στοιχείο στην ελευθερία καθορισμού του τοπικού φορολογικού συντελε-
στή παίζει και η δυνατότητα καθορισμού μηδενικού συντελεστή ή η διακριτική ευχέρεια 
μη εφαρμογής του σε ορισμένους ΟΤΑ. Σε γενικές γραμμές, ο εθνικός νομοθέτης αποφεύ-
γει να δίνει τέτοια διακριτική ευχέρεια στους δήμους. 

Είναι γνωστό ότι η φορολογία έχει πολιτικό κόστος. Η αποφυγή του πολιτικού κόστους, 
εκ μέρους των τοπικών αρχών, μπορεί να οδηγήσει στη συρρίκνωση των τοπικών φορο-
λογικών εσόδων και στην εξάρτηση του ΟΤΑ από τις κρατικές επιχορηγήσεις. Η υποχρε-
ωτικότητα όμως ή όχι της εφαρμογής ενός τοπικού φόρου εξαρτάται και από τη φύση του 
φόρου. Ο ΦΑΠ είναι, σε γενικές γραμμές, υποχρεωτικός στους ΟΤΑ όλων των ευρωπαϊ-
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κών χωρών, με εξαίρεση τη Γερμανία, το Βέλγιο, την Ολλανδία και τη Μ. Βρετανία. Ο φό-
ρος εισοδήματος είναι υποχρεωτικός στις σκανδιναβικές χώρες, όπου αποτελεί άλλωστε 
και το κύριο ίδιο έσοδο της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Αντίθετα, δεν είναι υποχρεωτικός στο 
Βέλγιο και την Πορτογαλία. Οι φόροι, στα νομικά πρόσωπα, είναι υποχρεωτικοί στο Βέλ-
γιο και τη Γερμανία, όπως επίσης ο φόρος κληρονομιών στην Ισπανία. Αντίθετα, εκεί που 
υπάρχει μεγαλύτερη ελευθερία στη θεσμοθέτηση τοπικών φόρων είναι στην περίπτωση 
των λοιπών φόρων. Όπως εντοπίστηκε και προηγούμενα, οι φόροι αυτοί είναι στην πλει-
ονότητά τους ήσσονος οικονομικής σημασίας και από αυτή την άποψη παρέχουν στους 
ΟΤΑ, στις περισσότερες περιπτώσεις, μεγαλύτερη φορολογική ελευθερία.

Τέλος, ένα πολύ σημαντικό στοιχείο για το τοπικό φορολογικό σύστημα είναι η ύπαρξη 
αποτελεσματικών τοπικών εισπρακτικών μηχανισμών. Είναι γεγονός ότι ορισμένους φό-
ρους, για λόγους τεχνικούς και οικονομιών κλίμακας, είναι καλύτερα να τους διαχειρίζε-
ται η Κεντρική Διοίκηση. Άλλοι φόροι, όμως, όπως ο ΦΑΠ, που έχουν καθαρά τοπικά χα-
ρακτηριστικά, η διεθνής εμπειρία έχει αποδείξει ότι η διαχείρισή τους σε τοπικό επίπεδο 
είναι περισσότερο αποδοτική και αποτελεσματική. Για να μπορέσει όμως ένας ΟΤΑ να ει-
σπράττει τα τοπικά του φορολογικά έσοδα, θα πρέπει να έχει οργανώσει αποτελεσματι-
κούς εισπρακτικούς μηχανισμούς. Σε αντίθετη περίπτωση, θα έχει να αντιμετωπίσει ένα 
πολύ μεγάλο διαχειριστικό κόστος, το οποίο στην πραγματικότητα θα του περιορίζει τα 
φορολογικά του έσοδα ή στη χειρότερη περίπτωση θα καταφύγει σε κεντρικούς εισπρα-
κτικούς μηχανισμούς και με αυτό τον τρόπο θα παραχωρήσει ένα μέρος της οικονομικής 
του «ανεξαρτησίας». 

Παρακάτω γίνεται μια συνοπτική παρουσίαση του πλαισίου μέσα στο οποίο συντονίζε-
ται η δημοσιονομική πολιτική, ανάμεσα στις διάφορες κρατικές βαθμίδες, σε έναν αριθμό 
χωρών. Ένα γενικό συμπέρασμα είναι ότι η σχέση ανάμεσα στα κυβερνητικά στρώματα εί-
ναι ιδιαίτερα περίπλοκη και ποικίλλει σημαντικά ανάλογα τη χώρα. 
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Πίνακας II.2. Η δημοσιονομική πολιτική στις διάφορες κρατικές βαθμίδες  
στις χώρες του ΟΟΣΑ

Χώρα Δημοσιονομικό Πλαίσιο Υποστηρικτικοί Μηχανισμοί

Αυστραλία

Προσέγγιση συνεργασίας: 
Ο δανεισμός Ομοσπονδίας  
και Kεντρικού Kράτους συντονίζεται  
από το Συμβούλιο Δανεισμού, 
λαμβάνοντας υπόψη 
τη δημοσιονομική στάση  
κάθε αρμοδιότητας  
και τις ανάγκες υποδομών,  
όπως επίσης,  
των μακροοικονομικών στόχων. 
Τα περισσότερα κράτη έχουν υιοθετήσει 
κάποιου είδους εξισορροπητικών,  
για τον προϋπολογισμό, κανόνων.

Κανόνες της αγοράς: 
Τα ομόσπονδα κράτη πρέπει να 
δανείζονται για δικό τους λογαριασμό, 
ενώ το Συμβούλιο Δανεισμού παρέχει 
πληροφορίες στις οικονομικές αγορές για 
τα σχέδια δανεισμού του δημόσιου τομέα.
Ομάδες πίεσης: 
Αν οι μη οικονομικές λειτουργικές 
εισπράξεις, υπερβούν το 2% προς κάθε 
κατεύθυνση, τα ομόσπονδα κράτη είναι 
υποχρεωμένα να προβούν σε δημόσια 
εξήγηση προς το Συμβούλιο Δανεισμού.  
Το Συμβούλιο δεν είναι εξουσιοδοτημένο 
να εγκρίνει τυχόν αλλαγές.

Αυστρία

Προσέγγιση συνεργασίας: 
Ένα αναλυτικό εσωτερικό  
Σύμφωνο Σταθερότητας εισήχθη  
το 1999. Σύμφωνα με αυτό, οι ΟΤΑ,  
ως γκρουπ, πρέπει να ισοσκελίσουν  
τον προϋπολογισμό τους  
ενώ οι περιφέρειες, ως γκρουπ,  
πρέπει να έχουν ετήσιο πλεόνασμα 
τουλάχιστον 0,75% του ΑΕΠ. 
Το Σύμφωνο προσδιορίζει αρμοδιότητες 
για κάθε ομόσπονδο κράτος.  
Οι στόχοι πρέπει να καταρτίζονται 
αναδρομικά. 
Το Σύμφωνο προβλέπει τη μεταβίβαση 
πλεονασματικών/ελλειμματικών 
δικαιωμάτων σε άλλες κυβερνήσεις.  
δεν υπάρχει, όμως, συγκεκριμένη 
αναφορά στη χρηματοδότηση  
των δημοσίων επενδύσεων.
Δανεισμός: 
Δεν υπάρχουν σαφείς περιορισμοί 
αναφορικά με το δανεισμό  
των ομόσπονδων κρατών. 
Τα ομόσπονδα κράτη υποχρεούνται  
με νόμο να ρυθμίζουν τον τοπικό 
δανεισμό, όμως, οι ρυθμίσεις  
που τελικά εφαρμόζονται διαφέρουν  
από κράτος σε κράτος. 

Άσκηση πίεσης:  
Mέσω ενός πλαισίου συνεργασίας
Κυρώσεις: 
Οι Κυβερνήσεις που δεν επιτυγχάνουν  
τους στόχους τους, οφείλουν  
να καταβάλουν ένα καθορισμένο  
πρόστιμο που ισοδυναμεί με το 8%  
της πάγιας εισφοράς και με το 15%  
του ελλείμματος αντιστοίχως. Ωστόσο,  
η εφαρμογή των κυρώσεων εξαρτάται 
από τη σύμφωνη απόφαση  
της επιτροπής, που εμπλέκει από  
τη μια την Κεντρική Κυβέρνηση  
και από την άλλη τα ομόσπονδα κρατίδια. 
Αν, τελικά, η Κυβέρνηση συμμορφωθεί 
μέσα σε ένα χρόνο, το πρόστιμο 
επιστρέφεται ενώ σε αντίθετη 
περίπτωση, το ποσό μοιράζεται  
στα υπόλοιπα κράτη. 
Ρήτρες διαφυγής: 
Στην περίπτωση σοβαρής οικονομικής 
καθυστέρησης, οι κυρώσεις  
δεν εφαρμόζονται. 



ITA

Φορολογική Αποκέντρωση & Ενίσχυση της Οικονομικής Αυτοτέλειας των ΟΤΑ Α' Βαθμου ΣΤΗΝ ΕΛΛΑΔΑ  |  35

Βέλγιο

Προσέγγιση συνεργασίας: 
Το επιτρεπτό έλλειμμα και τα επίπεδα 
ανόδου των δαπανών, για τα διάφορα 
επίπεδα διακυβέρνησης καθορίζονται 
ύστερα από τις προτάσεις  
του Συμβουλίου Οικονομικών.  
Οι προτάσεις αυτές δημοσιεύονται  
σε ετήσιες αναφορές.  
Οι ελλειμματικοί στόχοι αναφέρονται  
στο συνολικό δημοσιονομικό ισοζύγιο.
Δανεισμός: 
Οι Περιφέρειες μπορούν να εκδώσουν 
γραμμάτια, έχοντας όμως την έγκριση  
της Κεντρικής Κυβέρνησης. 

Άσκηση πίεσης:  
Mέσω ενός πλαισίου συνεργασίας.
Διοικητικές διαδικασίες: 
Η Ομόσπονδη Κυβέρνηση έχει το νομικό 
δικαίωμα να περιορίζει το δανεισμό  
των περιφερειών για μια περίοδο  
δύο χρόνων, ύστερα από πρόταση  
του Εποπτικού Συμβουλίου και σύσκεψη  
με τις περιφερειακές κυβερνήσεις. 
Τα περιφερειακά επίπεδα εποπτεύουν  
τους προϋπολογισμούς των ΟΤΑ  
και έχουν την εξουσία να επιβάλλουν  
τις περικοπές δαπανών ή την αύξηση 
των φόρων, αν αυτό κριθεί απαραίτητο. 

Καναδάς

Απουσία επίσημου συντονισμού: 
Μια μορφή χαλαρού συντονισμού  
για τον προϋπολογισμό λειτουργεί,  
μέσω διαλόγου μεταξύ υπουργών,  
που πραγματοποιείται μια φορά το 
χρόνο. Οι περισσότερες επαρχιακές 
και Περιφερειακές Κυβερνήσεις έχουν 
εισάγει μια μορφή νομοθεσίας για τους 
ισοσκελισμένους προϋπολογισμούς. 
Δανεισμός: 
Οι επαρχιακές και περιφερειακές 
κυβερνήσεις έχουν απεριόριστες 
δυνατότητες δανεισμού. 

Κανόνες της αγοράς: 
Η Ομοσπονδιακή Κυβέρνηση  
δεν έχει ρόλο εγγυητή  
για υπo-εθνικά χρέη. 
Ρήτρες διαφυγής: 
Στις περισσότερες περιφέρειες  
το πλεόνασμα ενός έτους  
μπορεί να χρησιμοποιηθεί  
για να καλυφθεί τυχόν έλλειμμα 
μελλοντικού έτους.  
Επιπλέον, η νομοθεσία 
σε πολλές περιφέρειες προβλέπει 
εξαιρέσεις για ειδικές περιπτώσεις.

Τσεχία

Απουσία επίσημου συντονισμού: 
Οι υπο-εθνικές Κυβερνήσεις μπορούν 
να εγκρίνουν ελλειμματικούς 
προϋπολογισμούς αν παρέχονται  
οι κατάλληλες εγγυήσεις.
Δανεισμός: 
Δεν υπάρχουν σαφείς περιορισμοί  
για τον υπο-εθνικό δανεισμό. 

Κανόνες της αγοράς: 
Το κεντρικό κράτος δεν λειτουργεί  
ως εγγυητής των υπο-εθνικών χρεών.

Δανία

Προσέγγιση συνεργασίας: 
Μια μορφή συνεργασίας σε σχέση  
με τον προϋπολογισμό, ανάμεσα  
στην Κεντρική Κυβέρνηση και την  
Ένωση Τοπικών Αυτοδιοικήσεων, 
υπάρχει από τις αρχές του 1970. 
Οι υπο-εθνικές Κυβερνήσεις 
οφείλουν να έχουν ισοσκελισμένους 
προϋπολογισμούς, έχοντας, παράλληλα,

Ομάδες πίεσης: 
Η συμφωνία μεταξύ της Κεντρικής 
Κυβέρνησης και της Ένωσης Τοπικών 
Αυτοδιοικήσεων, δεν είναι νομικά 
δεσμευτική και η Ένωση δεν έχει 
αποτελεσματικά εργαλεία για  
να εξασφαλίσει τη συνολική  
συμμόρφωση.
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Δανία

ουσιαστικά φορολογικά δικαιώματα. 
Ωστόσο, η Κεντρική Κυβέρνηση 
ανακοίνωσε πρόσφατα πάγωμα 
των φόρων, που εφαρμόζεται  
και στο υπο-εθνικό επίπεδο.
Δανεισμός: 
Οι κομητείες δεν έχουν, ως γενικό κανόνα, 
δικαίωμα δανεισμού. Ωστόσο, υπάρχουν 
σημαντικές εξαιρέσεις. Για τις κομητείες 
είναι αποδεκτός μακροπρόθεσμος 
δανεισμός εντός του 25%  
των συνολικών δαπανών  
για επενδύσεις, στο οικονομικό έτος. 

Κυρώσεις: 
Στην περίπτωση παραβίασης  
του παγώματος των φόρων,  
όλες οι επιπλέον φορολογικές πρόσοδοι  
θα δημευτούν μέσω περιστολής  
στις ατομικές και γενικές  
επιχορηγήσεις. 

Ε.Ε.

Δημοσιονομικός κανόνας: 
Το δημοσιονομικό πλαίσιο αποτελείται 
από δύο κύριους όρους: τον όρο 
να αποφεύγονται οι υπερβολικές 
ελλειμματικές θέσεις, στις οποίες 
ένα έλλειμμά πλέον του 3% του ΑΕΠ 
θεωρείται υπερβολικό,  
εκτός αν είναι προσωρινό,  
και την απαίτηση που προβλέπει  
το Σύμφωνο Σταθερότητας και 
Ανάπτυξης, σύμφωνα με το οποίο 
πρέπει να επιτευχθεί και να διατηρηθεί 
μια στάση, αναφορικά με τον 
προϋπολογισμό, «ισοσκελισμού  
ή πλεονάσματος». 

Διοικητικές διαδικασίες: 
Τα κράτη-μέλη υποβάλλουν  
ετήσια προγράμματα σταθερότητας  
ή σύγκλισης, μέσα στα οποία τίθενται 
οι βραχυπρόθεσμες δημοσιονομικές 
στρατηγικές.  
Τα προγράμματα ανανεώνονται,  
τακτικά και υπόκεινται σε αναθεωρήσεις  
από την Επιτροπή και το Συμβούλιο.
Κυρώσεις: 
Εφαρμόζονται, μόνο ως επιπλέον  
ενέργεια μιας συνεχιζόμενης αποτυχίας  
να ληφθούν διορθωτικά μέτρα,  
ύστερα και από τις προτάσεις  
του Συμβουλίου. 

Γαλλία

Δημοσιονομικός κανόνας: 
Οι Τοπικές Αυτοδιοικήσεις  
επιτρέπεται να παρουσιάζουν  
λειτουργικό έλλειμμα.
Δανεισμός: 
Οι Τοπικές Αρχές  
μπορούν να δανείζονται  
για να χρηματοδοτήσουν 
κεφαλαιουχικές επενδύσεις. 

Διοικητικές διαδικασίες: 
Οι Τοπικές Αυτοδιοικήσεις ελέγχουν  
τους τοπικούς προϋπολογισμούς.  
Αν ο προϋπολογισμός έρχεται σε ρήξη  
με τις νομικές ρυθμίσεις, υποβάλλεται  
σε έλεγχο από ορκωτό λογιστή.  
Η διαδικασία ελέγχου εμπλέκει τόσο  
εκ των προτέρων, όσο και εκ των 
υστέρων, έλεγχο. Αν εμφανιστεί 
έλλειμμα, πλέον ενός δεδομένου 
πλαφόν, το Περιφερειακό Επιμελητήριο 
πρέπει να προτείνει στις Τοπικές 
Αυτοδιοικήσεις τα κατάλληλα μέτρα. 

Γερμανία

Προσέγγιση συνεργασίας: 
Το μεγαλύτερο εργαλείο για την πολιτική 
συντονισμού είναι το Διακυβερνητικό 
Συμβούλιο Οικονομικού Σχεδιασμού,  
που αποτελείται από την Κεντρική 
Κυβέρνηση, τα Ομόσπονδα Κράτη  
και εκπροσώπους των Κοινοτήτων. 

Ομάδες πίεσης: 
Στο Συμβούλιο Οικονομικού  
Σχεδιασμού έχει αποδοθεί η υποχρέωση  
της εποπτείας της δημοσιονομικής 
ανάπτυξης, σε όλα τα επίπεδα 
κυβερνήσεων, καθώς  
και η διαμόρφωση προτάσεων 
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Γερμανία

Δανεισμός: 
Τα περισσότερα από τα Ομόσπονδα 
Κράτη έχουν υιοθετήσει τον χρυσό 
κανόνα, σύμφωνα με τον οποίον:  
«ο δανεισμός επιτρέπεται μόνο  
για δαπάνες επενδύσεων».

για την αποκατάσταση  
της δημοσιονομικής πειθαρχίας  
σε περιπτώσεις μη συμμόρφωσης. 

Ιρλανδία

Περιορισμένη δημοσιονομική 
αυτονομία σε υπο-εθνικό επίπεδο: 
Οι υπο-εθνικές Κυβερνήσεις πρέπει 
να παρουσιάζουν ισοσκελισμένους 
προϋπολογισμούς.
Δανεισμός: 
Κάθε μορφή δανεισμού διευθετείται  
από την πράξη της Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης, που απαιτεί την έγκριση 
από το αρμόδιο Υπουργείο. 

 

Ιταλία

Δημοσιονομικός κανόνας: 
Ένα Σύμφωνο Σταθερότητας τέθηκε  
σε εφαρμογή το 1999, επιβάλλοντας 
μειώσεις ελλειμμάτων. 
Δανεισμός: 
Οι Περιφερειακές Αρχές μπορούν  
να δανειστούν για να χρηματοδοτήσουν 
κεφαλαιουχικές επενδύσεις. 

Ομάδες πίεσης: 
Το Σύμφωνο έχει ένα συνεργαζόμενο 
μηχανισμό, κυρίως για τις Περιφέρειες,  
με στόχο τις διορθωτικές κινήσεις  
σε περίπτωση εσφαλμένων εκτιμήσεων.
Κυρώσεις:
Οι ευρωπαϊκές κυρώσεις θα αφορούν  
στις Κυβερνήσεις που  
δεν συμμορφώνονται. 
Διοικητικές διαδικασίες: 
Το Υπουργείο Εσωτερικών Υποθέσεων 
αναλαμβάνει τον έλεγχο των Τοπικών 
Αυτοδιοικήσεων, στην περίπτωση  
που υπερβούν τα όρια δανεισμού.

Κορέα

Περιορισμένη δημοσιονομική 
αυτονομία σε υπο-εθνικό επίπεδο: 
Οι υπο-εθνικές Κυβερνήσεις πρέπει 
να παρουσιάζουν ισοσκελισμένους 
προϋπολογισμούς. 
Αυτοί εποπτεύονται και ελέγχονται από  
το Υπουργείο Εσωτερικών Υποθέσεων.
Δανεισμός:  
Όλες οι μορφές τοπικού δανεισμού 
πρέπει να εγκριθούν από την Κεντρική 
Κυβέρνηση. 
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Ολλανδία

Προσέγγιση συνεργασίας: 
Πραγματοποιούνται τακτικές 
συναντήσεις μεταξύ των Κεντρικών 
Αρχών και της Ολλανδικής Ένωσης 
Τοπικών Αρχών, σχετικά με  
τα οικονομικά θέματα.  
Οι υπο-εθνικές Κυβερνήσεις έχουν 
ουσιαστικά φορολογικά δικαιώματα, 
πρέπει όμως να έχουν ισοσκελισμένους 
προϋπολογισμούς. Οι προϋπολογισμοί 
αυτοί εποπτεύονται και ελέγχονται από 
υψηλότερα στρώματα διακυβέρνησης.  
Οι Περιφερειακές Αρχές υποχρεούνται,  
με νόμο, να αναλαμβάνουν  
τον οικονομικό έλεγχο ενός ΟΤΑ,  
όταν αυτός παρουσιάζει ελλειμματικό 
προϋπολογισμό.
Δανεισμός: 
Οι υπο-εθνικές Αρχές είναι ελεύθερες 
να δανείζονται, με τον όρο να έχουν 
ισοσκελισμένο προϋπολογισμό. 

Νορβηγία

Δημοσιονομικός κανόνας:
Οι κομητείες δεν μπορούν  
να εμφανίσουν λειτουργικά ελλείμματα. 
Αν κάτι τέτοιο καταγραφεί  
εκ των υστέρων, πρέπει  
να καλυφθεί μέσα 
στα επόμενα δύο χρόνια. 
Δανεισμός: 
Δεν υπάρχουν συγκεκριμένοι 
περιορισμοί, που να αφορούν  
στο δανεισμό σε υπο-εθνικό επίπεδο. 

Διοικητικές διαδικασίες: 
Αν μια κομητεία δεν μπορεί 
να καλύψει ένα λειτουργικό έλλειμμα,  
μέσα στα επόμενα δύο χρόνια,  
κάθε απόφαση για δάνειο θεωρείται 
άκυρη, μέχρι την έγκριση από  
το Υπουργείο Τοπικής Αυτοδιοίκησης  
και Περιφερειακής Ανάπτυξης. 
Το Υπουργείο δημοσιεύει λίστα 
με τις υπό-εθνικές Αρχές 
που βρίσκονται υπό έλεγχο. 

Ισπανία

Δημοσιονομικός κανόνας:  
Σύμφωνα με το νόμο περί  
Σταθερότητας Προϋπολογισμού,  
που τέθηκε σε εφαρμογή το 2001,  
όλες οι μορφές διακυβέρνησης 
είναι τουλάχιστον υποχρεωμένες 
να διατηρούν ένα ισοσκελισμένο 
προϋπολογισμό.
Δανεισμός: 
Ο δανεισμός από τις Περιφερειακές 
Κυβερνήσεις θα πρέπει  
να χρησιμοποιείται 
για τη χρηματοδότηση κεφαλαιουχικών 
δαπανών. Εξουσιοδότηση από  
το Υπουργείο Οικονομικών μπορεί 
να χρειαστεί στην περίπτωση, 
που οι ετήσιες πληρωμές χρεών

Διοικητικές διαδικασίες: 
Στην περίπτωση μη συμμόρφωσης,  
ο νόμος ορίζει ότι η υπό εξέταση 
Περιφέρεια οφείλει να παρουσιάσει  
ένα οικονομικό πλάνο, 
που θα στοχεύει στην εξάλειψη 
του ελλείμματος. Το πλάνο αυτό  
πρέπει να έχει και την έγκριση 
του Συμβουλίου Δημοσιονομικής 
και Οικονομικής Πολιτικής. 
Κυρώσεις: 
Αν η οικονομική συμπεριφορά 
μιας Περιφέρειας προκαλούσε 
την παραβίαση των δημοσιονομικών 
κανόνων που έχουν τεθεί από την Ε.Ε., 
από τη μεριά της Ισπανίας, 
τότε η Περιφέρεια αυτή 
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Ισπανία

υπερβούν το 25% των τρεχόντων 
εσόδων. Η Κεντρική Κυβέρνηση μπορεί 
να θέσει επιπλέον όρια και περιορισμούς 
στον υπο-εθνικό δανεισμό για λόγους 
μακροοικονομικής πολιτικής. 

θα αναλάμβανε εξολοκλήρου 
το βάρος των κυρώσεων. 

Ελβετία

Απουσία επίσημου συντονισμού: 
Συνήθως, υπάρχει ανεπίσημος 
συντονισμός ανάμεσα στη 
Συνομοσπονδία και τα Καντόνια  
για την προετοιμασία 
του προϋπολογισμού. 
Δανεισμός: 
Ο δανεισμός από τα Καντόνια 
περιορίζεται στα επενδυτικά 
προγράμματα και προϋποθέτει 
δημοψήφισμα για την έγκριση.

Διοικητικές διαδικασίες: 
Η δημοσιονομική πολιτική 
στο υπο-εθνικό επίπεδο, 
είναι αντικείμενο αυστηρού 
ελέγχου των πολιτών, 
μέσω δημοψηφίσματος.

Ηνωμένο 
Βασίλειο

Δημοσιονομικός κανόνας:
Περιορισμένη δημοσιονομική αυτονομία  
σε υπο-εθνικό επίπεδο.
Δανεισμός: 
Ο δανεισμός σε υπο-εθνικό επίπεδο  
πρέπει να έχει την έγκριση 
της Κεντρικής Κυβέρνησης. 

ΗΠΑ

Απουσία επίσημου συντονισμού: 
Οι περισσότερες πολιτείες έχουν 
εισάγει ρυθμίσεις για τον ισοσκελισμό 
του προϋπολογισμού, ως νομική 
προϋπόθεση.
Δανεισμός:
Δεν υπάρχουν επίσημοι περιορισμοί  
από το κεντρικό κράτος.

Κανόνες της αγοράς: 
Η Ομοσπονδιακή Κυβέρνηση,  
γενικά, είναι εγγυητής  
των υπο-εθνικών δανείων.

Πηγή: ΟΟΣΑ.
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II.3.2. �Ρυθμίσεις Κατανομής Φορολογικών Πόρων  
στα διάφορα επίπεδα Διοίκησης της Αυτοδιοίκησης 

Η ρύθμιση κατανομής των φορολογικών εσόδων (tax sharing), ανάμεσα στην Κυβέρ-
νηση και την Τοπική Αυτοδιοίκηση, είναι πολύ διαδεδομένη σε πολλές χώρες. Η κατανο-
μή των φορολογικών εσόδων είναι μια ρύθμιση, σύμφωνα με την οποία τα φορολογικά 
έσοδα μοιράζονται κάθετα, ανάμεσα στην Κεντρική και τις μη Κεντρικές Κυβερνήσεις, 
όπως επίσης οριζόντια ανάμεσα στις μη Κεντρικές Κυβερνήσεις. Σε μια τέτοια ρύθμιση, 
η Τοπική ή η Περιφερειακή Κυβέρνηση, ως μονάδα, δεν έχει καμία εξουσία να καθορί-
σει φορολογικές βάσεις και συντελεστές, ωστόσο, οι Τοπικές ή Περιφερειακές Κυβερνή-
σεις, συλλογικά, μπορούν να διαπραγματευτούν πολιτικές μεταρρύθμισης, όπως είναι 
οι αλλαγές στον τρόπο κατανομής των εσόδων ή ο εκ νέου καθορισμός των φορολογι-
κών συντελεστών. 

Πολύ συχνά, ο τρόπος κατανομής των φορολογικών εσόδων, περιέχει και κάποιο στοι-
χείο οριζόντιας δημοσιονομικής εξισορρόπησης. Η κατανομή έχει γίνει το μέσο παροχής 
δημοσιονομικών εσόδων στις Τοπικές Κυβερνήσεις, διατηρώντας παράλληλα τον κεντρικό 
έλεγχο στο δημοσιονομικό σύνολο. Τυπικά, μια τέτοια ρύθμιση επιτρέπει λιγότερη αυτονο-
μία από την πλευρά των Τοπικών ή Περιφερειακών Κυβερνήσεων, από ότι στην περίπτω-
ση των ίδιων φόρων και μπορεί, επιπλέον, να επηρεάσει τη δημοσιονομική συμπεριφορά 
των μη Κεντρικών Κυβερνήσεων. Μετατρέποντας τα φορολογικά έσοδα των μη Κεντρι-
κών Κυβερνήσεων σε κοινή πηγή εσόδων για όλα τα κυβερνητικά επίπεδα, η φορολογι-
κή κατανομή μπορεί να προκαλέσει αλλαγές στα δημοσιονομικά κίνητρα και στα δημοσι-
ονομικά αποτελέσματα. 

Οι ρυθμίσεις που αφορούν στη φορολογική κατανομή μπορούν να αναλυθούν βάσει 
διαφόρων πεδίων, όπως ο τύπος του φόρου που μοιράζεται, οι νομικές διαδικασίες που 
εμπλέκονται στην αλλαγή του τρόπου κατανομής, η συχνότητα ρύθμισης του τρόπου αλλά 
και στο αν ο τρόπος κατανομής συμβάλλει στον εξισορροπητικό στόχο.

Οι περισσότερες ρυθμίσεις κατανομής των φορολογικών εσόδων καλύπτουν σημα-
ντικούς φόρους, όπως είναι ο φόρος εισοδήματος φυσικών προσώπων, ο φόρος ει-
σοδήματος νομικών προσώπων ή οι φόροι προστιθέμενης αξίας. Η μεγάλη απόδο-
σή τους, τους καθιστά ελκυστικούς για τις μη Κεντρικές Κυβερνήσεις. Η διαδικασία για 
την αλλαγή του τρόπου κατανομής βασίζεται, κυρίως, σε φορολογικούς νόμους. Για τις 
χώρες που βρίσκονται υπό επιτήρηση, όσον αφορά στη δημοσιονομική τους κατάστα-
ση, οι αποφάσεις που αφορούν στον τρόπο κατανομής λαμβάνονται στο Κοινοβούλιο, 
ενώ σε άλλες χώρες η κατανομή καθορίζεται από το Σύνταγμα και οι τυχόν ρυθμίσεις 
απαιτούν κοινοβουλευτική πλειοψηφία. Η συχνότητα των ρυθμίσεων του τρόπου κα-
τανομής, δεν είναι σταθερή από χώρα σε χώρα, όμως, φαίνεται ότι οι ρυθμίσεις της φο-
ρολογικής κατανομής είναι ένα σχετικά σταθερό αντικείμενο στη δημοσιονομική πολιτι-
κή των περισσοτέρων χωρών. Τέλος, κάποιες χώρες αναδιανέμουν τα φορολογικά τους 
έσοδα από τις πιο πλούσιες στις λιγότερο προνομιούχες αυτοδιοικήσεις, επομένως, οι 
χώρες αυτές συνδυάζουν φορολογική κατανομή και δημοσιονομική ισορροπία, με μια 
και μοναδική ρύθμιση. 

Κύριο χαρακτηριστικό της φορολογικής ελευθερίας των Περιφερειακών Αυτοδιοική-
σεων είναι η μεγάλη της πολυπλοκότητα. Υπάρχουν Περιφερειακές Αυτοδιοικήσεις που 
έχουν φορολογικούς πόρους, τους οποίους μοιράζονται και με άλλες βαθμίδες διακυβέρ-
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νησης (πρωτοβάθμιοι ΟΤΑ, κεντρικό κράτος, κ.ά.) αλλά και άλλες, που έχουν ίδιους φορο-
λογικούς πόρους. Περιορισμένη είναι η ελευθερία καθορισμού της φορολογικής βάσης. Σε 
πολλές περιπτώσεις, το κεντρικό κράτος διαμορφώνει τα όρια των φορολογικών συντελε-
στών, προκειμένου να αποφευχθεί ο φορολογικός ανταγωνισμός.

Πίνακας II.3. Φορολογική κατανομή στις χώρες του ΟΟΣΑ

Χώρα Τύπος φόρου 
που κατανέμεται

Διαδικασία  
αλλαγών

Συχνότητα  
αλλαγών

Οριζόντια  
εξισορρόπηση

Αυστρία

ΦΕΦΠ, ΦΕΝΠ,  
Φόρος 

Περιουσίας,  
ΦΠΑ

Κοινοβούλιο, 
Νόμος 

Δημοσιονομικής 
Εξισορρόπησης

Κοινοβούλιο,  
Νόμος 

Δημοσιονομικής 
Εξισορρόπησης

Κάθε 4 χρόνια

Τσεχία ΦΕΦΠ, ΦΕΝΠ, 
ΦΠΑ

Κυβέρνηση, 
Νόμος 

Φορολογικής 
Αποκέντρωσης

Κυβέρνηση,  
Νόμος 

Φορολογικής 
Αποκέντρωσης

Σε τυχαία χρονικά 
διαστήματα

Δανία ΦΕΦΠ, ΦΕΝΠ

Κυβέρνηση, 
Νόμος 

Φορολογικής 
Κατανομής

Κυβέρνηση,  
Νόμος 

Φορολογικής 
Κατανομής

Σπάνια

Φινλανδία ΦΕΝΠ

Κυβέρνηση, 
Νόμος 

Φορολογικής 
Κατανομής

Κυβέρνηση,  
Νόμος 

Φορολογικής 
Κατανομής

--

Γερμανία ΦΕΦΠ, ΦΕΝΠ, 
ΦΠΑ Κοινοβούλιο Κοινοβούλιο 13 αλλαγές 

από το 1970

Ισπανία
ΦΠΑ,  

Φόρος 
Κατανάλωσης

Κοινοβούλιο Κοινοβούλιο Σπάνια

Σουηδία ΦΕΝΠ

Κοινοβούλιο, 
Νόμος 

Δημοσιονομικής 
Εξισορρόπησης

Κοινοβούλιο,  
Νόμος 

Δημοσιονομικής 
Εξισορρόπησης

Ποτέ 
από το 1959

ΦΕΦΠ =Φόρος Εισοδήματος Φυσικών Προσώπων
ΦΕΝΠ= Φόρος Εισοδήματος Νομικών Προσώπων
ΦΠΑ= Φόρος Προστιθέμενης Αξίας

Πηγή: ΟΟΣΑ, Blöchliger και Rabesona (2009).
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II.4. Ταξινόμηση Μορφών Κατανομής Φορολογικών Εσόδων
Οι μορφές με τις οποίες μοιράζονται ορισμένοι φόροι ανάμεσα στην Κυβέρνηση και την 

Τοπική Αυτοδιοίκηση εμφανίζουν έντονη ποικιλομορφία. Για αυτό τον λόγο, έγινε μια προ-
σπάθεια ταξινόμησης των μορφών κατανομής «μοιράσματος» των φορολογικών εσόδων 
με βάση τέσσερα (4) κριτήρια. 

Τα κριτήρια αυτά είναι τα ακόλουθα:
Α. �Συμμετοχή κάθε βαθμίδας διοίκησης στην κατανομή του κινδύνου (risk sharing). Σε 

αυτή την περίπτωση, κρίνεται ότι η Τοπική Αυτοδιοίκηση δεν μπορεί να θεωρεί ότι έχει 
ένα εξασφαλισμένο ποσό φόρων, πέραν αυτού που της αναλογεί από τη συμμετοχή της 
στα συνολικά έσοδα, που θα συγκεντρωθούν από το συγκεκριμένο φόρο. 

Β. �Ευχέρεια στην αξιοποίηση των πόρων χωρίς περιορισμούς (un-conditionality). Το κρι-
τήριο αυτό δηλώνει την ελευθερία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στην αξιοποίηση του φο-
ρολογικού εσόδου που της αναλογεί, χωρίς άλλους περιορισμούς.

Γ. �Συμφωνημένη αναλογία κατανομής (formula stability). Η κατανομή της φορολογικής 
προσόδου ανάμεσα στην Κυβέρνηση και την Τοπική Αυτοδιοίκηση, γίνεται με βάση συμ-
φωνημένα αναλογία, η οποία δεν μπορεί να μεταβάλλεται πριν από ένα χρόνο.

Δ. �Αναλογική συμμετοχή στα φορολογικά έσοδα (individual proportionality). Το κριτήριο 
αυτό δηλώνει ότι τα φορολογικά έσοδα θα κατανέμονται στην περιοχή από την οποία 
προέρχονται. 
Με βάση αυτά τα τέσσερα κριτήρια, γίνεται η ταξινόμηση των μορφών «μοιράσματος» 

των φόρων ανάμεσα στην Κυβέρνηση και την Τοπική Αυτοδιοίκηση. Όσες διευθετήσεις κα-
τανομής ικανοποιούν και τα τέσσερα κριτήρια χαρακτηρίζονται ως «αυστηρές διευθετήσεις 
μοιράσματος φόρων» (strict tax sharing). Όσες διευθετήσεις ικανοποιούν τις τρεις πρώτες 
κατηγορίες, χαρακτηρίζονται ως απλές «διευθετήσεις μοιράσματος φόρων» (tax sharing). 

Στην περίπτωση που δεν ικανοποιούνται τα προαναφερόμενα κριτήρια, δεν μπορού-
με να μιλάμε για σύστημα φορολογικής διευθέτησης αλλά για σύστημα κρατικών επιχο-
ρηγήσεων. 

Θα πρέπει εδώ να σημειωθεί ότι με βάση τα προαναφερόμενα μπορεί να εκτεθεί ένας 
προβληματισμός, αναφορικά με το σύστημα των Κεντρικών Αυτοτελών Πόρων, που εφαρ-
μόζεται στην Ελλάδα καθώς αυτό φέρει κάποια χαρακτηριστικά «μοιράσματος» των φορο-
λογικών εσόδων ανάμεσα στην Κυβέρνηση και την Τοπική Αυτοδιοίκηση και να διερευνη-
θεί κατά πόσον μπορεί αυτό να υπαχθεί στις κατηγορίες «μοιράσματος της φορολογικής 
προσόδου» που προαναφέρθηκαν. 

Εξετάζοντας τα τέσσερα κριτήρια, θα μπορούσε να υποστηριχθεί ότι τα τρία από τα τέσ-
σερα κριτήρια φαίνεται ότι ανταποκρίνονται στα χαρακτηριστικά των ΚΑΠ. Με αυτή την 
έννοια, οι ΚΑΠ θα μπορούσε να θεωρηθούν ότι εμπίπτουν στην κατηγορία της «χαλαρής 
διευθέτησης μοιράσματος φόρων». Όσον αφορά στο τέταρτο κριτήριο, οι ΚΑΠ δεν περι-
λαμβάνουν αναλογική κατανομή της φορολογικής προσόδου με βάση την πηγή προέλευ-
σης των εσόδων. 

Ωστόσο, τα «τοπικά έσοδα», όπως ορίστηκαν με το άρθρο 261 του ν. 3852/2010 υπό τον 
τίτλο «Δημοσιονομική Φορολογική Αποκέντρωση», προβλέπουν την επιστροφή μέρους 
των φορολογικών εσόδων στην περιοχή, από την όποια προέρχονται. Αυτή η διάταξη θα 
κάλυπτε τις απαιτήσεις και του τέταρτου κριτηρίου. Όμως, αυτή η διάταξη δεν έτυχε της 
εφαρμογής, που θα επέδιδε φορολογικά έσοδα στην Τοπική Αυτοδιοίκηση. 
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II.5. Σύνοψη
Συστατικό στοιχείο της οικονομικής αυτοτέλειας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης είναι η 

φορολογική εξουσία. Το ζήτημα της φορολογικής εξουσίας έχει απασχολήσει πολλούς 
επιστήμονες και διεθνείς Οργανισμούς ενώ έχει αποτελέσει ζήτημα άσκησης πολιτικής 
σε πολλές χώρες. 

Η Ελλάδα, τόσο ως προς τη συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά 
έσοδα του κράτους όσο και ως προς τη φορολογική εξουσία που διαθέτει, καταλαμβάνει 
μια από τις τελευταίες θέσεις σε όλες τις κατατάξεις που γίνονται διεθνώς. 

Κατά συνέπεια, σήμερα, κρίνεται ως απαραίτητη, τόσο η συμμετοχή της Τοπικής Αυ-
τοδιοίκησης στα φορολογικά έσοδα όσο και η ενδυνάμωσή της με μεγαλύτερη φορολο-
γική εξουσία. Οι τρόποι, με τους οποίους μπορεί να γίνει αυτό είναι πολλοί. Ένας από τους 
πλέον ενδεδειγμένους είναι μια διευθέτηση κατανομής των φόρων ανάμεσα στην Κυβέρ-
νηση και την Τοπική Αυτοδιοίκηση, με βάση τις ασκούμενες αρμοδιότητες. Μεγαλύτερη 
συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά έσοδα θα έχει ως συνέπεια τη 
μείωση της φορολογικής επιβάρυνσης των πολιτών και την αποτελεσματικότερη παροχή 
υπηρεσιών και τη βελτίωση της ποιότητας των παρεχομένων υπηρεσιών στους πολίτες. 
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III. Η Διάρθρωση του Φορολογικού Συστήματος στην Ελλάδα 

III.1.1. Βασική Δομή του Φορολογικού Συστήματος
Αν και η διάρθρωση του φορολογικού συστήματος, σε άμεσους και έμμεσους φόρους, 

δεν είναι πολύ δόκιμη, λόγω του ασαφούς εννοιολογικού ορισμού τους, παρ' όλα αυτά, η 
σχέση μεταξύ των δύο αυτών μεγάλων κατηγοριών παρέχει μια εικόνα για τη «δημοκρα-
τικότητα» του φορολογικού συστήματος. 

Θα πρέπει να τονιστεί ότι στην Ε.Ε. η άμεση φορολογία, κυρίως ο Φόρος Εισοδήματος, 
υπέστη, λόγω της κρίσης, μια σημαντική μείωση, η οποία τα τελευταία δύο χρόνια δείχνει 
κάποια σημάδια ανάκαμψης, λόγω της αύξησης του ΦΕΝΠ.

Διάγραμμα III.1. Η διάρθρωση φορολογικού συστήματος  
στην Ευρωπαϊκή Ένωση και στην Ελλάδα

          Πηγή: Eurostat.

Στην Ελλάδα παρόμοιο φαινόμενο δεν εμφανίστηκε, τουλάχιστον εκτεταμένα. Υπήρ-
ξε, όμως, μια σημαντική μείωση των φορολογικών εσόδων από τους έμμεσους φόρους. 
Ο δρόμος που έχει να ακολουθήσει το ελληνικό φορολογικό σύστημα προς το «ευρωπαϊ-
κό κεκτημένο» είναι αρκετά μακρύς, εάν λάβουμε υπόψη μας τις οριακές μεταβολές στο 
συσχετισμό των μεγεθών αυτών. 

Η ελληνική Τοπική Αυτοδιοίκηση έχει ένα πρόσθετο πρόβλημα σε αυτό το επίπεδο. Στο 
φορολογικό της σύστημα, ακόμα και εκείνοι οι φόροι ή τέλη που στηρίζονται στην ακίνη-
τη περιουσία, επιβάλλονται με τέτοιο τρόπο (κατανάλωση, ενοικιαστές - όχι ιδιοκτήτες), 
που ουσιαστικά, σύμφωνα με όλα σχεδόν τα κριτήρια διαχωρισμού, ανήκουν στην έμμε-
ση φορολογία. 

Άρα, για να μην επιβαρύνουμε επιπλέον το όχι και τόσο δημοκρατικό φορολογικό σύ-
στημα και να δημιουργήσουμε τις προϋποθέσεις για ένα δημοκρατικό τοπικό φορολογι-
κό σύστημα, θα πρέπει η Τοπική Αυτοδιοίκηση να εντάξει άμεσους και δυναμικούς φορο-
λογικούς πόρους. 

Από το Διάγραμμα III.2. παρατηρούμε:
• �Την προσπάθεια που έχει καταβάλει η χώρα την τελευταία πενταετία να πλησιάσει τα ευ-

ρωπαϊκά πρότυπα. 
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• �Είναι προφανές, ότι η υστέρηση των φορολογικών εσόδων της Γενικής Κυβέρνησης δεν 
οφείλεται στους μικρούς φορολογικούς συντελεστές. Το μεγάλο πρόβλημα του ελληνι-
κού φορολογικού συστήματος, που όλοι εντοπίζουν, επικεντρώνεται στο θέμα της εισ-
πραξιμότητας. Εάν η Τοπική Αυτοδιοίκηση θέλει να δημιουργήσει ένα αποτελεσματικό 
τοπικό φορολογικό σύστημα, θα πρέπει να λάβει τα αρνητικά μαθήματα από το κεντρι-
κό κράτος και να δημιουργήσει ευέλικτους, παραγωγικούς και διαφανείς εισπρακτικούς 
μηχανισμούς. 

• �Η απόσταση που χωρίζει την Ελληνική Τοπική Αυτοδιοίκηση από τον μέσο ευρωπαϊκό 
όρο είναι πολύ μεγάλη. 

Διάγραμμα III.2. Διαχρονική εξέλιξη τοπικών και κεντρικών φορολογικών εσόδων 
στην Ευρωζώνη (19 xώρες) στην Ελλάδα

              Πηγή: Eurostat.

Από το Διάγραμμα III.3. διαπιστώνεται ότι η ελληνική Τοπική Αυτοδιοίκηση έχει ένα από 
τα μεγαλύτερα ποσοστά επιχορηγήσεων στα συνολικά της έσοδα, στην Ευρώπη. Η από-
κλιση αυτή δεν δημιουργεί προβλήματα μόνο στο ύψος και τη διάρθρωση των τοπικών 
δημοσίων εσόδων αλλά και στην οικονομική και πολιτική «αυτονομία» και ιδιαίτερα στην 
αποτελεσματική εφαρμογή της πολιτικής τους αφού, όπως είναι γνωστό, τα πλεονεκτή-
ματα που παρουσιάζουν τα ίδια έσοδα έναντι των επιχορηγήσεων είναι:
• �Το πολύ μεγάλο ποσοστό των επιχορηγήσεων, στα έσοδα των περιφερειακών αυτοδιοι-

κήσεων, δημιουργεί ουσιαστικά δεσμούς εξάρτησης από την κεντρική εξουσία και πα-
ράλληλα ακυρώνει, σε μεγάλο βαθμό, τα πλεονεκτήματα της αποκέντρωσης. 

• �Η δημιουργία και η διαχείριση ιδίων εσόδων έχει κοινωνικό, οικονομικό αλλά και πολιτικό 
κόστος. Για το λόγο αυτό κάνει πολύ πιο προσεκτικές στην επιβολή, εφαρμογή, διαχείριση 
και χρήση, τις Περιφερειακές Αυτοδιοικήσεις. Παράλληλα, οι πολίτες της περιοχής, όταν 
γνωρίζουν ότι κάθε αίτημά τους θα χρηματοδοτηθεί, τουλάχιστον, κατά ένα ποσοστό από 
την ίδια την «τσέπη» τους, είναι πολύ προσεκτικοί στις διεκδικήσεις και τα αιτήματά τους. 
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Διάγραμμα III.3. Η διάρθρωση των εσόδων της Ευρωπαϊκής ΤOΠΙΚΗΣ ΑΥΤΟΔΙΟΙΚΗΣΗΣ

                                         Πηγή: Συμβούλιο Δήμων και Περιφερειών της Ευρώπης (CEMR). 

• �Η χρηματοδότηση, από ίδια έσοδα, προκαλεί τον καλύτερο και ουσιαστικό έλεγχο, όπως 
επίσης παρέχει τη δυνατότητα συγκριτικών αξιολογήσεων εκ μέρους τόσο της πολιτεί-
ας, όσο κυρίως των πολιτών. 

• �Το ύψος των επιχορηγήσεων, που λαμβάνει κάθε περιφέρεια αλλά και το συνολικό ετή-
σιο ύψος τους, καθορίζεται από παράγοντες, οι οποίοι δεν έχουν άμεση σχέση με τις ιδι-
αίτερες συνθήκες κάθε Δήμου ή Κοινότητας, ξεχωριστά. Ο δραστικός περιορισμός των 
κρατικών επιχορηγήσεων, λόγω οικονομικής ύφεσης, δημοσιονομικών προβλημάτων 
ή -απλά- πολιτικών επιλογών, θα δημιουργήσει πολλά προβλήματα στην οικονομική 
διαχείριση των Περιφερειακών Αυτοδιοικήσεων, στα έξοδα των οποίων κυριαρχούν οι 
ανελαστικές δαπάνες, οι οποίες πολύ μικρές πιθανότητες έχουν, τουλάχιστον βραχυ-
χρόνια, να περιοριστούν. Αντίθετα, τα ίδια έσοδα μπορούν να εγγυηθούν μια σχετικά 
συνεχή χρηματοδοτική ροή με προβλέψιμες και περιορισμένες αποκλίσεις. 

• �Ο οικονομικός προγραμματισμός και προϋπολογισμός είναι ένα σημαντικό εργαλείο για 
την αποτελεσματική λειτουργία των Περιφερειακών Αυτοδιοικήσεων. Υπάρχουν επιστη-
μονικοί τρόποι ώστε τα ίδια έσοδα να προβλεφθούν. Αντίθετα, οι κρατικές επιχορηγήσεις, 
πολλές φορές, είναι αποτέλεσμα πολιτικών ζυμώσεων και συσχετισμών. Από αυτή την 
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άποψη, τα ίδια έσοδα προσφέρουν την ασφαλέστερη λύση για έναν αποτελεσματικό οι-
κονομικό και πολιτικό προγραμματισμό. 

• �Θα πρέπει να υπενθυμιστεί ότι οι κρατικές επιχορηγήσεις χρηματοδοτούνται από φορο-
λογικά έσοδα, των οποίων, όμως, η προέλευση δεν είναι γεωγραφικά προσανατολισμέ-
νη. Η -οποιαδήποτε- αύξησή της σημαίνει υποχρεωτικά και αύξηση του φορολογικού 
βάρους των πολιτών. 

Από τα παραπάνω, γίνεται προφανής η ανάγκη ενίσχυσης των φορολογικών εσόδων 
της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Η ενίσχυση αυτή, όμως, δεν μπορεί να γίνει με αύξηση του 
φορολογικού βάρους, γιατί όπως γνωρίζουμε, η φοροδοτική ικανότητα των πολιτών έχει 
αγγίξει τα όριά της και η αύξηση των φορολογικών συντελεστών δεν προκαλεί τα επιθυ-
μητά αποτελέσματα. Άρα, οι φορολογικοί πόροι που θα διεκδικηθούν από την Τοπική Αυ-
τοδιοίκηση θα πρέπει:
• �Να καλύπτουν τις βασικές αρχές της φορολογικής δικαιοσύνης και ιδιαίτερα της 

γεωγραφικής διάστασής της. Φορολογική δικαιοσύνη σημαίνει ότι ίσοι φορολογού-
μενοι αντιμετωπίζονται με τον ίδιο τρόπο. Η γεωγραφική διάσταση της φορολογικής δι-
καιοσύνης θεωρεί ότι δύο φορολογούμενοι, με τα ίδια οικονομικά - κοινωνικά χαρακτη-
ριστικά, που πληρώνουν ίδιους φόρους, δεν μπορούν να απολαμβάνουν διαφορετικά 
αγαθά από το κράτος ή την Τοπική Αυτοδιοίκηση, επειδή ζουν σε διαφορετικές γεωγρα-
φικές περιοχές της επικράτειας. 

• �Να προσφέρουν επάρκεια εσόδων. Αυτό σημαίνει ότι οι τοπικοί φόροι πρέπει όχι μόνο 
να καλύπτουν τις σημερινές ανάγκες των ΟΤΑ, αλλά να έχουν ταυτόχρονα και μια δυνα-
μική. Επίσης, το κόστος διαχείρισής τους να είναι μικρό. 

• �Το τοπικό φορολογικό σύστημα να μπορεί να προγραμματιστεί με τέτοιο τρόπο ώστε να 
αποθαρρύνει προσπάθειες εξαγωγής φόρων, φορολογικού ανταγωνισμού ή αρνη-
τικών μακροοικονομικών επιπτώσεων. 

• �Να έχουν τοπικά χαρακτηριστικά. 
• �Να προωθούν τις οικονομικές δυνατότητες και να αμβλύνουν τις δημοσιονομικές 

ανισότητες των ΟΤΑ. 
• �Ο σχεδιασμός του φορολογικού συστήματος της Τοπικής Αυτοδιοίκησης θα πρέπει να 

έχει ιδιαίτερη φροντίδα, ώστε να μην επιβαρύνει το κόστος διαχείρισης και κυρίως 
συμμόρφωσης του πολίτη. 

• �Το φορολογικό σύστημα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης πρέπει να σχεδιαστεί με στόχο να 
είναι όσο το δυνατόν πιο απλό και αποτελεσματικό. 

• �Οι τοπικοί φόροι θα πρέπει να παρέχουν επέκταση της φορολογικής ελευθερίας των 
ΟΤΑ.

• �Το τοπικό φορολογικό σύστημα να συμβάλλει στη «δημοκρατικοποίηση» του φορολο-
γικού συστήματος της χώρας.

• �Η μεταφορά φορολογικών πόρων προς τους Δήμους να μη σημαίνει αύξηση του φορο-
λογικού βάρους των πολιτών αλλά αντίθετα, όπου είναι δυνατόν, γενναίες μειώσεις, που 
θα προκύψουν από την αποτελεσματικότερη διαχείριση. 

• �Το τοπικό φορολογικό σύστημα θα υποστηρίζει έναν ισχυρό αναδιανεμητικό μηχανι-
σμό, που θα αμβλύνει τις δημοσιονομικές ανισότητες μεταξύ των Δήμων. 
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III.1.2. Φόρος Εισοδήματος (Φ.Ε.)
Στο Διάγραμμα III.4. απεικονίζεται η σχέση των φορολογικών εσόδων από τον Φόρο 

Εισοδήματος στην Ελλάδα και τις χώρες της Ευρωζώνης. Η διαφορά που προκύπτει οφεί-
λεται αφενός μεν στα προβλήματα εισπραξιμότητας, που εντοπίστηκαν προηγούμενα, 
αφετέρου δε στην «αντιδημοκρατική» σύνθεση του ελληνικού φορολογικού συστήματος. 

Διάγραμμα III.4. Φόρος εισοδήματος ως ποσοστό του ΑΕΠ εσόδων  
στην Ευρωζώνη (19 xώρες) και στην Ελλάδα

               Πηγή: Eurostat. 

Στο Διάγραμμα III.5, που ακολουθεί περιγράφονται τα έσοδα από τον Φόρο Εισοδήμα-
τος ανά νομό. 

Είναι προφανής ο συγκεντρωτισμός στη σύλληψη της φορολογητέας ύλης στον Φόρο 
Εισοδήματος. Η απόλυτη πλειοψηφία των φορολογητέων εσόδων συλλέγεται στα δυο με-
γάλα πολεοδομικά συγκροτήματα. 

Στην Ελλάδα, η Τοπική Αυτοδιοίκηση συμμετέχει στον Φόρο Εισοδήματος μόνο μέσω 
των ΚΑΠ. Αποτελεί μια από τις βασικές χρηματοδοτικές πηγές τους και η συμμετοχή της 
Πρωτοβάθμιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης ανέρχεται στο 21,3% των φορολογικών του εσό-
δων. Ίδια έσοδα από τον Φόρο Εισοδήματος η ελληνική Τοπική Αυτοδιοίκηση δεν έχει. 
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Διάγραμμα III.5. Γεωγραφική κατανομή εσόδων Φόρου Εισοδήματος

Πηγή: ΓΓΠΣ.

Η σχέση του τοπικού Φόρου Εισοδήματος με το ΑΕΠ στην Ευρώπη παρουσιάζεται στο 
Διάγραμμα III.6.

Διάγραμμα III.6. Ο Τοπικός Φόρος εισοδήματος ως ποσοστό του ΑΕΠ  
σε χώρες της Ευρώπης

                   Πηγή: Eurostat.
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Παρατηρείται ότι κυρίως στις σκανδιναβικές χώρες, που οι Δήμοι έχουν υψηλό επίπε-
δο φορολογικής ελευθερίας, ο τοπικός Φόρος Εισοδήματος είναι αρκετά διαδεδομένος και 
σχετικά υψηλός. Θα πρέπει, πάντως, να τονιστεί ότι εμπειρικές μελέτες έχουν εντοπίσει 
οικονομίες κλίμακας στον Φόρο Εισοδήματος. Για το λόγο αυτό πολλές κυβερνήσεις κρα-
τούν τη διαχείρισή του σε κεντρικό επίπεδο. 

III.1.3. Ο Φόρος Προστιθέμενης Αξίας (ΦΠΑ)
Ως γνωστόν, ο ΦΠΑ είναι ο -κατεξοχήν- έμμεσος φόρος. Το ότι τα ελληνικά έσοδα από 

τον φόρο αυτόν, ως ποσοστό του ΑΕΠ, είναι μεγαλύτερα από τον ευρωπαϊκό μέσο όρο, επα-
νατοποθετούν το ζήτημα της δημοκρατικής διάρθρωσης του φορολογικού μας συστήμα-
τος. Είναι επίσης εντυπωσιακό ότι την περίοδο της μεγάλης ύφεσης τα έσοδα του ΦΠΑ αυ-
ξήθηκαν αλματωδώς, σε σχέση πάντα με τα ευρωπαϊκά (Διάγραμμα III.7.). 

Διάγραμμα III.7. Ο ΦΠΑ ως ποσοστό του ΑΕΠ στην Ευρωζώνη (19 χώρες)  
και στην Ελλάδα

Πηγή: Eurostat.

Το Διάγραμμα III.8. αποτελεί τη βάση για να τεθεί ένα μεγάλο θέμα στην Τοπική Αυ-
τοδιοίκηση. Το πρόβλημα, στη συγκεκριμένη περίπτωση, δεν είναι μόνο ότι ο ΦΠΑ είναι 
έμμεσος φόρος, άρα δημιουργεί προβλήματα στη «δημοκρατικότητα» του φορολογικού 
συστήματος, όσο ότι η συγκέντρωση της φορολογητέας ύλης είναι τόσο μεγάλη, που η 
δημιουργία αναδιανεμητικού μηχανισμού, για να εξισορροπήσει τις μεγάλες ανισότητες, 
ουσιαστικά, θα καταργήσει τα κίνητρα αποτελεσματικής φορολογικής προσπάθειας των 
Δήμων. 

Ο ΦΠΑ, όπως προκύπτει και από την ελληνική εμπειρία, είναι ένας φόρος που δεν έχει 
τοπικά χαρακτηριστικά και για τον λόγο αυτό χρησιμοποιείται πολύ λίγο στα ευρωπαϊκά το-
πικά φορολογικά συστήματα. Στην Τοπική Αυτοδιοίκηση της Ευρωζώνης, τα τοπικά έσο-
δα από τον ΦΠΑ αντιστοιχούν στο 0,2%. Κυρίως, η Τοπική Αυτοδιοίκηση της Τσεχίας χρη-
σιμοποιεί τον φόρο αυτόν ως τοπικό, ο οποίος συμμετέχει σε σχέση με το ΑΕΠ με 2,1%. Οι 
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αμέσως επόμενοι, είναι Ισπανία, η Ιταλία και η Πορτογαλία, όπου το ποσοστό συμμετοχής 
του τοπικού ΦΠΑ κυμαίνεται στο 0,4%-0,5%.

Στην Ελλάδα, ως γνωστόν, ο ΦΠΑ συμμετέχει με το 12% των συνολικών του εσόδων, 
στη χρηματοδότηση των ΚΑΠ των Δήμων.

 
Διάγραμμα III.8. Γεωγραφική διάρθρωση εσόδων ΦΠΑ στην Ελλάδα

  			                Πηγή: ΓΓΠΣ.

III.1.4. Ο Φόρος Ακίνητης Περιουσίας [ΦΑΠ]
Από το Διάγραμμα III.9. προκύπτουν κάποια πολύ ενδιαφέροντα συμπεράσματα. 

1. �Τα φορολογικά έσοδα από τον ΕΝΦΙΑ, στην Ελλάδα, είναι μεγαλύτερα από τον ευρω-
παϊκό μέσο όρο. Μάλιστα, η εξέλιξή του τα τελευταία χρόνια (ΕΝΦΙΑ) είναι αλματώδης, 
όπως φαίνεται και από το Διάγραμμα III.10.

2. �Από το 1,2% του ΑΕΠ, που αποτελεί τον μέσο όρο των χωρών της Ευρωζώνης, το 1,1% 
ανήκει ως έσοδο στην ευρωπαϊκή Τοπική Αυτοδιοίκηση. Δηλαδή, ο ΦΑΠ στην Ευρώπη 
αλλά και σε όλα τα προηγμένα κράτη, είναι ένας τοπικός φόρος. Αντίθετα, στην Ελλά-
δα, από το 1,7% που εισπράττει η Γενική Κυβέρνηση μόνο το 0,3% πηγαίνει στην Τοπική 
Αυτοδιοίκηση. Είναι προφανές, ότι στην Ελλάδα ο ΕΝΦΙΑ δεν σχεδιάστηκε ως αναπτυ-
ξιακό εργαλείο αλλά ως αντικείμενο ταμειακής εκμετάλλευσης. Αυτή, ίσως, είναι και η 
πηγή της κακοδαιμονίας του. 

3. �Η αλματώδης αύξηση του φορολογικού βάρους του ΕΝΦΙΑ εφαρμόστηκε την ίδια στιγ-
μή που η αγορά ακινήτων, σύμφωνα με τα στοιχεία της Τράπεζας της Ελλάδας που πα-
ρουσιάζονται στα επόμενα γραφήματα, κατέρρεε. 
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Διάγραμμα III.9. Ο ΦΑΠ ως ποσοστό του ΑΕΠ  
στην Ευρωπαϊκή Ενωση και στην Ελλάδα 

                               Πηγή: Eurostat. 

Διάγραμμα III.10. Διαχρονική εξέλιξη εσόδων από ΦΑΠ στην Ελλάδα

Πηγή: Eurostat. 
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Διάγραμμα III.11. Δείκτης τιμών γραφείων και καταστημάτων

Πηγή: Τράπεζα της Ελλάδας.

Διάγραμμα III.12. Δείκτης τιμών διαμερισμάτων

Πηγή: Τράπεζα της Ελλάδας.
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IV. �Εκτίμηση Φοροδοτικής Ικανότητας Δήμων  
με βάση τον ΕΝΦΙΑ

IV.1. Φόρος Ακίνητης Περιουσίας και Τοπική Αυτοδιοίκηση 

IV.1.1. Ο Φόρος Ακίνητης Περιουσίας στο Διεθνές Περιβάλλον
Το τελευταίο διάστημα, όλοι οι μεγάλοι διεθνείς οργανισμοί (ΟΗΕ, ΟΟΣΑ, ΔΝΤ) έχουν 

επιδείξει ένα ιδιαίτερα έντονο ενδιαφέρον για τον Φόρο Ακίνητης Περιουσίας (ΦΑΠ). Το 
ενδιαφέρον αυτό εντάσσεται στις προσπάθειες αναμόρφωσης του φορολογικού συστή-
ματος με βάση και τα διδάγματα από την κρίση. 

Σύμφωνα με τη μελέτη του ΟΗΕ «Property Tax Regimes in Europe» σε όλες τις χώρες 
ο ΦΑΠ αποτελεί μέρος του τοπικού φορολογικού συστήματος. Ιδιαίτερο ενδιαφέρον έχει 
ότι σε χώρες όπως η Ουκρανία, η Σλοβενία, η Πολωνία, η Λιθουανία, η Λετονία, το Καζακ-
στάν, η Γεωργία, η Εσθονία, η Βουλγαρία, η Λευκορωσία, η Αρμενία και η Αλβανία, ο ΦΑΠ 
είναι αποκλειστικός φόρος της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Είναι ενδιαφέρον αυτό το στοιχείο, 
εάν λάβουμε υπόψη ότι τα φορολογικά τους συστήματα ανασχεδιάστηκαν με την υποστή-
ριξη και τις κατευθύνσεις διεθνών οργανισμών. Συνεπώς, η τάση αυτή, αποκαλύπτει την 
επιλογή πολλών διεθνών οργανισμών, ο ΦΑΠ να είναι τοπικός φόρος. 

IV.1.2. Τα Χαρακτηριστικά του ΦΑΠ
Ως φορολογική βάση του ΦΑΠ θεωρούνται οι οικοδομές (Βέλγιο, Ιρλανδία, Ολλαν-

δία) ή οι οικοδομές και τα ακίνητα, που δεν έχουν οικοδομηθεί (Λουξεμβούργο, Μ. Βρετα-
νία, Αυστρία, Δανία, Γαλλία, Γερμανία, Πορτογαλία). Στις περισσότερες ευρωπαϊκές χώ-
ρες, για τον τρόπο υπολογισμού της φορολογικής βάσης, χρησιμοποιείται η «αντικειμενική 
αξία» ή η «κτηματολογική αξία - εισόδημα» του ακινήτου. Σε ορισμένες χώρες, ο καθορι-
σμός της αξίας των ακινήτων γίνεται από ανεξάρτητες επιτροπές εμπειρογνωμόνων, σε 
συνεργασία με τους ΟΤΑ (Ιρλανδία), ή από επιτροπές του Δημοσίου που χρησιμοποιούν 
ανεξάρτητους εμπειρογνώμονες (Βέλγιο, Γαλλία, Μ. Βρετανία). Οι εκτιμήσεις αυτές ανα-
θεωρούνται, ανά τακτά χρονικά διαστήματα. Η περιοδικότητα της εκτίμησης εξαρτάται 
από το κράτος. Στην Ισπανία είναι ετήσια ενώ στη Δανία διετής. 

Το παράδειγμα ευρωπαϊκών Τοπικών Αυτοδιοικήσεων, που στηρίχθηκαν αποκλειστι-
κά στον ΦΑΠ, είναι αρκετά χαρακτηριστικό. Οι περισσότερες από αυτές προσπάθησαν τη 
δεκαετία του ’90 να μεταρρυθμίσουν το τοπικό φορολογικό σύστημα, συνδυάζοντας τον 
ΦΑΠ με άλλους τοπικούς φόρους. Ανεξάρτητα από τις αστοχίες, που στις περισσότερες πε-
ριπτώσεις οφείλονται σε ιδεολογικούς δογματισμούς -όπως για παράδειγμα την εισαγω-
γή του κεφαλικού φόρου από την κυβέρνηση Θάτσερ στη Μ. Βρετανία και την παταγώδη 
αποτυχία του- όλες οι ευρωπαϊκές χώρες σήμερα στηρίζονται σε ένα τοπικό φορολογικό 
σύστημα που αποτελείται από έναν συνδυασμό αλληλοσυμπληρούμενων τοπικών φόρων. 
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IV.1.3. Ο ΦΑΠ ως Τοπικός Φόρος
Οι διεθνείς οργανισμοί πιστεύουν ότι είναι καλύτερο ο ΦΑΠ να διαχειρίζεται σε τοπικό 

επίπεδο γιατί τότε, σύμφωνα με την εμπειρία τους, είναι πιο αποτελεσματικός και ως προς 
τη σύλληψη της φορολογητέας ύλης και ως προς τον δημοκρατικό έλεγχο, αλλά και ως τις 
εξοικονομήσεις στο κόστος διαχείρισής του. Το ότι ο ΦΑΠ είναι τόσο αποτελεσματικός και 
«διαδεδομένος» στα διεθνή φορολογικά συστήματα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης οφείλε-
ται στα έντονα «τοπικά χαρακτηριστικά» του, τα οποία είναι:
1. �Η φορολογική του βάση δεν μπορεί να μετακινηθεί. 
2. �Η ακίνητη περιουσία δεν είναι εύκολο να αποκρυφτεί, ιδιαίτερα σε τοπικό επίπεδο. 
3. �Δεν προκαλεί φορολογικό ανταγωνισμό μεταξύ των ΟΤΑ. 
4. �Η αποκεντρωμένη διαχείρισή του είναι αποτελεσματικότερη, με μικρό διαχειριστικό  

κόστος. 
5. �Είναι πολύ εύκολος ο προϋπολογισμός των εσόδων του.
6. �Θεωρείται ότι τα έργα, κυρίως υποδομής, των ΟΤΑ επενεργούν θετικά στην αξία των 

ακινήτων. Υπάρχει δηλαδή, ένα όφελος των ιδιοκτητών ακινήτων. Ο ΦΑΠ ουσιαστικά 
είναι ένας τρόπος για να χρηματοδοτηθούν οι Τοπικές Δημόσιες Δαπάνες από αυτούς 
οι οποίοι πρώτα και κύρια ωφελούνται. 

IV.1.4. Τα Mειονεκτήματα του ΦΑΠ
Ο ΦΑΠ, όμως, έχει και μειονεκτήματα που θα πρέπει να ληφθούν υπόψη κατά τον σχε-

διασμό του τοπικού φορολογικού συστήματος. Σύμφωνα με τη διεθνή εμπειρία, ως μειο-
νεκτήματα ή εμπόδια, στην εφαρμογή του ΦΑΠ, μπορούν να θεωρηθούν:
1. �Η περιορισμένη του δυναμικότητα.
2. �Η εκτίμηση της φορολογικής βάσης είναι πολύ δύσκολη, ιδιαίτερα σε χώρες που δεν 

έχουν Εθνικό Κτηματολόγιο.
3. �Είναι ιδιαίτερα ανελαστικός φόρος.
4. �Ο ΦΑΠ είναι ένας φόρος που από την άποψη της φορολογικής δικαιοσύνης είναι «αδιά-

φορος» και οι δυνατότητες αναδιανεμητικής πολιτικής είναι πολύ περιορισμένες.
5. �Μπορεί να δημιουργήσει προβλήματα ρευστότητας σε ορισμένους φορολογούμενους, 

γιατί δεν συνδέεται άμεσα με το εισόδημα ή γενικότερα με χρηματοροές. 
6. �Έχει παρατηρηθεί ότι ένας βασικός λόγος που αναπτύσσονται τόσες αντιρρήσεις στον 

ΦΑΠ είναι η «διαφάνειά» του. Αντίθετα, ο ΦΠΑ για παράδειγμα, πληρώνεται λίγο - λίγο 
σε κάθε συναλλαγή και έτσι αφενός μεν δεν είναι μεγάλη η καταβολή, αφετέρου συνδέ-
εται με την ικανοποίηση, από την αγορά ενός αγαθού ή μιας υπηρεσίας, με αποτέλεσμα, 
το αίσθημα δυσαρέσκειας να περιορίζεται. Το ίδιο συμβαίνει και στον Φόρο Μισθωτών 
Υπηρεσιών που παρακρατείται κάθε μήνα στην πηγή. 

Στη μελέτη του ΟΟΣΑ «The political economy of property tax reform», περιγράφεται η με-
ταρρυθμιστική στρατηγική που πρέπει να ακολουθηθεί για έναν αποτελεσματικό σχεδι-
ασμό και εφαρμογή του ΦΑΠ. Βασικός στόχος του σχεδιασμού είναι η βελτίωση της απο-
δοτικότητας του φόρου. Κατά τη διάρκεια του σχεδιασμού αλλά και της εφαρμογής της 
μεταρρύθμισης του ΦΑΠ, ο ΟΟΣΑ προτείνει να υπάρξει συμβουλευτική υποστήριξη και 
παράλληλα, κατάρτιση - εκπαίδευση και επικοινωνία - διαβούλευση. Για την αποτελεσμα-
τικότερη εφαρμογή της μεταρρύθμισης, θεωρείται απαραίτητη τόσο για τους φορολογού-
μενους όσο και για τους φορολογικούς μηχανισμούς, μια μεταβατική περίοδος, η οποία 
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όμως δεν θα έχει βαθύ ορίζοντα. 
Θα πρέπει να σημειωθεί η μεγάλη διαφορά που υπάρχει μεταξύ τού να αποδοθεί ο ΦΑΠ, 

ως φόρος στην Τοπική Αυτοδιοίκηση, με τη σχετική φορολογική ελευθερία στη φορολογική 
βάση και τον καθορισμό του φορολογικού συντελεστή και της αύξησης της συμμετοχής του 
ΦΑΠ στους ΚΑΠ. Είναι φανερό ότι στη δεύτερη περίπτωση έχουμε, απλώς, αύξηση επιχορη-
γήσεων, με ότι αυτό συνεπάγεται για την οικονομική αυτοδυναμία των Δήμων. 

IV.2. Πόροι της Τοπικής Αυτοδιοίκησης και ΕΝΦΙΑ 
Η διασφάλιση της οικονομικής αυτοτέλειας των Δήμων εξαρτάται σε μεγάλο βαθμό 

από την απόδοση σε αυτούς των πόρων, που δικαιούνται από την Κεντρική Κυβέρνηση. 
Οι πόροι αυτοί, σε συνδυασμό με τα λοιπά έσοδα των Δήμων, καλύπτουν το κόστος των 
υπηρεσιών που προσφέρουν στους δημότες τους. 

Κατά μεγάλες κατηγορίες, οι πηγές εσόδων των Δήμων είναι οι εξής:
1. Τέλη (καθαριότητας, φωτισμού & ακίνητης περιουσίας που εισπράττονται μέσω ΔΕΗ)
2. Κεντρικοί Αυτοτελείς Πόροι (ΚΑΠ)
3. �Λοιπά έσοδα (πρόσοδοι από ακίνητη περιουσία, έσοδα από κινητή περιουσία, έσοδα & 

τέλη από παροχή υπηρεσιών, διάφοροι φόροι & εισφορές, κ.λπ.)
Οι δύο πρώτες κατηγορίες αποτελούν τις βασικές πηγές εσόδων των Οργανισμών Το-

πικής Αυτοδιοίκησης με ίδια περίπου ποσοστά συμμετοχής. 
Το ερώτημα που τίθεται προς διερεύνηση είναι εάν οι ΚΑΠ μπορούν να αντικαταστα-

θούν από μια άλλη πηγή φορολογικών εσόδων, όπως ο φόρος στην ακίνητη περιουσία που 
εισπράττεται ως Ενιαίος Φόρος Ιδιοκτησίας Ακινήτων (ΕΝΦΙΑ).

Με βάση τον καταρτισθέντα προϋπολογισμό για το 2016, τα έσοδα από τον ΕΝΦΙΑ εκτι-
μώνται σε 2,9 δις €, και οι αποδόσεις συν τις επιχορηγήσεις στους Οργανισμούς Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης (ΟΤΑ) ανήλθαν το 2015 περίπου σε 3,2 δις €. Δεδομένου ότι τα προβλεπόμε-
να έσοδα από τον ΚΑΠ για το 2016 ενδέχεται να μειωθούν, προκύπτει ότι τα έσοδα του ΕΝ-
ΦΙΑ ισούνται περίπου με τις προϋπολογισθείσες αποδόσεις και επιχορηγήσεις προς τους 
Οργανισμούς ΟΤΑ και ως εκ τούτου μπορούν να αποτελέσουν εναλλακτική πηγή χρημα-
τοδότησης των Δήμων.

Η αντικατάσταση των σημερινών αποδόσεων και επιχορηγήσεων προς τους ΟΤΑ από 
μια μόνιμη και αποκεντρωμένα διαχειρίσιμη πηγή εσόδων, μπορεί να αποτελέσει τη βάση 
μιας σύγχρονης και παράλληλα βιώσιμης πηγής εσόδων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, που 
δεν θα εξαρτάται από την εκάστοτε δημοσιονομική κατάσταση της Κεντρικής Κυβέρνη-
σης, αλλά θα είναι αυτόνομη, προβλέψιμη και θα εξυπηρετεί τα αναπτυξιακά προγράμμα-
τα των τοπικών οικονομιών.

Επομένως, το ερώτημα είναι: «μπορεί ο ΕΝΦΙΑ να υποκαταστήσει τους ΚΑΠ, και εάν 
ναι, πώς θα κατανέμονται τα έσοδα από τον ΕΝΦΙΑ στους Δήμους;».

Αντικείμενο της παρούσας προκαταρκτικής ανάλυσης είναι να διερευνήσει εναλλακτι-
κά συστήματα κατανομής των εσόδων από τον ΕΝΦΙΑ στους Οργανισμούς Τοπικής Αυτο-
διοίκησης με βάση τη μέθοδο της Προσομοίωσης. Δηλαδή, να προτείνει δείκτες που θα 
αποτελέσουν τη βάση της κατανομής των πόρων, να αναλύσει την επίδραση που θα έχουν 
στην κατανομή των πόρων διαφορετικοί συντελεστές στάθμισης και τέλος να προτείνει το 
καλύτερο επίπεδο διοικητικής αποκέντρωσης του συστήματος (Περιφερειακή Αυτοδιοί-
κηση, Τοπική Αυτοδιοίκηση). 
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IV.3. Αποτύπωση των Bασικών Mεγεθών του ΕΝΦΙΑ 
Στον Πίνακα IV.1. παρουσιάζεται το απόλυτο μέγεθος και ο κατά κεφαλήν ΕΝΦΙΑ κατά 

τα έτη 2014 - 2016. Από τον Πίνακα αυτόν προκύπτει ότι η φορολογική επιβάρυνση από τον 
ΕΝΦΙΑ αποτελεί μια σημαντική φορολογική επιβάρυνση και τα έσοδα ανέρχονται στα 2,9 
δις ευρώ. 

Πίνακας IV.1. ΕΝΦΙΑ. απόλυτα και κατά κεφαλήν μεγέθη 2014 - 2016 

ΕΝΦΙΑ Απόλυτο μέγεθος 
(εκ. ευρώ)

Κατά κεφαλήν 
ευρώ/κάτοικο

2014 2.764,4 279,1

2015 2.762,9 279,0

2016 2.924,9 295,3
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Ο Χάρτης IV.1. παρουσιάζει τον ΕΝΦΙΑ ανά Δήμο, όπου και παρατηρούνται έντονες δι-
αφορές ανάμεσα στους Δήμους της χώρας. Οι διαφορές είναι επίσης έντονες μεταξύ των 
Δήμων της Αττικής και της Θεσσαλονίκης. 

Χάρτης IV.1. ΕΝΦΙΑ κατά κεφαλήν στους Δήμους της Ελλάδας 2016 

IV.4. Κατανομή των Εσόδων από ΕΝΦΙΑ
Με βάση τα προϋπολογισθέντα έσοδα από ΕΝΦΙΑ για το 2016, η κατανομή των εσό-

δων ανά είδος ακίνητης περιουσίας έχει όπως αποτυπώνεται στο Διάγραμμα IV.1. Τη με-
γαλύτερη συμμετοχή έχουν οι κατοικίες και τα διαμερίσματα με ποσοστό 46,5%. Ακολου-
θούν οι μονοκατοικίες με ποσοστό 20,0%, τα αγροτεμάχια (11,4%) και τα οικόπεδα (3,7%). 
Τα λοιπά είδη ακινήτων (βιομηχανικά/βιοτεχνικά ακίνητα, αποθήκες & κτηνοτροφικά κτί-
ρια, τουριστικές & νοσηλευτικές εγκαταστάσεις και λοιπά ακίνητα αποδίδουν μόλις το 4,5% 
του συνολικού ΕΝΦΙΑ.
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Διάγραμμα IV.1. Ποσοστιαία Κατανομή Εσόδων ΕΝΦΙΑ ανά Κατηγορία Ακινήτων 
(Σύνολο Χώρας) 
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0,1%

0,1%

0,2%
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Σταθμοί Αυτοκινήτων  Δ.Χ.

Εκπαιδευτήρια

Αθλητικές  Εγκατ .

Λοιπά  κτίρια

Θέσεις  Στάθμευσης

Τουριστ . Εγκατ . / Νοσηλ . / Ευαγή

Αποθήκες  / Γεωργ. / Κτηνοτρ . Κτίρια

Βιομηχανικά  / Βιοτεχνικά  Κτίρια

Οικόπεδα

Επαγγελματική  Στέγη

Αγροτεμάχια

Μονοκατοικία

Κατοικία  / Διαμέρισμα

Υπάρχει όμως μεγάλη διαφοροποίηση της σύνθεσης του ΕΝΦΙΑ μεταξύ των Δήμων. 
Κατά φθίνουσα τάξη μεγέθους του ποσοστού συμμετοχής των κατοικιών και διαμερισμά-
των, παρατηρούμε ότι στους, αμιγώς, οικιστικού χαρακτήρα Δήμους, ο ΕΝΦΙΑ από τις κα-
τοικίες και διαμερίσματα, συμμετέχει με ποσοστό που φτάνει το 90% (Δήμος Ζωγράφου).

Όσο η συμμετοχή της κατοικίας μειώνεται στα έσοδα του ΕΝΦΙΑ, τόσο αυξάνει η συμ-
μετοχή από τις μονοκατοικίες και τα αγροτεμάχια. Σε πολλούς Δήμους τα έσοδα του ΕΝ-
ΦΙΑ από τα αγροτεμάχια ξεπερνούν το 50%.

Ας εξετάσουμε τι θα συμβεί εάν τα έσοδα από τον ΕΝΦΙΑ αντικαταστήσουν τους ΚΑΠ. 
Με βάση τον δείκτη έσοδα ΕΝΦΙΑ/έσοδα ΚΑΠ (%) ανά Δήμο σε φθίνουσα τάξη μεγέθους, 
οι ανισότητες που υπάρχουν μεταξύ των Δήμων είναι εντυπωσιακές. Τα έσοδα του Δή-
μου Φιλοθέης - Ψυχικού είναι υπερ-πενταπλάσια από τους ΚΑΠ (+431%). Αυτό είναι ανα-
μενόμενο αφού ο Δήμος Φιλοθέης - Ψυχικού συμμετέχει στην κατανομή των πιστώσεων 
από τους Κεντρικούς Αυτοτελείς Πόρους του έτους 2015 των Δήμων, για κάλυψη έργων 
και επενδυτικών δραστηριοτήτων, με ποσοστό μόλις 0,15% (1 + 1/2‰), όταν τα έσοδα από 
τον ΕΝΦΙΑ είναι σαφώς πολλαπλάσια (0,88% του συνόλου) λόγω των υψηλών αντικειμε-
νικών αξιών των ακινήτων της περιοχής. 

Εάν τα έσοδα υπολογιστούν ανά κάτοικο, τότε η ανισότητα περιορίζεται, αφού τα έσο-
δα από ΚΑΠ ανέρχονται σε € 180/κάτοικο και από ΕΝΦΙΑ € 777/κάτοικο, δηλαδή τετραπλά-
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σια, πάντα με την προϋπόθεση ότι κάθε Δήμος θα εισπράξει τον ΕΝΦΙΑ των δημοτών του. 
Αντίθετα, στον Δήμο Αγαθονησίου του Νομού Καλύμνου ο λόγος ΕΝΦΙΑ/ΚΑΠ είναι μόλις 
12%, δηλαδή ο ΕΝΦΙΑ είναι σχεδόν το ένα όγδοο των ΚΑΠ, και σε απόλυτους όρους ανά κά-
τοικο, τα έσοδα από ΚΑΠ ανέρχονται σε € 1.517 ανά κάτοικο, όταν τα έσοδα από ΕΝΦΙΑ εί-
ναι μόνο € 179/κάτοικο.

Ο Χάρτης IV.2. τεκμηριώνει τις ανισότητες που θα υπάρξουν, σε περίπτωση μεταφο-
ράς του ΕΝΦΙΑ χωρίς πρόνοια για μηχανισμό αναδιανομής. Οι περισσότεροι Δήμοι εκτός 
των αστικών κέντρων θα λάβουν λιγότερα από τον ΕΝΦΙΑ σε σχέση με αυτά που λαμβά-
νουν από τους ΚΑΠ. 

Χάρτης VI.2. Αναλογία ΚΑΠ προς ΕΝΦΙΑ στους Δήμους της Ελλάδας, 2016 
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Τα παραπάνω, δείχνουν τη δυσκολία που υπάρχει στην αντικατάσταση των ΚΑΠ από 
τον ΕΝΦΙΑ λόγω της διαφοροποίησης τόσο του είδους των ακινήτων όσο και της αξίας 
τους μεταξύ των Δήμων.

Αυτό σημαίνει ότι η κατανομή των εσόδων από τον φόρο στην περιουσία θα πρέπει να 
βασίζεται σε ένα μικτό σύστημα που θα λαμβάνει υπόψη τόσο τα κοινωνικοοικονομικά χα-
ρακτηριστικά των Δήμων όσο και τη συνεισφορά τους στο σύνολο των εσόδων.

Η αξία των ακινήτων εξαρτάται σε μεγάλο βαθμό από το φυσικό περιβάλλον, τις υπο-
δομές και την οικονομική δραστηριότητα της τοπικής κοινωνίας που προσδιορίζει και το 
εισόδημα των κατοίκων. Αυτά, όμως, με τη σειρά τους είναι αποτέλεσμα των στρατηγικών 
ανάπτυξης που ακολούθησαν οι Δημοτικές Αρχές, που σημαίνει ότι τα κριτήρια κατανο-
μής των πόρων πρέπει να λαμβάνουν υπόψη την αναπτυξιακή πολιτική των τοπικών Αρ-
χών και να περιλαμβάνουν στοιχεία επιβράβευσης.

Η παραπάνω προκαταρκτική ανάλυση των εσόδων από ΚΑΠ και ΕΝΦΙΑ, αναδεικνύ-
ουν τις αποκλίσεις και ανισότητες που δημιουργούνται εάν οι ΚΑΠ αντικατασταθούν από 
τον ΕΝΦΙΑ όπως υφίσταται σήμερα, δηλαδή, κάθε Δήμος εισπράττει μόνο τον ΕΝΦΙΑ της 
ακίνητης περιουσίας των δημοτών του.

Τα παραπάνω, θέτουν τη βάση της διερεύνησης του τρόπου της κατανομής των πόρων, 
στην περίπτωση που τα έσοδα από τον Φόρο Ακίνητης Περιουσίας αντικαταστήσουν τους 
Κεντρικούς Αυτοτελείς Πόρους.

Τα σενάρια που πρέπει να εξεταστούν είναι πολλά και μόνο με τη μέθοδο της Προσομοί-
ωσης είναι δυνατό να εκτιμηθεί η αποδοτικότητά τους, όπως περιγράφεται στη συνέχεια.

IV.4.1. Κατανομή των Εσόδων από ΚΑΠ και ΕΝΦΙΑ ανά Μέγεθος Δήμων
Σε αυτήν την ενότητα, θα προσεγγίσουμε το πρόβλημα της κατανομής των πόρων των 

Δήμων ταξινομώντας τους σε μεγάλες κατηγορίες ανάλογα με το μέγεθος του πληθυσμού. 
Τα κριτήρια ταξινόμησης είναι σαφώς περισσότερα (αστικά, ορεινά - πεδινά, νησιωτική Ελ-
λάδα, αγροτικές περιοχές, κ.λπ.). Προς το παρόν, θα περιοριστούμε στο μέγεθος των Δή-
μων που είναι και το βασικότερο κριτήριο για να έχουμε μια εικόνα της επίδρασης του με-
γέθους των Δήμων στην κατανομή των εσόδων. Ο παρακάτω πίνακας δίνει την κατανομή 
των 325 Δήμων της χώρας σε έξι (6) κατηγορίες ανάλογα με το μέγεθος του πληθυσμού, 
με βάση τα στοιχεία της τελευταίας απογραφής του 2011.
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Πίνακας IV.2. Κατανομή Δήμων σε πληθυσμιακές κατηγορίες

Πληθυσμός 
(Κάτοικοι) Αριθμός Δήμων Ποσοστό  

(%)
Αθροιστικό Ποσοστό  

(%)

< 5.000 49 15,1% 15,1%

5.001 - 10.000 32 9,8% 24,9%

10.001 - 20.000 83 25,5% 50,5%

20.001 - 50.000 96 29,5% 80,0%

50.001 - 100.000 48 14,8% 94,8%

> 100.000 17 5,2% 100,0%

Σύνολο 325 100,0%

Το Διάγραμμα IV.2. παρουσιάζει την κατανομή των ΚΑΠ ανά κάτοικο στις έξι (6) κατη-
γορίες Δήμων. Το διάγραμμα είναι τύπου Κορμού και Απολήξεων (Box and Whisker) και 
δείχνει την κατανομή της μεταβλητής ΚΑΠ/κάτοικο σε τέταρτα, δηλαδή το κάτω 25% (η 
κάτω απόληξη), το κεντρικό 50% (ο κορμός), που και αυτό χωρίζεται σε δύο τέταρτα και 
τέλος το άνω 25% (η άνω απόληξη). Εάν μια παρατήρηση είναι ασυνήθιστα υψηλή, χαρα-
κτηρίζεται ως ακραία τιμή και σημειώνεται με μια μαύρη κουκίδα και ο αριθμός αναφέρε-
ται στην αντίστοιχη παρατήρηση (Δήμος).

Για παράδειγμα, ας εξετάσουμε την πρώτη κατηγορία των μικρών Δήμων με πληθυ-
σμό έως 5.000 κατοίκους. Το μικρότερο έσοδο από ΚΑΠ ανά κάτοικο ανέρχεται σε 217 €. 
Το 25% των Δήμων έχει έσοδα ΚΑΠ ανά κάτοικο έως 456 €, τα επόμενο 25% (δηλαδή σω-
ρευτικά το 50%) έως 574 €, το επόμενο 25% έως 938 € και τέλος το άνω 25% έως 1.668 € που 
είναι και το μέγιστο. Υπάρχει, όμως, και μια ακραία τιμή (ο Δήμος με α/α 312). Ο συγκεκρι-
μένος Δήμος Νισύρου έχει έσοδα ΚΑΠ/κάτοικο, 1.668 €, που είναι ασυνήθιστα υψηλό για 
τη συγκεκριμένη κατηγορία των μικρών Δήμων. Επίσης, η κατηγορία των μικρών Δήμων 
παρουσιάζει και τη μεγαλύτερη διασπορά στα έσοδα από τους ΚΑΠ.

Προσέξτε ότι, στην κατηγορία των Δήμων με πληθυσμό από 5.001 - 10.000 κατοίκους, 
δεν παρατηρούνται ακραίες τιμές και τα έσοδα ΚΑΠ ανά κάτοικο κατανέμονται συμμετρι-
κά, με ελάχιστη τιμή τα 154 € και μέγιστη τιμή τα 609 €.
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Στην επόμενη κατηγορία, 10.001 - 20.000 κάτοικοι, παρατηρούμε 7 ακραίες τιμές (Αρι-
στοτέλης, Αμφιλοχία, Αλίαρτος, Ευρώτας, Καρπενήσι, Σιθωνία και Άργος Ορεστικό). Στην 
κατηγορία 20.001 - 50.000 κάτοικοι, δυο ακραίες τιμές (Έδεσσα και Πολύγυρος), στην κα-
τηγορία 50.001 - 100.000 κάτοικοι, μια ακραία τιμή (Αιγάλεω) και τέλος στους μεγάλους 
Δήμους άνω των 100.000 κατοίκων, δυο ακραίες τιμές (Θεσσαλονίκη και Καλλιθέα).

Διάγραμμα IV.2. Κατανομή Εσόδων ΚΑΠ / Κάτοικο / Κατηγορία Δήμων
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Το Διάγραμμα IV.3. παρουσιάζει τις αντίστοιχες κατανομές των εσόδων ΕΝΦΙΑ ανά 
κάτοικο. Και πάλι, οι μικροί Δήμοι παρουσιάζουν τη μεγαλύτερη διασπορά με έσοδα ΕΝΦΙΑ 
σημαντικά μικρότερα από τους ΚΑΠ. Παρατηρείται μια ακραία τιμή με έσοδα από ΕΝΦΙΑ/
κάτοικο 883 €. Η κατηγορία των Δήμων με πληθυσμό από 5.001 - 10.000 κατοίκους δεί-
χνει μεγαλύτερη συμμετρία χωρίς ακραίες τιμές. Ακολουθεί η κατηγορία 10.001 - 20.000 
κατοίκους, με μεγαλύτερη συγκέντρωση στο κεντρικό 50% αλλά με τρεις ακραίες τιμές 
(Κασσάνδρα, Μύκονος και Πάρος). Η τέταρτη κατηγορία Δήμων (20.001 - 50.000 κάτοι-
κοι) παρουσιάζει μικρότερα έσοδα από ΕΝΦΙΑ και περιέχει πέντε ακραίες τιμές (Βάρη-Βού-
λα-Βουλιαγμένη, Κιλερέρ, Ραφήνα-Πικέρμι, Μαρκόπουλο και Σαρωνικός) και μια ιδιαιτέρα 
ακραία (σημειώνεται με *) με τα υψηλότερα έσοδα ΕΝΦΙΑ/κάτοικο, ύψους 957 € (Φιλοθέη 
- Ψυχικό). Ακολουθεί η πέμπτη κατηγορία Δήμων (50.001 - 100.000 κάτοικοι) με ακόμα 
χαμηλότερα έσοδα ΕΝΦΙΑ/κάτοικο με μια μόνο πολύ ακραία τιμή (Κηφισιά). Τέλος, στους 
μεγάλους Δήμους παρατηρείται η μεγαλύτερη συγκέντρωση τιμών με μια ακραία προς τα 
πάνω τιμή (Κέρκυρα) και μια ακραία προς τα κάτω τιμή (Καρδελιό-Εύοσμος). 

Όπως και στην περίπτωση των ΚΑΠ/κάτοικο, έτσι και με τα έσοδα ΕΝΦΙΑ/κάτοικο, όσο 
αυξάνει το μέγεθος των Δήμων τόσο μειώνεται το έσοδο ΕΝΦΙΑ/κάτοικο.

Διάγραμμα IV.3: Κατανομή Εσόδων ΕΝΦΙΑ/Κάτοικο ανά Κατηγορία Δήμων
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Τέλος, το Διάγραμμα IV.4. απεικονίζει την κατανομή του δείκτη (Έσοδα ΕΝΦΙΑ/Έσοδα 
ΚΑΠ) για τις έξι κατηγορίες Δήμων. Τώρα αναδεικνύεται η μεγάλη ανισότητα μεταξύ των 
δύο εναλλακτικών πηγών εσόδων για τις Τοπικές Αυτοδιοικήσεις και τις απώλειες εσόδων 
που θα προκαλέσει η αντικατάσταση των ΚΑΠ από τον ΕΝΦΙΑ.

Διάγραμμα IV.4. Κατανομή Δείκτη Έσοδα ΕΝΦΙΑ/Έσοδα ΚΑΠ ανά Κατηγορία Δήμων

Η πλειονότητα των μικρών Δήμων (< 5.000 κάτοικοι) έχει δείκτη ΕΝΦΙΑ/ΚΑΠ μικρό-
τερο του 1 (100%), που σημαίνει ότι περίπου το 65% των μικρών Δήμων θα έχει μεγάλες 
απώλειες εσόδων εάν αντικαταστήσει τους ΚΑΠ με τον ΕΝΦΙΑ. Το ίδιο παρατηρείται και 
στους Δήμους με πληθυσμό 5.001 - 10.000 κατοίκους (πάνω από το 50% των Δήμων έχει 
δείκτη < 1).

Στην τρίτη κατηγορία (10.001 - 20.000 κάτοικοι) οι Δήμοι είναι μοιρασμένοι. Οι μισοί 
έχουν δείκτη ΕΝΦΙΑ/ΚΑΠ άνω του 1 και οι άλλοι μισοί κάτω του 1 με ελάχιστη τιμή 0,38 (38%).

Στην τέταρτη κατηγορία (20.001 - 50.000 κάτοικοι) η εικόνα είναι υπέρ του ΕΝΦΙΑ. Σε πε-
ρισσότερους από τους μισούς Δήμους ο δείκτης ΕΝΦΙΑ/ΚΑΠ είναι μεγαλύτερος του 1 (100%) 
που σημαίνει ότι τα έσοδά τους θα αυξηθούν εάν ο ΕΝΦΙΑ αντικαταστήσει τους ΚΑΠ.

Στην πέμπτη κατηγορία Δήμων (50.000 - 100.000 κάτοικοι) οι Δήμοι είναι περίπου 
μοιρασμένοι. Οι μισοί έχουν δείκτη ΕΝΦΙΑ/ΚΑΠ άνω του 95% και οι άλλοι μισοί κάτω του 
95% με ελάχιστη τιμή 26%.

Τέλος, ενδιαφέρον παρουσιάζει η κατηγορία των μεγάλων Δήμων (πληθυσμός άνω 
των 100.000 κατοίκων) όπου η πλειονότητα, περίπου 90%, έχει δείκτη ΕΝΦΙΑ/ΚΑΠ μι-
κρότερο του 100% και παρουσιάζει τη μεγαλύτερη συγκέντρωση στις τιμές του δείκτη.
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Στο σύνολό τους, οι Δήμοι της χώρας κατανέμονται, κατά τέταρτα, ως εξής: Το 25% των 
Δήμων έχει δείκτη ΕΝΦΙΑ/ΚΑΠ κάτω του 65% (με ελάχιστη τιμή 12%). Το επόμενο 25% έχει 
δείκτη αναπλήρωσης των ΚΑΠ από ΕΝΦΙΑ έως 95%, το επόμενο 25% έως 135% και το επό-
μενο 25% έως (το λογικό μέγιστο) 220%, εξαιρώντας 10 ακραίες τιμές που κυμαίνονται από 
230% έως 531%.

Η παραπάνω ανάλυση καταδεικνύει πόσο δύσκολο είναι το εγχείρημα της αντικατάστα-
σης των Κεντρικών Αυτοτελών Πόρων (ΚΑΠ) από τον Ενιαίο Φόρο Ιδιοκτησίας Ακινήτων 
(ΕΝΦΙΑ). Μπορεί, ως σύνολο, τα έσοδα να είναι περίπου τα ίδια, αλλά σε επίπεδο Δήμων 
η αντικατάσταση των ΚΑΠ από τον ΕΝΦΙΑ θα προκαλέσει μεγάλες ανισότητες. 

Στην επόμενη παράγραφο, περιγράφουμε εναλλακτικές λύσεις αντιμετώπισης αυτού 
του προβλήματος περισσότερο ως πλαίσιο προβληματισμού και συζήτησης και λιγότερο 
ως μια γενικά αποδεκτή και βιώσιμη λύση.

IV.5. Προτάσεις 
Σύμφωνα με το Πρόγραμμα Καλλικράτης, η τρέχουσα διοικητική διαίρεση της Ελλά-

δας, που ισχύει από την 1η Ιανουαρίου 2011, είναι η εξής: Η χώρα διαιρείται σε 7 Αποκεντρω-
μένες Διοικήσεις, 13 Περιφέρειες και 325 Δήμους. Επομένως, σε ποιο επίπεδο θα γίνεται η 
βασική κατανομή των πόρων με ποια κριτήρια και ποια διοικητική Αρχή θα προσδιορίζει 
το ποσό που δικαιούται κάθε Δήμος; Η αναζήτηση λύσεων σε αυτά τα ερωτήματα είναι το 
αντικείμενο της παρούσας μελέτης.

Σύμφωνα με τον ν. 3852/10, άρθρο 259, παρ. 4, οι Κεντρικοί Αυτοτελείς Πόροι προβλέ-
πεται να κατανέμονται στις Περιφέρειες με βάση τα δημογραφικά, γεωμορφολογικά, δι-
οικητικά, οικονομικά, κοινωνικά, περιβαλλοντικά και πολιτιστικά κριτήρια, και παράλλη-
λα να λαμβάνεται μέριμνα για την άμβλυνση των περιφερειακών ανισοτήτων.

Επομένως, σύμφωνα με την επιταγή του νόμου, τα κριτήρια για την κατανομή των ΚΑΠ 
προτείνεται να είναι τα εξής:
• �Πληθυσμιακά, όπως ο αριθμός των δημοτών, ο αριθμός των κατοίκων, η πληθυσμιακή 

πυκνότητα, η κατανομή των κατοικιών.
• �Κοινωνικά, όπως το μέσο μέγεθος νοικοκυριού, οι μορφωτικοί δείκτες, το ποσοστό αλ-

λοδαπών.
• �Οικονομικά, όπως η απασχόληση, η δομή της απασχόλησης, η εργασιακή κινητικότη-

τα, το κατά κεφαλήν εισόδημα.
• �Γεωγραφικά, όπως το σχήμα, η προσβασιμότητα, τα δίκτυα υποδομών.
• �Αναπτυξιακά, όπως η δομή της τοπικής οικονομικής δραστηριότητας και γενικότερα 

της τοπικής ανάπτυξης, η ύπαρξη εκπαιδευτικών και ερευνητικών φορέων, η συμμετο-
χή σε Κοινοτικά και Εθνικά Προγράμματα. 

• �Χωροταξικά, σύμφωνα με τα οποία θα λαμβάνονται υπόψη η γεωγραφική/χωρική ολο-
κλήρωση των διαφόρων κοινωνικών, διοικητικών και οικονομικών λειτουργιών, η γεω-
γραφική κινητικότητα σε ημερήσια βάση σύμφωνα με την απασχόληση, και η ταυτότη-
τα του τόπου (place identity) που χαρακτηρίζει την τοπική κοινωνία.

Τα παραπάνω κριτήρια είναι λογικό να αποτελούν τη βάση της κατανομής των ΚΑΠ 
αφού λαμβάνουν υπόψη όλα τα κοινωνικοοικονομικά χαρακτηριστικά των τοπικών οικο-
νομιών/κοινωνιών και με τη σωστή στάθμιση μπορούν να οδηγήσουν σε ορθολογική κα-
τανομή των πόρων.
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Όμως, η αντικατάσταση των ΚΑΠ από τα έσοδα του ΕΝΦΙΑ θα οδηγήσει, όπως προκύ-
πτει από την προηγηθείσα ανάλυση, σε μη ορθολογική κατανομή, εάν τεθεί θέμα ανταπο-
δοτικότητας με βάση τα τοπικά έσοδα από τη φορολογία της ιδιοκτησίας. 

Αυτό σημαίνει, όπως προαναφέρθηκε, ότι η κατανομή των εσόδων από τον φόρο στην 
περιουσία πρέπει να βασίζεται σε ένα μικτό σύστημα που θα λαμβάνει υπόψη τόσο τα κοι-
νωνικοοικονομικά χαρακτηριστικά των Δήμων όσο και τη συνεισφορά τους στο σύνολο 
των εσόδων.

Η αξία των ακινήτων εξαρτάται σε μεγάλο βαθμό από το φυσικό περιβάλλον, τις υπο-
δομές και την οικονομική δραστηριότητα της τοπικής κοινωνίας που προσδιορίζει και το 
εισόδημα των κατοίκων. Αυτά, όμως, με τη σειρά τους, είναι αποτέλεσμα των στρατηγι-
κών ανάπτυξης που ακολούθησαν οι Δημοτικές Αρχές. Αυτό σημαίνει ότι τα κριτήρια κα-
τανομής των πόρων πρέπει να λαμβάνουν υπόψη την αναπτυξιακή πολιτική των τοπικών 
Αρχών και να περιλαμβάνουν στοιχεία επιβράβευσης.

Η προκαταρκτική ανάλυση των εσόδων από ΚΑΠ και ΕΝΦΙΑ αναδεικνύει τις αποκλίσεις 
και ανισότητες που δημιουργούνται εάν οι ΚΑΠ αντικατασταθούν από τον ΕΝΦΙΑ όπως 
υφίσταται σήμερα, δηλαδή, κάθε Δήμος εισπράττει μόνο τον ΕΝΦΙΑ της ακίνητης περι-
ουσίας των δημοτών του.

Τα παραπάνω θέτουν τη βάση της διερεύνησης του τρόπου της κατανομής των πόρων, 
στην περίπτωση που τα έσοδα από τον Φόρο Ακίνητης Περιουσίας αντικαταστήσουν τους 
Κεντρικούς Αυτοτελείς Πόρους.

Τα σενάρια που πρέπει να εξεταστούν είναι πολλά και μόνο με τη μέθοδο της Προσο-
μοίωσης είναι δυνατό να εκτιμηθεί η αποδοτικότητά τους.

Για παράδειγμα, ένα μικτό σύστημα που θα κατανέμει το 80% ή 90% των πόρων με 
βάση τα ισχύοντα κριτήρια και το υπόλοιπο 20% ή 10% με βάση την αναπτυξιακή πολιτική 
των Δήμων (ως επιβράβευση της αναπτυξιακής τους προσπάθειας), μπορεί να αποτελέ-
σει τη βάση μιας νέας φιλοσοφίας στην κατανομή των πόρων και παράλληλα, να εισάγει 
την ευγενή άμιλλα μεταξύ των τοπικών κοινωνιών. 

Τα κριτήρια για την αξιολόγηση των αναπτυξιακών δράσεων μπορούν να είναι τα έργα 
υποδομών που ολοκληρώθηκαν την τελευταία 5ετία, τα έργα Σύμπραξης Δημόσιου και Ιδι-
ωτικού Τομέα (ΣΔΙΤ) που έχουν προκηρυχθεί ή έχουν συναφθεί συμβάσεις, έργα που εντά-
χθηκαν στο ΕΣΠΑ, κ.λπ. Με άλλα λόγια, η κατανομή μέρους των πόρων με αυτά τα κριτή-
ρια θα αποτελέσει ένα επιπλέον bonus για τους Δήμους, που διακρίνονται για τη χρηστή 
και δημιουργική τους διοίκηση.

Μια άλλη προσέγγιση είναι η διαφοροποίηση του ΕΝΦΙΑ ανά κατηγορία ακίνητης περι-
ουσίας, σύμφωνα με τη σύνθεση της περιουσίας των κατοίκων του Δήμου. Για παράδειγ-
μα, Δήμοι με μεγάλο ποσοστό κατοικιών, που ο υψηλός ΕΝΦΙΑ αποδίδει πολλαπλάσια έσο-
δα από τους ΚΑΠ, μπορεί να υιοθετήσει χαμηλότερο συντελεστή ΕΝΦΙΑ για τις κατοικίες, 
γεγονός που θα οδηγήσει σε φορολογική ελάφρυνση των δημοτών. 

Αντίθετα, Δήμοι με μεγάλο ποσοστό σε αγροτεμάχια ή άλλη κατηγορία ακινήτων, που 
η επιβάρυνση από ΕΝΦΙΑ είναι μικρή, μπορεί να προχωρήσει σε αύξηση των συντελεστών 
του ΕΝΦΙΑ για τις συγκεκριμένες κατηγορίες ακινήτων. Αυτό, όμως θα απέβαινε σε βάρος 
των δημοτών των μικρών Δήμων, πράγμα που πρέπει να αποφευχθεί. Με άλλα λόγια, να 
υιοθετηθεί ένα αποκεντρωμένο σύστημα προσδιορισμού του φόρου επί της ακίνητης πε-
ριουσίας ανάλογα με τα κοινωνικο-οικονομικά χαρακτηριστικά κάθε Δήμου, κάτι ανάλογο 
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με τα συστήματα που εφαρμόζονται σε πολλές χώρες της Ευρώπης, όπου οι τοπικές κοι-
νωνίες εφαρμόζουν διαφορετικούς συντελεστές φορολογίας της ακίνητης περιουσίας. 

Βέβαια, αυτά τα συστήματα προϋποθέτουν υψηλού επιπέδου στελέχωση των ΟΤΑ 
-έργο, μάλλον, δύσκολο για τους περισσότερους ΟΤΑ- δεδομένης και της υποστελέχω-
σης λόγω δημοσιονομικών περιορισμών. Παράλληλα, να δώσει την ευκαιρία να επιλέξει 
κάθε Δήμος τη δική του φορολογική και αναπτυξιακή στρατηγική.

IV.6. Σύνοψη
Με βάση όσα εκτέθηκαν παραπάνω, προκύπτει ότι ο Φόρος Ακίνητης Περιουσίας προ-

σφέρεται για τη χρηματοδότηση της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Ωστόσο, η μεταφορά του ΕΝ-
ΦΙΑ στην Αυτοδιοίκηση δεν θα μπορούσε να γίνει χωρίς τη δημιουργία ενός μηχανισμού 
αναδιανομής. Επιπλέον, ο ΕΝΦΙΑ χαρακτηρίζεται από ορισμένες παθογένειες, που τον 
έχουν καταστήσει άδικο και αντιδημοφιλή. Μια απαραίτητη προϋπόθεση για την εφαρμο-
γή ενός συστήματος φορολογίας της ακίνητης περιουσίας είναι, για παράδειγμα, ο προσ-
διορισμός της αξίας του ακινήτου επί του οποίου επιβάλλεται ο φόρος. Το θέμα αυτό είναι 
πολύ σοβαρό σήμερα, λόγω της συχνά παρατηρούμενης μεγάλης απόκλισης των αντικει-
μενικών αξιών από τις τιμές αγοράς. Επίσης, η φορολογική μεταχείριση της περιουσίας 
πρέπει να είναι διαφορετική όταν πρόκειται για μεγάλη ακίνητη περιουσία, ενώ διαφορο-
ποιήσεις μπορεί να γίνουν και στον τρόπο φορολόγησης της αγροτικής περιουσίας και της 
κατοικίας μέχρι μια ορισμένη αξία. Όλα αυτά συνιστούν απαραίτητες αλλαγές προκειμένου 
να δημιουργηθεί μια βάση σωστής και δίκαιης φορολογικής μεταχείρισης της ακίνητης πε-
ριουσίας. Στο πλαίσιο αυτό, θα μπορούσε να εξεταστεί ο τρόπος με τον οποίο θα συμμετέ-
χει η Τοπική Αυτοδιοίκηση στα έσοδα από την ακίνητη περιουσία, λαμβάνοντας υπόψη 
και το Τέλος Ακίνητης Περιουσίας, το οποίο αποτελεί έσοδο της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. 



ITA

Φορολογική Αποκέντρωση & Ενίσχυση της Οικονομικής Αυτοτέλειας των ΟΤΑ Α' Βαθμου ΣΤΗΝ ΕΛΛΑΔΑ  |  71

Παράρτημα Διαγραμμάτων

Διάγραμμα Π.IV.1. Ποσοστιαία Κατανομή Εσόδων ΕΝΦΙΑ ανά Κατηγορία Ακινήτων
(Ανά Δήμο: Φθίνουσα Τάξη % Συμμετοχής της Κατοικίας)

(Συνεχίζεται)
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Διάγραμμα Π.IV.1. (Συνέχεια) 

(Συνεχίζεται)
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Διάγραμμα Π.IV.1. (Συνέχεια) 
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Διάγραμμα Π.IV.2. Λόγος: Έσοδα ΕΝΦΙΑ προς Έσοδα ΚΑΠ ανά Δήμο (%)

(Συνεχίζεται)
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Διάγραμμα Π.IV.2. (Συνέχεια) 

(Συνεχίζεται)
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V. �Δημόσιες Επενδύσεις, Πράσινο Ταμείο  
και Αναπτυξιακό Πρόγραμμα Τοπικής Αυτοδιοίκησης 

V.1. Εισαγωγή 
Στο κεφάλαιο αυτό, παρουσιάζονται ορισμένες δυνατότητες για την ενίσχυση της Τοπι-

κής Αυτοδιοίκησης με οικονομικούς πόρους και τη θωράκιση της αυτονομίας της. Οι προ-
τάσεις αυτές, αφορούν στις δημόσιες επενδύσεις, στο αναπτυξιακό πρόγραμμα της Τοπι-
κής Αυτοδιοίκησης και στην αξιοποίηση των πόρων του Πράσινου Ταμείου. 

V.2. Το Οικονομικό Πλαίσιο στον Ευρωπαϊκό Χώρο
Οι προσπάθειες ανάκαμψης από την κρίση της ευρωπαϊκής οικονομίας, είναι πολύ 

ισχνές και αναποτελεσματικές. Η σύγκριση των σχετικών, με τη μεγέθυνση μακροοικο-
νομικών δεικτών, (απασχόληση και παραγωγικότητα), από όλους τους διεθνείς οργανι-
σμούς [Ευρωπαϊκή Ένωση (Ε.Ε.), Διεθνές Νομισματικό Ταμείο (ΔΝΤ), Οργανισμός Οικονο-
μικής Συνεργασίας και Αλληλοβοήθειας (ΟΟΣΑ)] δεν επιβεβαιώνουν, απλώς, την αισθητή 
απόσταση της ευρωπαϊκής οικονομίας από αυτήν των ΗΠΑ, αλλά προβλέπουν ότι η ανι-
σότητα αυτή θα συνεχιστεί.

Για την αποφυγή αυτής της δυσμενούς θέσης, μια λύση υπάρχει, όπως έχει εντοπίσει 
και η Ευρωπαϊκή Επιτροπή, η αύξηση των επενδύσεων. Η Ευρωπαϊκή Τράπεζα Επενδύ-
σεων (ΕΤΕπ) εκτιμά ότι οι συνολικές σωρευτικές ανάγκες της Ε.Ε., για επενδύσεις σε υπο-
δομές, θα μπορούσαν να φθάσουν, για την περίοδο μέχρι το 2020, έως και τα 2 τρισεκα-
τομμύρια ευρώ.

V.2.1. Η Ευρωπαϊκή Στρατηγική Χρηματοδότησης των Επενδύσεων
Η Ε.Ε. θεωρεί ως ύψιστη προτεραιότητά της, την ενίσχυση της ευρωπαϊκής οικονομί-

ας και την τόνωση των επενδύσεων για τη δημιουργία θέσεων εργασίας. Τον Φεβρουά-
ριο του 2015, η Επιτροπή ξεκίνησε διαβούλευση, σχετικά με τα μέτρα που χρειάζονται για 
την ενεργοποίηση των επενδύσεων στην Ε.Ε. και τη δημιουργία μιας ενιαίας αγοράς κεφα-
λαίων. Με βάση αυτή τη διαβούλευση, διαμορφώθηκε ένα σχέδιο δράσης, το οποίο διαρ-
θρώνεται στις ακόλουθες βασικές αρχές:
• �Δημιουργία περισσοτέρων ευκαιριών για τους επενδυτές
• �Σύνδεση της χρηματοδότησης με την πραγματική οικονομία
• �Οικοδόμηση ενός ισχυρότερου και ανθεκτικότερου χρηματοπιστωτικού συστήματος. 

Η αρχή αυτή, εμπεριέχει το άνοιγμα ενός ευρύτερου φάσματος πηγών χρηματοδότη-
σης, ώστε να διασφαλίζεται ότι οι πολίτες και οι επιχειρήσεις της Ε.Ε. δεν θα επηρεάζο-
νται πλέον από χρηματοπιστωτικούς κραδασμούς, όπως επηρεάστηκαν κατά την τελευ-
ταία κρίση.

• �Εμβάθυνση της χρηματοπιστωτικής ολοκλήρωσης και τόνωση του ανταγωνισμού. 
Σύμφωνα με την Ε.Ε., θεσμικοί και άλλοι ιδιώτες επενδυτές μπορούν να αποτελέσουν 

σημαντική πηγή χρηματοδότησης για επενδύσεις σε υποδομές και παράλληλα, οι επενδύ-
σεις αυτές να καταστούν αποδοτικές αφού μπορούν να προσφέρουν σταθερές αποδόσεις. 
Υπάρχουν ενδείξεις ότι αυτοί οι επενδυτές στρέφονται όλο και περισσότερο στο να επεν-
δύουν σε έργα υποδομής. Είναι σημαντικό, ότι στο ίδιο κείμενο εκτιμάται ότι για τις πιο φι-
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λόδοξες, μακροπρόθεσμες επενδύσεις, η δημόσια παρέμβαση είναι συχνά απαραίτητη.
Σε αυτό το σημείο είναι επιβεβλημένες δύο επισημάνσεις: α) Σύμφωνα με την Ε.Ε., ως 

θεσμικοί επενδυτές θεωρούνται, κυρίως, εταιρείες ασφαλειών ζωής και συνταξιοδοτικών 
ταμείων, β) οι τοπικές δημόσιες επενδύσεις δεν εμφανίζονται πουθενά.

V.2.2 �Τα Εμπόδια στην Εφαρμογή μιας Αποτελεσματικής  
Ευρωπαϊκής Επενδυτικής Πολιτικής 

Το πιο πρόσφατο πρόβλημα που δημιουργήθηκε από τις παρεμβάσεις της Ε.Ε. έχει προ-
κύψει από την ερμηνεία του Συμφώνου Σταθερότητας και Ανάπτυξης (ΣΣΑ). Τα οικονομι-
κά της Τοπικής Αυτοδιοίκησης συμπεριλαμβάνονται στο κριτήριο του ελλείμματος και του 
χρέους του Συμφώνου Σταθερότητας και Ανάπτυξης, (3% ανώτατο όριο του ελλείμματος 
και κάτω από το 60% του ΑΕΠ, του δημόσιου χρέους), με εν μέρει διαφορετικές εθνικές 
εφαρμογές. Είναι προφανές, ότι αυτοί οι κανόνες περιορίζουν τις τοπικές Αρχές και ιδιαί-
τερα τις επενδύσεις, που στηρίζουν την ανάπτυξη και αποβαίνουν προς όφελος του γενι-
κού συμφέροντος της κοινωνίας.

Η προβληματική αυτή εφαρμογή των κανόνων του Συμφώνου Σταθερότητας και Ανά-
πτυξης απαιτεί οι δημόσιες επενδύσεις να συνυπολογίζονται στις ετήσιες συνολικές δα-
πάνες και έσοδα. Αυτό οδηγεί στο να μην υπάρχει διάκριση μεταξύ του χρέους για επεν-
δύσεις και του χρέους για χρηματοδότηση μη επενδυτικών δράσεων.

V.3. Ο Ρόλος των Τοπικών Δημοσίων Επενδύσεων
Όπως έχει διατυπωθεί τόσο στον επιστημονικό διάλογο όσο και στην πολιτική πρακτι-

κή πολλών χωρών και διεθνών οργανισμών, οι δημόσιες επενδύσεις είναι απαραίτητες 
για τη μακροπρόθεσμη και αποτελεσματική μόχλευση ιδιωτικών επενδύσεων, ιδιαίτερα 
σε λιγότερο ελκυστικές περιοχές και τομείς. Στις δημόσιες επενδύσεις, καθοριστικό ρόλο 
παίζουν οι επενδύσεις της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Σύμφωνα με μελέτη του ΟΟΣΑ (OECD 
2015), η βαρύτητα των επενδύσεων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης είναι σημαντική και οι επι-
δράσεις τους, επίσης, θετικές στην απασχόληση και στο εισόδημα. 

Οι τοπικές δημόσιες επενδύσεις έχουν ένα επιπλέον πλεονέκτημα καθώς είναι, λόγω 
του μεγέθους τους, ευέλικτες, παρουσιάζουν μεγάλο βαθμό απορροφητικότητας, 
έχουν άμεσα αποτελέσματα στην αύξηση της απασχόλησης και συμβάλλουν στην άμ-
βλυνση των περιφερειακών ανισοτήτων. 

Αντίθετα, η πίεση και η μη υποστήριξη στις δημόσιες τοπικές επενδύσεις σημαίνει μεί-
ωση των επενδύσεων, δημοσίων και ιδιωτικών, σε μακροπρόθεσμη βάση, η οποία μπο-
ρεί να έχει αρνητικές συνέπειες στη βιώσιμη ανάπτυξη. 

Οι κεφαλαιουχικές δαπάνες σε υποδομές και υπηρεσίες (π.χ. για τις δημόσιες μεταφο-
ρές, την ενέργεια, την προσαρμογή στην κλιματική αλλαγή, την κοινωνική και υγειονομι-
κή περίθαλψη, τη στέγαση, τη διαχείριση των αποβλήτων, κ.λπ.), έχουν θετικό αντίκτυπο 
στην οικονομική ανάπτυξη και την κοινωνική συνοχή. Αυτό, όχι μόνο, αυξάνει την παρα-
γωγικότητα και την απασχόληση -μακροπρόθεσμα- αλλά παράλληλα, ενισχύει την ελκυ-
στικότητα της περιοχής σε επιχειρήσεις και νοικοκυριά, την εμπιστοσύνη στο γενικότερο 
οικονομικό και επενδυτικό κλίμα και συμβάλλει σε μια κοινωνία χωρίς αποκλεισμούς και 
χωρικές ασυνέχειες.
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V.4. �Οι σχεδιαζόμενες Πολιτικές σε Ευρωπαϊκό Επίπεδο  
και η Τοπική Αυτοδιοίκηση

Από αυτή την άποψη, είναι τουλάχιστον παράδοξο να παρατηρείται μικρή συμμετοχή 
των τοπικών δημοσίων επενδύσεων στη στρατηγική της Ε.Ε. Η παραδοξότητα αυτή ενι-
σχύεται και από τον τομέα των πολιτικών που εξειδικεύουν την παραπάνω στρατηγική και 
προτείνονται για την εμβάθυνση της κεφαλαιακής ευρωπαϊκής αγοράς. Η ένωση της κε-
φαλαιαγοράς αναμένεται να ενισχύσει τον τρίτο πυλώνα του Επενδυτικού Σχεδίου για την 
Ευρώπη. Θα προσφέρει οφέλη για όλα τα κράτη-μέλη, ενώ επίσης, θα θωρακίσει την Οι-
κονομική και Νομισματική Ένωση, με την υποστήριξη της οικονομικής σύγκλισης και θα 
συμβάλει στην απορρόφηση των οικονομικών κλυδωνισμών στη ζώνη του ευρώ. Είναι 
προφανές ότι οι πολιτικές αυτές ενδιαφέρουν άμεσα την Τοπική Αυτοδιοίκηση αλλά και 
ότι θα βρουν, στον τομέα των τοπικών δημοσίων επενδύσεων, την πλήρη εφαρμογή τους. 

Εν συντομία, οι πολιτικές αυτές και η σχέση τους με την Τοπική Αυτοδιοίκηση είναι:

Προώθηση περισσοτέρων Εναλλακτικών Χρηματοδοτικών Λύσεων  
για τις Ευρωπαϊκές Επιχειρήσεις 

Εάν κάποιος τομέας υποφέρει από την περιορισμένη πρόσβαση στις χρηματοπιστω-
τικές αγορές, εκτός από τις μικρομεσαίες επιχειρήσεις, είναι οι Δήμοι. Ιδιαίτερα στην Ελ-
λάδα, που το χρηματοπιστωτικό σύστημα έχει «στεγνώσει», η ανάγκη δημιουργίας εναλ-
λακτικών πηγών χρηματοδότησης, αποτελεί απαραίτητη προϋπόθεση για την ανάπτυξη 
αξιόλογων τοπικών αναπτυξιακών πρωτοβουλιών. 

Εξασφάλιση ενός κατάλληλου κανονιστικού περιβάλλοντος για τις μακροπρόθεσμες 
και βιώσιμες επενδύσεις, όπως επίσης και τη χρηματοδότηση των υποδομών της Ευρώ-
πης. Όπως τονίστηκε και παραπάνω, το μεγαλύτερο ποσοστό των δημοσίων επενδύσε-
ων κατέχει η Τοπική Αυτοδιοίκηση. Ιδιαίτερα στον τομέα των επενδύσεων των υποδομών 
κατέχει τη μερίδα του λέοντος. Πώς είναι δυνατόν οι Δήμοι και τα προβλήματα που αντι-
μετωπίζουν από το θεσμικό πλαίσιο να μην λαμβάνονται υπόψη; Δυστυχώς, η πραγματι-
κότητα είναι ακόμα πιο σκληρή. Οι θεσμικές αρτηριοσκληρώσεις στην εφαρμογή στρατη-
γικών, όπως στην περίπτωση του Συμφώνου Σταθερότητας και Ανάπτυξης, το καθιστούν 
από αναπτυξιακό εργαλείο σε γραφειοκρατική τροχοπέδη. 

Αύξηση των Επενδύσεων και των Επιλογών, για Ιδιώτες και Θεσμικούς Επενδυτές
Όπως, ήδη, τονίστηκε ως θεσμικοί επενδυτές δεν θεωρούνται οι Δήμοι και οι Περιφέ-

ρειες. Η αύξηση, όμως, των τοπικών δημοσίων επενδύσεων δεν θα αυξήσει μόνο τις δη-
μόσιες επενδύσεις, αλλά θα λειτουργήσει θετικά και ως προς την προσέλκυση ιδιωτικών 
κεφαλαίων και επενδύσεων. 

Ενίσχυση της Ικανότητας των Τραπεζών να Δανείσουν
Η πολιτική αυτή στηρίζεται στην επιχειρηματολογία ότι οι τράπεζες, εκτός από τον ση-

μαντικό ρόλο που διαδραματίζουν ως δανειστές, έχουν ισχυρές τοπικές σχέσεις και γνώ-
σεις. Για τις μικρότερες εταιρείες, τα ισχυρά τοπικά δίκτυα είναι σημαντικά για τη στήριξη 
της ανάπτυξης. Ποιος όμως γνωρίζει και μπορεί να εκφράσει καλύτερα τις τοπικές ιδιαιτε-
ρότητες και τα τοπικά παραγωγικά συστήματα, από τους Δήμους; 
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Άρση των Εμποδίων στις Διασυνοριακές Συναλλαγές
Οι δυνατότητες υπάρχουν με την ευκαιρία πρόσβασης των ελληνικών Δήμων σε ευ-

ρωπαϊκά χρηματοπιστωτικά προϊόντα. Το πόσο μη ρεαλιστικές είναι οι ανελαστικές εφαρ-
μογές του ΣΣΑ, αναδεικνύεται ποικιλοτρόπως. Ένα πολύ επίκαιρο γεγονός συγκροτεί μια 
ενδεικτική περίπτωση. Η ανθρωπιστική κρίση, που προκλήθηκε από την εισροή εκατοντά-
δων χιλιάδων προσφύγων στην Ευρώπη, αποτελεί μια πρόκληση, που αφορά άμεσα στις 
τοπικές Αρχές. Τα μέτρα έκτακτης ανάγκης -σε τοπικό επίπεδο- όπως η στέγαση, η υγειο-
νομική περίθαλψη, η υγιεινή καθώς επίσης και τα μακροπρόθεσμα μέτρα για τη διασφάλι-
ση της ένταξης των μεταναστών, απαιτούν τεράστιους οικονομικούς πόρους. Οι αναγκαίες 
επενδύσεις που πρέπει να πραγματοποιηθούν, θα πρέπει να εξαιρούνται από τους περιορι-
σμούς των κανόνων του ΣΣΑ. Και μόνο αυτό το στοιχείο καταδεικνύει την αναγκαιότητα της 
τροποποίησης και της προσαρμογής στην πραγματικότητα, των ευρωπαϊκών κανόνων. 

V.4.1. Το Ευρωπαϊκό Παράδοξο
Υπάρχει ένα παράδοξο σε ευρωπαϊκό επίπεδο. Από τη μια ζητείται μείωση των δημο-

σίων ελλειμμάτων και αύξηση της δημοσιονομικής πειθαρχίας ενώ παράλληλα επισημαί-
νεται η έλλειψη ανάπτυξης και επενδύσεων ως μείζον πρόβλημα. Πώς είναι δυνατό να 
πραγματοποιηθούν επενδύσεις, άρα δαπάνες, χωρίς τη δυνατότητα προσφυγής σε χρη-
ματοπιστωτικά προϊόντα;

Οι δημόσιες επενδύσεις είναι απαραίτητες για τη μακροπρόθεσμη ανάπτυξη και τη μό-
χλευση ιδιωτικών επενδύσεων, ιδιαίτερα σε λιγότερο ελκυστικές περιοχές και τομείς. Η 
πίεση στις δημόσιες επενδύσεις σημαίνει μείωση των επενδύσεων σε μακροπρόθεσμη 
βάση, η οποία, με τη σειρά της, μπορεί να έχει καταστροφικό αντίκτυπο στη βιώσιμη ανά-
πτυξη. Οι επενδύσεις σε υποδομές και υπηρεσίες (ενέργεια, προσαρμογή στην κλιματική 
αλλαγή, κοινωνική και υγειονομική περίθαλψη, στέγαση, διαχείριση αποβλήτων, κ.λπ.) 
έχουν θετικό αντίκτυπο στην οικονομική ανάπτυξη και την κοινωνική συνοχή. Αυτό δεν 
θα έχει ως αποτέλεσμα μόνο την αύξηση της παραγωγικότητας και της απασχόλησης μα-
κροπρόθεσμα, αλλά θα συμβάλλει ταυτόχρονα στην ενίσχυση της εμπιστοσύνης και του 
οικονομικού κλίματος, όπως επίσης και στον περιορισμό των κοινωνικών αποκλεισμών.

Η αναγκαιότητα των δημοσίων επενδύσεων, ιδιαίτερα την περίοδο της κρίσης είναι πα-
σιφανής. Παρόλα αυτά, την περίοδο της ύφεσης, όλες οι χώρες του ΟΟΣΑ παρουσιάζουν 
μείωση, που τις οδήγησε στο χαμηλότερο επίπεδο της τελευταίας εικοσαετίας. Με ποιους 
όρους, πώς θα προσελκυστούν ιδιωτικά κεφάλαια και πώς θα επιτευχθεί η ανάπτυξη χω-
ρίς δημόσιες επενδύσεις;

V.4.2. Πρωτοβουλίες από το Ευρωπαϊκό Συμβούλιο Δήμων και Περιφερειών 
Το CEMR (Ευρωπαϊκό Συμβούλιο Δήμων και Περιφερειών) απαιτεί τα θεσμικά όργα-

να της Ε.Ε. να αναγνωρίσουν, πλήρως, το πρόβλημα που προκύπτει από τον ανελαστικό 
καθορισμό του ελλείμματος και του χρέους, σύμφωνα με το Σύμφωνο Σταθερότητας και 
Ανάπτυξης. Οι διατάξεις αυτές απειλούν σοβαρά τις Τοπικές και Περιφερειακές Αρχές, οι 
οποίες επενδύουν στο μέλλον, προσανατολισμένες σε μέτρα, προκειμένου να αποφευ-
χθούν προβλήματα και υψηλότερο κόστος, σε μεταγενέστερο στάδιο.

Το CEMR απευθύνει έκκληση για να εισαχθεί ο «χρυσός δημοσιονομικός κανόνας» 
στο Σύμφωνο Σταθερότητας και Ανάπτυξης, σύμφωνα με τον οποίο οι μακροπρόθεσμες 
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δημόσιες επενδύσεις, που ευνοούν την ανάπτυξη, παραμένουν χωριστά από τις τρέχου-
σες δαπάνες. Επενδύσεις, που είναι προς όφελος των μελλοντικών γενεών, μπορούν να 
χρηματοδοτηθούν με δανεισμό, σε αντίθεση με τις καταναλωτικές δαπάνες.

Οι δημόσιες επενδύσεις δεν μπορούν να αντιμετωπίζονται ως μεταβλητή προσαρμο-
γής της δημοσιονομικής πολιτικής. Η πτώση των τοπικών επενδύσεων είναι σημαντικό 
κοινωνικοοικονομικό λάθος για την Ευρώπη. Ειδικά, σε περιόδους οικονομικής ύφεσης, 
θα πρέπει να διατηρηθεί η ικανότητα της Τοπικής Αυτοδιοίκησης να επενδύει σε υποδο-
μές, να στηρίζει την τοπική οικονομία και τη διατήρηση της απασχόλησης, εξασφαλίζο-
ντας, παράλληλα, τη μακροπρόθεσμη ανάπτυξη της Ευρώπης.

Το CEMR ζητά να αναγνωριστεί ότι ο δανεισμός για κεφαλαιουχικές δαπάνες της Τοπι-
κής Αυτοδιοίκησης είναι μια παραγωγική επένδυση, που αυξάνει την αξία του ενεργητικού 
της Τοπικής Αυτοδιοίκησης σε μεσοπρόθεσμη και μακροπρόθεσμη βάση. Σε αυτό το πλαί-
σιο, οι Τοπικές και Περιφερειακές Αρχές χρειάζονται περισσότερη ευελιξία από την Ε.Ε. και 
τις εθνικές Κυβερνήσεις τους, ώστε να εκπληρώσουν τις αρμοδιότητές τους και να αντι-
μετωπίσουν τις ανάγκες των δημοτών τους, όπως αυτές εκφράζονται σε χωρικό επίπεδο. 

Το CEMR απαιτεί ο υπολογισμός των δημοσίων επενδύσεων, ως προς τα κριτήρια του 
ελλείμματος και του χρέους του ΣΣΑ, να τροποποιηθεί, κατά τέτοιον τρόπο, ώστε οι μα-
κροπρόθεσμες δημόσιες επενδύσεις, που λογιστικοποιούνται, να καλύπτουν το συνολι-
κό χρόνο λειτουργίας της επένδυσης και όχι μόνο κατά τη διάρκεια του πρώτου έτους, στο 
οποίο εγγράφονται οι δαπάνες.

Σημαντικό εργαλείο για την εφαρμογή αυτής της κοινοτικής πολιτικής θεωρείται το 
Juncker Plan, συνολικού ύψους 315 δις € περίπου. Απ’ αυτή την άποψη είναι πολύ επί-
καιρη η πρόταση της Κεντρικής  Ένωσης Δήμων Ελλάδας (ΚΕΔΕ), που προτείνει το 
10% του σχεδίου «Juncker» να κατευθυνθεί αποκλειστικά σε δημοτικές επενδύσεις. 

V.5 Το Πράσινο Ταμείο
Θεσμικό Πλαίσιο και Στόχοι

Το Πράσινο Ταμείο αποτελεί διάδοχο του τέως ΕΤΕΡΠΣ. Δημιουργήθηκε με το νόμο 
3889/2010, στο άρθρο 4, του οποίου αναφέρεται: «το νομικό πρόσωπο δημοσίου δικαίου με την 
επωνυμία Ειδικό Ταμείο Εφαρμογής Ρυθμιστικών και Πολεοδομικών Σχεδίων, το οποίο ιδρύθηκε με το 
άρθρο 19 του νομοθετικού διατάγματος 1262/1972 μετονομάζεται σε Πράσινο Ταμείο».

Στο Πράσινο Ταμείο ανέθεσε ο νομοθέτης, μέσω χρηματοδοτικών μηχανισμών, την 
εφαρμογή και παρακολούθηση της υλοποίησης περιβαλλοντικών δράσεων με όρους δια-
φάνειας, αξιοκρατίας, αντικειμενικότητας και αποτελεσματικότητας. Είναι χαρακτηριστικό 
ότι στο άρθρο 5 του ίδιου νόμου αναφέρεται: «σκοπός του Πράσινου Ταμείου είναι η ενίσχυση της 
ανάπτυξης μέσω της προστασίας του περιβάλλοντος με τη διαχειριστική, οικονομική, τεχνική και χρη-
ματοπιστωτική υποστήριξη προγραμμάτων, μέτρων, παρεμβάσεων και ενεργειών, που αποβλέπουν 
στην ανάδειξη και αποκατάσταση του περιβάλλοντος και την αντιμετώπιση της κλιματικής αλλαγής…» 

Είναι προφανές ότι βασικός στόχος του Ταμείου είναι η βιώσιμη ανάπτυξη, η 
οποία εμπεριέχει την ενεργό περιβαλλοντική προστασία. 
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V.5.1. Οι Θεσμοθετημένοι Πόροι του Πράσινου Ταμείου
Οι πόροι του Πράσινου Ταμείου, «οι Πράσινοι Πόροι», που προβλέπονται στο άρθρο 3 

του ν. 3889/2010 περιλαμβάνουν το σύνολο των εσόδων και πόρων των επιμέρους Ταμεί-
ων:
1. �Οι πόροι υπέρ του Ειδικού Ταμείου Εφαρμογής Ρυθμιστικών και Πολεοδομικών Σχε-

δίων (ΕΤΕΡΠΣ) που προβλέπονται στους ν. 743/1977 (Α' 319), 1650/1986 (Α' 160), 2052/1992 
(Α' 94), 2242/1994 (Α' 162), 3468/2006 (Α' 129) καθώς και στον ν. 3851/2010 (Α' 85).

2. �Οι πόροι του «Ειδικού Φορέα Δασών» (Φορέας 120) που προβλέπεται στο άρθρο 8 του 
ν. 3208/2003 (Α' 303), όπως τροποποιείται με το άρθρο 25 του παρόντος νόμου.

3. �Οι πόροι του ειδικού κωδικού «Ταμείο Περιβαλλοντικού Ισοζυγίου», που προβλέπε-
ται στα άρθρα 6 και 7 του ν. 3843/2010 (Α' 62).

Τα έσοδα από τα τρία παραπάνω ταμεία, είναι ενδεικτικά. Σήμερα, στο Ταμείο συγκε-
ντρώνονται ή καλύτερα θα έπρεπε να συγκεντρώνονται, σχεδόν διακόσιοι διαφορετικοί 
πόροι που προβλέπονται σε τουλάχιστον 80 διαφορετικά νομοθετήματα. Ακόμα και μια ει-
δική μελέτη, που δόθηκε από το Ταμείο για να κωδικοποιήσει τους χρηματοδοτικούς πό-
ρους του, αντιμετώπισε ιδιαίτερα προβλήματα, λόγω της πολυνομίας που υπάρχει στον 
καθορισμό των χρηματοδοτικών πόρων του. 

Τα έσοδα του Πράσινου Ταμείου έχουν δύο χαρακτηριστικά:
1. �Η συντριπτική πλειοψηφία των εσόδων του Ταμείου προέρχεται από τους Δήμους. 
2. �Λόγω τεχνικών και θεσμικών προβλημάτων αλλά και έλλειψης προσωπικού, τα έσοδα 

του Ταμείου δεν επαληθεύονται.

V.5.2. Οι Πηγές Χρηματοδότησης του Πράσινου Ταμείου 
Το Διάγραμμα V.1. είναι σημαντικό γιατί στον ιδρυτικό νόμο και στο άρθρο 3 προβλέπε-

ται ότι: «δεν επιτρέπεται η καθ΄ οιονδήποτε τρόπο μεταβολή των σκοπών διάθεσης των πόρων, η ανα-
κατανομή των πόρων αυτών ή η μεταφορά, ανακατανομή, διακίνηση ή άλλη μεταβολή των χρηματικών 
ποσών μεταξύ των λογαριασμών, που τηρούνται στο Ταμείο με σκοπό ο κάθε λογαριασμός να διατη-
ρεί επάρκεια και αυτοτέλεια για την εξυπηρέτηση αποκλειστικά και μόνο των ειδικών σκοπών για τους 
οποίους και έχει συσταθεί αντιστοίχως». 

Διάγραμμα V.1. Διάρθρωση Εσόδων Πράσινου Ταμείου. 2015
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Είναι προφανές ότι, σύμφωνα με τον νομοθέτη, τα έσοδα θα πρέπει να αποδίδονται 
στους τομείς που έχουν οριστεί από τις κείμενες διατάξεις και αυτό αποτελεί δέσμευση 
στον τρόπο διαχείρισης των χρηματοδοτικών πόρων του Πράσινου Ταμείου. Ουσιαστι-
κά, δηλαδή, οι πράσινοι πόροι έχουν ανταποδοτικό χαρακτήρα. Ο ανταποδοτικός αυ-
τός χαρακτήρας, συνδέεται με τη βασική αρχή της Ευρωπαϊκής Ένωσης «ο ρυπαίνων πλη-
ρώνει».

V.5.3. Οι Παρεμβάσεις του Μεσοπρόθεσμου Προγράμματος 
Οι παραπάνω πρόνοιες του νομοθέτη τροποποιήθηκαν από το νόμο 4024/2011. Στο 

νόμο αυτό, αναφέρεται: «Κατά τη διάρκεια εφαρμογής του Μεσοπρόθεσμου Πλαισίου Δημοσιονο-
μικής Στρατηγικής, η διάθεση των πόρων του Πράσινου Ταμείου κατά έτος, όπως προβλέπονται στο άρ-
θρο 8, για τις λειτουργικές του δαπάνες και την επίτευξη του σκοπού του, δεν επιτρέπεται να υπερβαίνει 
το πέντε τοις εκατό (5%) επί του συνόλου των διαθεσίμων του, κατά το τέλος του προηγούμενου έτους».

Στον ίδιο νόμο ορίζεται ότι τα έσοδα και οι πόροι του Πράσινου Ταμείου μεταφέρονται 
και κατατίθεται υποχρεωτικά στον δεσμευμένο τομέα του Ταμείου Παρακαταθηκών και 
Δανείων. 

Με το νόμο 4111/20 13, το ποσοστό για τις λειτουργικές ανάγκες και τους σκοπούς του 
δανείου, μειώθηκε σε μόλις δυόμισι τοις εκατό (2,5%). 

Τρία (3) είναι τα βασικά προβλήματα που προέκυψαν από την εφαρμογή του ΜΣΔΠ:
1. �Οι πόροι δεν αξιοποιούνται στην κατεύθυνση διατήρησης του περιβαλλοντικού ισοζυ-

γίου. 
2. �Ο περιορισμός των εσόδων για έργα είναι ασφυκτικός. Ιδιαίτερα η Τοπική Αυτοδιοίκη-

ση, που συνεισφέρει στους πόρους με το μεγαλύτερο ποσοστό, χρηματοδοτείται, μαζί 
με άλλους δικαιούχους, από το 2,5%, που καλύπτει ταυτόχρονα λειτουργικές δαπάνες. 

3. �Τα έσοδα του Πράσινου Ταμείου παραμένουν ανενεργά, τουλάχιστον σε σχέση με τους 
σκοπούς για τους οποίους συλλέχθηκαν, στο Ταμείο Παρακαταθηκών & Δανείων, και 
αξιοποιούνται για αλλότριους στόχους. 

Προς αυτή την κατεύθυνση, πολύ σημαντική είναι η απόφαση με αριθμό 3341/2013 της 
Ολομέλειας του Συμβουλίου της Επικρατείας, στην οποία μεταξύ άλλων αναφέρει: «Το ει-
δικό πρόστιμο, του οποίου η καταβολή επιβάλλεται για την υπαγωγή των αυθαίρετων κατασκευών στις 
επίμαχες διατάξεις περιέρχεται στο Πράσινο Ταμείο και διατίθεται για τη λήψη μέτρων που αποβλέ-
πουν στη διασφάλιση περιβαλλοντικού ισοζυγίου, όπως η εξισορρόπηση του ελλείμματος γης και των 
κοινοχρήστων και ελεύθερων χώρων και ο καθορισμός ζωνών πολεοδομικής εξισορρόπησης κατά την 
αναθεώρηση ΓΠΣ ή ΣΧΟΟΑΠ». Στην απόφαση αυτή του Συμβουλίου της Επικρατείας συ-
νεκτιμάται ουσιαστικά η διασφάλιση του περιβαλλοντικού ισοζυγίου, λόγω της ανα-
κατεύθυνσης των πράσινων πόρων στον κρατικό προϋπολογισμό. 

Είναι, επίσης, πολύ σημαντική η νομική γνώμη, που εκφράζεται από έγκριτους νομι-
κούς, ότι ο νόμος 4024/2011 ήταν εφαρμοστικός νόμος του Μεσοπρόθεσμου Σχεδίου Δη-
μοσιονομικής Σταθερότητας 2012 - 2015 και όχι για τα επόμενα μεσοπρόθεσμα προγράμ-
ματα (Δ. Μέλισσας και συνεργάτες: Επικαιροποίηση της καταγραφής και συστηματικής 
ταξινόμηση των πόρων του Πράσινου Ταμείου. Αθήνα, μη δημοσιευμένη εργασία 2015). 
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V.5.4. Τα συνολικά Έσοδα του Πράσινου Ταμείου 
Τα ταμειακά διαθέσιμα του Πράσινου Ταμείου, σήμερα, υπολογίζονται σε περίπου 3 δις €.  

Στον παρακάτω πίνακα εμφανίζεται ο επίσημος απολογισμός του Ταμείου για το 2014. 

ΠΙΝΑΚΑΣ V.1. Ταμειακά Διαθέσιμα του Πράσινου Ταμείου. 2014

Ταμειακά Διαθέσιμα 31.12.2013 (Έναρξη 2014) 2.146.259.334,24

ΣΥΝ: Έσοδα Οικονομικής Χρήσης 2014 236.868.187,03

ΜΕΙΟΝ: Έξοδα Οικονομικής Χρήσης 2014 8.345.187,58

ΜΕΙΟΝ: Επιταγές Εκδόσεως 2013 11.645.164,97

Διαθέσιμα έτους 2014 2.363.137.168,72

Όπως επισημάνθηκε προηγούμενα, ο μεγάλος όγκος των δισεκατομμυρίων αυτών, 
που υπάρχουν στο ΤΠΔ, προέρχεται από τους Δήμους. Εάν προσπαθήσουν, όμως, οι Δή-
μοι να δανειστούν από το ΤΠΔ το κόστος του χρήματος θα είναι πολλαπλάσιο του Euribor 
και σίγουρα καθόλου ανταγωνιστικό, σε σχέση με τα επιτόκια που απολαμβάνουν οι ευ-
ρωπαϊκοί ΟΤΑ. 

Προτείνεται:
• �Το ποσό, που προέρχεται από τοπικούς πόρους να περάσει στην αποκλειστική διαχείρι-

ση της ΚΕΔΕ. 
• �Το ποσό αυτό να κατευθυνθεί σε πρωτοβουλίες βιώσιμης ανάπτυξης, με έμφαση στη δι-

ατήρηση του περιβαλλοντικού ισοζυγίου, σύμφωνα και με την απόφαση του ΣτΕ. 

V.6. Τοπικό Αναπτυξιακό Σχέδιο

V.6.1. Το Νομοθετικό Πλαίσιο 
Στο νόμο 3852/2010 αναφέρεται: 
Άρθρο 281, Πρόγραμμα Ελληνική Αρχιτεκτονική Διοίκησης και Αυτοδιοίκησης 

«ΕΛΛ.Α.Δ.Α.».
1. Για την υποστήριξη των νέων Δήμων και των Περιφερειών, που συνιστώνται με τον 

παρόντα νόμο, την ενίσχυση της τοπικής και περιφερειακής ανάπτυξης και την άμβλυν-
ση των περιφερειακών ανισοτήτων καθώς και την προώθηση της διαπεριφερειακής, δι-
αβαθμηδικής και διαδημοτικής συνεργασίας, καταρτίζεται το πρόγραμμα Ελληνική Αρχι-
τεκτονική Διοίκησης και Αυτοδιοίκησης «ΕΛΛ.Α.Δ.Α.». 

2. Το πρόγραμμα Ελληνική Αρχιτεκτονική Διοίκησης και Αυτοδιοίκησης, «ΕΛΛ.Α.Δ.Α.», 
διαρθρώνεται σε τρεις άξονες: (α) Ο άξονας με κορμό επιχειρησιακά προγράμματα όπως 
«Διοικητική Μεταρρύθμιση» και «Ψηφιακή Σύγκλιση» του ΕΣΠΑ 2007 - 2013, στο μέρος που 
αφορά στους Δήμους και τις Περιφέρειες. (β) Ο άξονας του Εθνικού Αναπτυξιακού Προ-
γράμματος Αυτοδιοίκησης που λειτουργεί συμπληρωματικά με το ΕΣΠΑ και χρηματοδο-
τεί, ιδίως, μη επιλέξιμα από το ΕΣΠΑ έργα και δράσεις. (γ) Ο άξονας για την αξιοποίηση και 
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αναδιάταξη των ανθρωπίνων πόρων, με αντικείμενο την ανάδειξη και αξιοποίηση των ικα-
νοτήτων του υπηρετούντος προσωπικού, τον σχεδιασμό της στελέχωσης με επιστημονι-
κό προσωπικό, με βάση την αποτύπωση των αναγκών των νέων Δήμων και Περιφερειών. 

3. Η χρηματοδότηση του Εθνικού Αναπτυξιακού Προγράμματος Αυτοδιοίκησης προέρ-
χεται από εθνικούς πόρους, με τους οποίους το κράτος χρηματοδοτεί δραστηριότητες αρ-
μοδιότητας των Δήμων και των Περιφερειών καθώς και από θεσμοθετημένους πόρους της 
Αυτοδιοίκησης. Το ποσοστό συμμετοχής της Αυτοδιοίκησης στη χρηματοδότηση του προ-
γράμματος καθορίζεται με απόφαση των Υπουργών Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλε-
κτρονικής Διακυβέρνησης, Οικονομίας, Ανταγωνιστικότητας και Ναυτιλίας και Οικονομι-
κών, μετά από γνώμη της ΚΕΔΕ και της ΕΝΑΕ. Οι πόροι του προγράμματος εγγράφονται 
σε ειδικό κωδικό των λογαριασμών των άρθρων 259 παράγραφος 5 και 260 παράγραφος 
6 του παρόντος, στον οποίον εγγράφονται και όλες οι μεταφερόμενες από 1.1.2011, πιστώ-
σεις των Υπουργείων που χρηματοδοτούν δραστηριότητες της Αυτοδιοίκησης.

4. Με απόφαση των Υπουργών Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής Διακυ-
βέρνησης, Οικονομίας, Ανταγωνιστικότητας και Ναυτιλίας και Οικονομικών, καθορίζο-
νται η διαδικασία μεταφοράς των πιστώσεων των Υπουργείων στους ανωτέρω λογαρια-
σμούς, καθώς και η διαδικασία αποπληρωμής των έργων, μελετών και ενεργειών που είναι 
σε εξέλιξη και χρηματοδοτούνται, έως το τέλος του 2010. Το σύνολο των πιστώσεων που 
θα καταγραφούν ανά βαθμό Αυτοδιοίκησης, κατά λόγο αρμοδιότητας και θα μεταφερ-
θούν στον ειδικό κωδικό της παραγράφου 3, θα μεταφέρονται, ετησίως, ως ποσοστό του 
εκάστοτε εθνικού Προγράμματος Δημοσίων Επενδύσεων, βάσει του κατ’ αναλογία ποσο-
στού συμμετοχής τους, στο εθνικό Πρόγραμμα Δημοσίων Επενδύσεων έτους 2011 ή του 
έτους μεταφοράς της αρμοδιότητας. 

5. Με προεδρικό διάταγμα, το οποίο προτείνεται από τους Υπουργούς Εσωτερικών, 
Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής Διακυβέρνησης και Οικονομίας, Ανταγωνιστικότητας 
και Ναυτιλίας, το οποίο εκδίδεται έως 31.12.2010, μετά από γνώμη της ΚΕΔΕ και της ΕΝΑΕ, 
καθορίζονται το περιεχόμενο, οι πόροι, το σύστημα διοίκησης, οι διαδικασίες κατάρτισης, 
τα κριτήρια ένταξης (όπως η αντιστοιχία με τους στόχους και τις δράσεις του προγράμμα-
τος, η ωριμότητα του έργου, η προώθηση της τοπικής και περιφερειακής ανάπτυξης) και 
κάθε άλλη αναγκαία λεπτομέρεια του Εθνικού Αναπτυξιακού Προγράμματος Αυτοδιοίκη-
σης του προγράμματος «ΕΛΛ.Α.Δ.Α.». 

6. Το πρόγραμμα «ΕΛΛ.Α.Δ.Α.» διαχειρίζεται Επιτροπή Παρακολούθησης, η οποία συ-
γκροτείται με απόφαση του Υπουργού Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής Δι-
ακυβέρνησης. Πρόεδρος της Επιτροπής Παρακολούθησης είναι ο Γενικός Γραμματέας του 
Υπουργείου Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής Διακυβέρνησης και μέλη ορί-
ζονται στελέχη των αρμόδιων υπηρεσιών του ιδίου Υπουργείου, των συμμετεχόντων στη 
χρηματοδότηση του Προγράμματος Υπουργείων και εκπρόσωποι των κεντρικών συλλο-
γικών οργάνων της Αυτοδιοίκησης. Με την ίδια απόφαση προσδιορίζεται το έργο της Επι-
τροπής Παρακολούθησης και ο τρόπος αξιολόγησής του και καθορίζονται θέματα λειτουρ-
γίας, υποστήριξης και κάθε αναγκαία λεπτομέρεια. 
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Άρθρο 281 Α: Πρόγραμμα «Αυτοδιοίκηση - Κοινωνική Συνοχή - Ισόρροπη  
Ανάπτυξη (ΑΚΣΙΑ)» 

1. Για την υποστήριξη των Δήμων που συνιστώνται με το ν. 3852/2010, την ενίσχυση της 
τοπικής και περιφερειακής ανάπτυξης και την άμβλυνση των περιφερειακών και ενδοπερι-
φερειακών ανισοτήτων καθώς και την προώθηση της διαδημοτικής συνεργασίας, καταρ-
τίζεται το Πρόγραμμα «Αυτοδιοίκηση - Κοινωνική Συνοχή - Ισόρροπη Ανάπτυξη (ΑΚΣΙΑ)». 

2. Το Πρόγραμμα «Αυτοδιοίκηση - Κοινωνική Συνοχή - Ισόρροπη Ανάπτυξη (ΑΚΣΙΑ)» 
έχει ως στόχους τη βελτίωση, σε τοπικό επίπεδο, των όρων για βιώσιμη ανάπτυξη, τη βελ-
τίωση των όρων για την τοπική οικονομία, την απασχόληση, την οικονομική αυτοτέλεια, 
τη χρηστή διοίκηση και την κοινωνική συνοχή και διαρθρώνεται στους παρακάτω θεμα-
τικούς άξονες: 

 Άξονας 1: Οικονομική εξυγίανση Δήμων: α) Χρηματοδότηση της ιδίας συμμετοχής 
για έργα που εντάσσονται στο ΕΣΠΑ ή σε άλλα συγχρηματοδοτούμενα από την E.E. ή διε-
θνείς οργανισμούς, προγράμματα που αφορούν στην εξοικονόμηση πόρων και τη δημο-
σιονομική εξυγίανση, β) χρηματοδότηση μέτρων οικονομικής εξυγίανσης των Δήμων, με 
ειδικότερο αντικείμενο την παροχή χρηματοοικονομικών διευκολύνσεων που αποδεδειγ-
μένα θα συνδέονται με εξοικονομήσεις δαπανών ή αύξηση των ιδίων εσόδων. Ομοίως, 
χρηματοδοτούνται και συναφείς δράσεις Δήμων, οι οποίοι θα ενταχθούν στο Πρόγραμ-
μα Εξυγίανσης, όπως αυτό προβλέπεται στην παράγραφο 6 του άρθρου 4 του ν. 4111/2013. 

Άξονας 2: Χρηματοδότηση των Δήμων για την εκτέλεση έργων τοπικής σημασίας 
μέσω των διαδικασιών αυτεπιστασίας. 

Άξονας 3: Επιβράβευση της χρηστής οικονομικής διαχείρισης των Δήμων. Με απόφα-
ση του Υπουργού Εσωτερικών, ύστερα από εισήγηση της επιτροπής της επόμενης παρα-
γράφου, είναι δυνατή η επιχορήγηση Δήμων προς επιβράβευση της αποδεδειγμένα χρη-
στής οικονομικής διαχείρισης που επέδειξαν κατά το προηγούμενο οικονομικό έτος. Με 
απόφαση του Υπουργού, που εκδίδεται στο πρώτο τρίμηνο κάθε οικονομικού έτους, ορί-
ζονται τα κριτήρια αξιολόγησης των Δήμων για τις επιχορηγήσεις του προηγούμενου εδα-
φίου, κάθε αναγκαία λεπτομέρεια, καθώς και το ποσοστό επί των πόρων της παραγράφου 
4 που ετησίως αποδίδεται στις δράσεις του άξονα 3. Το ποσοστό αυτό δεν μπορεί να είναι 
μικρότερο από το 10% του συνόλου των ως άνω πόρων. 

4. Το Πρόγραμμα «Αυτοδιοίκηση - Κοινωνική Συνοχή - Ισόρροπη Ανάπτυξη (ΑΚΣΙΑ)», 
χωρίς να θίγονται -τυχόν- ειδικότερες ρυθμίσεις που διέπουν τις επιμέρους δράσεις του, 
παρακολουθείται από Επιτροπή, η οποία συγκροτείται με απόφαση του Υπουργού Εσω-
τερικών και αποτελείται από τον Γενικό Γραμματέα του Υπουργείου Εσωτερικών, ως Πρό-
εδρο, τον Πρόεδρο του Παρατηρητηρίου Οικονομικής Αυτοτέλειας, τον Προϊστάμενο της 
Γενικής Διεύθυνσης Οικονομικών Υπηρεσιών, καθώς και τον Προϊστάμενο της Διεύθυνσης 
Οικονομικής και Αναπτυξιακής Πολιτικής Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Στην Επιτροπή συμμε-
τέχει και εκπρόσωπος της ΚΕΔΕ, αλλά η Επιτροπή συγκροτείται και συνεδριάζει νομίμως 
και με τη συμμετοχή των υπολοίπων μελών. Όλα τα μέλη ορίζονται με τους αναπληρω-
τές τους και είναι άμισθα. Με την ίδια απόφαση προσδιορίζεται το ειδικότερο έργο της Επι-
τροπής, ρυθμίζονται θέματα λειτουργίας και υποστήριξής της, καθώς και κάθε αναγκαία 
λεπτομέρεια. 

5. Πόροι του προγράμματος «ΑΚΣΙΑ»: Τα ποσά που παρακρατούνται από τις κατωτέ-
ρω πηγές κατατίθενται στο λογαριασμό του Προγράμματος «Αυτοδιοίκηση - Κοινωνική Συ-
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νοχή - Ισόρροπη Ανάπτυξη (ΑΚΣΙΑ)» που τηρείται στο Ταμείο Παρακαταθηκών και Δανείων: 
α) Τα ποσά με τα οποία επιχορηγούνται Δήμοι για την αποπληρωμή ληξιπρόθεσμων 

υποχρεώσεων σε βάρος ειδικών πιστώσεων του Κρατικού Προϋπολογισμού που είχαν προ-
βλεφθεί για το σκοπό αυτόν, παρακρατούνται τμηματικά εντός τεσσάρων (4) ετών, αρχής 
γενομένης από το έτος 2013, από τα προβλεπόμενα στο άρθρο 27 του ν. 3756/2009 (Α΄53) 
έσοδα εκάστου. Με την ίδια, ως άνω, διαδικασία παρακρατούνται και τα ποσά που αναλο-
γούν στους συνδέσμους ΟΤΑ με παρακράτηση από τα μέλη αυτών, κατ’ αντιστοιχία του 
ποσοστού της ετήσιας εισφοράς τους. 

β) Με απόφαση του Υπουργού Εσωτερικών, που εκδίδεται ύστερα από γνώμη της 
ΚΕΔΕ, δύναται μέρος των εσόδων των Δήμων που κατατίθενται στο Ταμείο Παρακατα-
θηκών και Δανείων και προέρχονται από την επιβολή του Φόρου Ζύθου [άρθρο 9 του ν.δ. 
703/1970 (Α' 219) και άρθρο 12 του ν. 1080/1980 (Α' 246)], του Τέλους Διαφήμισης της κατη-
γορίας Δ' [άρθρο 9 παρ. 6α του ν. 2880/2001 (Α' 9)] και του 15% του Τέλους Ακίνητης Περι-
ουσίας [άρθρο 24 παρ. 19 του ν. 2130/1993 (Α' 62)], να αποδίδονται υπέρ της χρηματοδότη-
σης του προγράμματος «ΑΚΣΙΑ». Με την απόφαση αυτή καθορίζεται το ύψος του συνολικά 
αποδιδόμενου ποσού, καθώς και κάθε άλλη αναγκαία λεπτομέρεια.

V.6.2. Η θέση της ΚΕΔΕ
Η Επιτροπή Οικονομικών της ΚΕΔΕ έχει λάβει τη σχετική απόφαση:

Ειδικό Επενδυτικό Πρόγραμμα Τοπικής Αυτοδιοίκησης
Η αντιμετώπιση της ύφεσης και η δημιουργία προοπτικών για το ξεπέρασμά της, απαι-

τούν άμεσα και στοχευμένα μέτρα, που θα υποστηρίζουν τόπους και κοινωνικές ομάδες 
«υψηλού κινδύνου». Για να είναι αποτελεσματική η υποστήριξη αυτή θα πρέπει: α) να μην 
είναι επιδοματική αλλά να δίνει προοπτικές ανάπτυξης, β) να μην είναι ευκαιριακή και βρα-
χυχρόνια αλλά για όσο διαρκέσει η ύφεση και όσο χρειαστεί η ανάκαμψη της τοπικής οικο-
νομίας - κοινωνίας, γ) να δημιουργεί πολλαπλασιαστικά φαινόμενα ώστε να λειτουργήσει 
ως αναπτυξιακό εφαλτήριο, δ) να προβάλλει και ν' αξιοποιήσει τα τοπικά συγκριτικά πλε-
ονεκτήματα και ε) να έχει μορφή ολοκληρωμένης πρότασης που θα καλύπτει όλους τους 
τομείς και θα βελτιώνει την ποιότητα ζωής των πολιτών. 

Είναι φανερό ότι με βάση τα παραπάνω χαρακτηριστικά, η εξουσία που θα μπορούσε να 
αναλάβει αποτελεσματικότερα τις παραπάνω παρεμβάσεις είναι η πλησιέστερη στον πολί-
τη. Επιπρόσθετα η Τοπική Αυτοδιοίκηση είναι αυτή που γνωρίζει καλύτερα από οποιονδή-
ποτε άλλον τα τοπικά προβλήματα και ιδιαιτερότητες αλλά και τα τοπικά συγκριτικά πλε-
ονεκτήματα και προοπτικές. 

Η πολιτική που ακολουθήθηκε μέχρι σήμερα στράφηκε στην ακριβώς αντίθετη κατεύ-
θυνση. Η Τοπική Αυτοδιοίκηση αποψιλώθηκε από πόρους, η ΣΑΤΑ καρκινοβατεί, με απο-
τέλεσμα όχι μόνο επενδυτική ανομβρία αλλά μεγάλο κίνδυνο για απαξίωση και καταστρο-
φή των τοπικών τεχνικών και κοινωνικών υποδομών. 

Οι λύσεις και τα μέτρα που θα ληφθούν, θα πρέπει να είναι άμεσα, χωρίς γραφειοκρα-
τικές διαδικασίες και χρονοτριβές και κυρίως να τα απολαύσουν οι πληγέντες. Για να επι-
τευχθεί η επιθυμητή αποτελεσματικότητα, θα πρέπει να υπάρξει ευελιξία και γνώση τόσο 
του αντικειμένου όσο και των τοπικών ιδιαιτεροτήτων. Οι λύσεις και τα μέτρα δεν θα πρέ-
πει να στοχεύουν απλώς στη βραχυχρόνια ανακούφιση των πληγέντων αλλά να συνδεθούν 
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με τέτοιο τρόπο με την τοπική ανάπτυξη, ώστε να έχουν διάρκεια και κυρίως να παράγουν 
πολλαπλασιαστικά φαινόμενα, που μπορούν να αποβούν εφαλτήριο για το ξεπέρασμα της 
ύφεσης και τη δημιουργία των προϋποθέσεων για βιώσιμη τοπική ανάπτυξη. 

Για τους λόγους αυτούς προτείνουμε τη δημιουργία ενός επενδυτικού αναπτυξιακού 
προγράμματος της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, στα πρότυπα του ΘΗΣΕΑ. Το πρόγραμμα αυτό 
θα έχει τα εξής χαρακτηριστικά:

Πηγές Χρηματοδότησης του Προγράμματος
Το πρόγραμμα αυτό θα μπορούσε να χρηματοδοτηθεί:

• �Από τη νέα γενιά παρακρατηθέντων. Οι αποκλίσεις μεταξύ των νομοθετημένων εσόδων 
της Τοπικής Αυτοδιοίκησης και των αποδοθέντων, την περίοδο της κρίσης, έχει ανέλθει 
σε πολύ υψηλά επίπεδα. Το Δ.Σ. της ΚΕΔΕ, μετά από πρόταση της επιτροπής οικονομι-
κών, προσανατολίζεται στη διεκδίκηση της νέας σειράς των παρακρατηθέντων. Σημει-
ώνεται ότι το ύψος των νέων παρακρατήσεων ξεπερνά το συνολικό ποσό χρηματοδότη-
σης του ΘΗΣΕΑ 1. 

• �Υπάρχει δυνατότητα λήψης δανείου από την Ευρωπαϊκή Τράπεζα Επενδύσεων μέσω του 
Υπουργείου Οικονομικών.

• �Το Δ.Σ. της ΚΕΔΕ με την τελευταία του απόφαση, προτείνει στην Κυβέρνηση την απεξάρ-
τηση της Τοπικής Αυτοδιοίκησης από τα υπέρογκα πλεονάσματα και την ουσιαστική ισο-
σκέλιση του ενοποιημένου προϋπολογισμού της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Τα ποσά που 
θα προέλθουν από τον περιορισμό των πλεονασμάτων προτείνεται να χρησιμοποιηθούν 
στο νέο αναπτυξιακό σχέδιο των Δήμων. 

• �Από την αύξηση της συμμετοχής των Δήμων στο ΠΔΕ, σύμφωνα με την τελευταία από-
φαση του τακτικού μας συνεδρίου.

Διατύπωση - Προγραμματισμός - Διαχείριση Προγράμματος - Τελικός Δικαιούχος
Το πρόγραμμα θα ανήκει αποκλειστικά στην Τοπική Αυτοδιοίκηση. Θα προγραμματι-

στεί και θα διαχειριστεί από την ΚΕΔΕ. 

Στόχος
Η χρηματοδότηση τοπικών αναπτυξιακών προγραμμάτων σε συγκεκριμένους τομείς. 

Επιλέξιμα Έργα
Πιο συγκεκριμένα, στο πρόγραμμα θα μπορούσαν να χρηματοδοτηθούν έργα, που δεν 

είναι στις πρώτες επιλεξιμότητες του ΕΣΠΑ όπως: 
• �Συντήρηση και επισκευή δικτύων ύδρευσης - αποχέτευσης
• �Αποκατάσταση ΧΑΔΑ
• �Εμπλουτισμός υδροφόρου ορίζοντα (δημιουργία μικρών και ευέλικτων φραγμάτων που 

συγκρατούν το νερό και εμπλουτίζουν τους υδροφόρους ορίζοντες)
• �Πρόληψη και αποκατάσταση φυσικών καταστροφών (αποψίλωση, δημιουργία αντιπυ-

ρικών ζωνών, εκεί που δεν μπορεί να γένει φυσική αναγέννηση, αναδασώσεις)
• �Συντήρηση επισκευή κοινωνικών υποδομών (βρεφονηπιακοί σταθμοί, αθλητικά κέντρα) 
• �Συντήρηση επισκευή κοινόχρηστων χώρων (πάρκα, πλατείες, παιδικές χαρές, πεζόδρο-

μοι, πεζοδρόμια)
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• �Με το δάνειο από την ΕΤΕπ θα μπορούσαν οι Δήμοι να εξοπλιστούν με μηχανολογικό εξο-
πλισμό, όπως την περίοδο εφαρμογής του «Καποδίστρια» 

• �Κονδύλια από το ΠΔΕ σε συνδυασμό με ΕΣΠΑ θα μπορούσαν να χρηματοδοτήσουν δρά-
σεις εξοικονόμησης πόρων και ενέργειας. 

Δικαιούχοι 
Τελικοί δικαιούχοι του προγράμματος θα είναι το σύνολο των ΟΤΑ της χώρας, με ιδιαί-

τερη πριμοδότηση σε αυτούς που κινδυνεύουν να αποκλειστούν από το νέο ΕΣΠΑ.

Διάρκεια
Το πρόγραμμα θα είναι πενταετούς διάρκειας, 2016 - 2020.

Τα Επόμενα Βήματα
• �Εντοπισμός του ακριβούς ποσού της νέας γενιάς παρακρατηθέντων.
• �Επαφή με τη νέα ηγεσία του Υπουργείου Οικονομικών. Στην ατζέντα της συνάντησης θα 

πρέπει να είναι και το δάνειο από την ΕΤΕπ.
• �Το ΥπΕς με την ΚΕΔΕ αποφάσισαν τη συγκρότηση μόνιμης επιτροπής συνεργασίας και 

αντιμετώπισης προβλημάτων. Προτείνεται, στο πλαίσιο αυτής της επιτροπής, η δημι-
ουργία υποεπιτροπής ειδική για οικονομικά θέματα ΟΤΑ.

• �Συνάντηση με τη νέα πολιτική ηγεσία του ΓΛΚ. Στην ατζέντα αυτής της συνάντησης θα 
πρέπει μεταξύ άλλων να υπάρχει:
• �Η καθυστέρηση στην απόδοση των πόρων
• �Οι προϋπολογισμοί των Δήμων και τα πλεονάσματα
• �Η ενίσχυση της ΣΑΤΑ
• �Η συμμετοχή στο ΠΔΕ

ΣΗΜΕΙΩΣΗ: Η εφαρμογή του προγράμματος δεν σημαίνει ότι οι ΟΤΑ παύουν να διεκ-
δικούν τη γενναία χρηματοδότηση της ΣΑΤΑ. 

V.6.3. Πρόταση
Προτείνεται ο σχεδιασμός ενός τριετούς προγράμματος Τοπικής Ανάπτυξης.
Για λόγους αποκλειστικά οργάνωσης του διαλόγου που έχει αναπτυχθεί στο πλαίσιο 

του ΙΤΑ, παρατίθεται παρακάτω ο σχεδιασμός βασικών αρχών, άξονες και δράσεις που θα 
μπορούσαν να ενταχθούν στο πρόγραμμα. 

Αντικείμενο του Προγράμματος 
Ο δραματικός περιορισμός της ΣΑΤΑ σε συνδυασμό με τον περιορισμό των ιδίων εσό-

δων των Δήμων, έχουν εκμηδενίσει σχεδόν τις τοπικές δημόσιες επενδύσεις, που δεν 
χρηματοδοτούνται από κοινοτικά έργα. Στο ΕΣΠΑ υπάρχουν ορισμένες προδιαγραφές 
και έργα, τα οποία δεν είναι επιλέξιμα όπως οι συντηρήσεις και επισκευές, οι διοικητικές 
και αθλητικές υποδομές. 

Αποτέλεσμα, σε όλη την Ελλάδα να υπάρχει απαξίωση των πολεοδομικών, κοινωνι-
κών και περιβαλλοντικών υποδομών, με μεγάλο κίνδυνο πρόκλησης ατυχημάτων και 
γενικότερα επιπτώσεις στην ποιότητα ζωής των πολιτών. 
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Στόχος του Προγράμματος
Στόχος του προγράμματος είναι η υποστήριξη των Δήμων, η ενίσχυση της τοπικής και 

περιφερειακής ανάπτυξης, η άμβλυνση των περιφερειακών ανισοτήτων, καθώς και η προ-
ώθηση της διαδημοτικής συνεργασίας. 

Συνέργειες του Προγράμματος
Το πρόγραμμα αυτό θα λειτουργεί επικουρικά στο ΕΣΠΑ, θα χρηματοδοτεί, κυρίως, 

έργα και δράσεις, που δεν είναι επιλέξιμα από αυτό, όπως επίσης θα υποστηρίζει κατά προ-
τεραιότητα Δήμους που, λόγω τεχνικών, επιστημονικών ή άλλων αδυναμιών, δεν μπορούν 
να παρακολουθήσουν τις γραφειοκρατικές απαιτήσεις των κοινοτικών προγραμμάτων. 

Διάρθρωση του Προγράμματος 
Το τριετές πρόγραμμα τοπικής ανάπτυξης προτείνεται να διαρθρωθεί σε έξι (6) υπο-

προγράμματα. 1. Λειτουργική αυτονομία, 2. Κοινωνικές παρεμβάσεις, 3. Περιβαλλοντικές 
παρεμβάσεις, 4. Πολιτιστικές και αθλητικές δραστηριότητες 5. Συμβολή στην Τοπική Οι-
κονομική Μεγέθυνση και 6. Συμβολή στη Τοπική Απασχόληση.

Χρηματοδότηση του Προγράμματος
Το πρόγραμμα θα χρηματοδοτηθεί από τη νέα γενιά παρακρατηθέντων και η εμπρο-

σθοβαρής καταβολή του θα εξασφαλιστεί με βάση τους πόρους αυτούς και δάνειο από το 
Ταμείο Παρακαταθηκών και Δανείων. 

Χρονοδιάγραμμα του Προγράμματος
Το πρόγραμμα αφορά στην τριετία 2017 - 2019/2018 - 2020.

Αναμενόμενα Αποτελέσματα 
1. �Διέξοδος στην επενδυτική απραξία των ΟΤΑ.
2. �Δημιουργία προϋποθέσεων αξιοποίησης της πλήρους δυναμικότητας των τοπικών δη-

μόσιων υποδομών.
3. �Αποτελεσματική αντιμετώπιση των επιπτώσεων της ύφεσης και τόνωση των τοπικών 

αγορών. 
4. �Διαχείριση των πόρων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης από τους ΟΤΑ.
5. �Διαφανείς διαδικασίες για το σύνολο του προγράμματος.
6. �Ευελιξία και αποτελεσματικότητα. 
7. �Συγκριτική αξιολόγηση του προγράμματος που θα διαχειριστεί η Τοπική Αυτοδιοίκηση 

με ανάλογα προγράμματα που διαχειρίστηκε το κεντρικό κράτος. 
8. �Αναδιανομή. Αναβάπτιση της αλληλεγγύης μεταξύ των ΟΤΑ. 
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Διάγραμμα V.2. Σχέδιο διάρθρωσης τριετούς προγράμματος τοπικής ανάπτυξης 

TΡΙΕΤΕΣ 
ΠΡΟΓΡΑΜΜΑ

ΑΞΟΝΑΣ 1 
ΛΕΙΤΟΥΡΓΙΚΗ  
ΑΥΤΟΝΟΜΙΑ

ΑΞΟΝΑΣ 2 
ΚΟΙΝΩΝΙΚΕΣ  

ΠΑΡΕΜΒΑΣΕΙΣ

ΑΞΟΝΑΣ 3 
ΠΕΡΙΒΑΛΛΟΝΤΙΚΕΣ  

ΠΑΡΕΜΒΑΣΕΙΣ

ΑΞΟΝΑΣ 4 
ΠΟΛΙΤΙΣΤΙΚΕΣ & ΑΘΛΗΤΙΚΕΣ 

ΔΡΑΣΤΗΡΙΟΤΗΤΕΣ

ΑΞΟΝΑΣ 5 
ΣΥΜΒΟΛΗ ΣΤΗΝ ΤΟΠΙΚΗ 

ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΗ ΜΕΓΕΘΥΝΣΗ

ΑΞΟΝΑΣ 6 
ΣΥΜΒΟΛΗ ΣΤΗΝ ΤΟΠΙΚΗ 

ΑΠΑΣΧΟΛΗΣΗ
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Πίνακας V.2. Ενδεικτικός προϋπολογισμός σχεδίου  
τριετούς προγράμματος τοπικής ανάπτυξης

2017 
σε εκατ. €

2018 
σε εκατ. €

2019 
σε εκατ. €

2017 - 2019 
σε εκατ. €

1. ΛΕΙΤΟΥΡΓΙΚΗ ΑΥΤΟΝΟΜΙΑ 100 100 100 300

Συντήρηση - επισκευή 
διοικητικών υποδομών 35 35 35

Διαρκής επιμόρφωση  
στελεχών 10 10 10

Δημιουργία και λειτουργία 
μηχανισμού διαδημοτικής 
διαβαθμιδικής συνεργασίας

5 5 5

Μηχανολογικός 
και ηλεκτρονικός  
εξοπλισμός

50 50 50

2. �ΚΟΙΝΩΝΙΚΕΣ ΠΑΡΕΜΒΑΣΕΙΣ 200 250 250 700

Συντήρηση - επισκευή 
κοινωνικών υποδομών 150 200 200

Καινοτόμες κοινωνικές 
παρεμβάσεις 50 50 50

3. �ΠΕΡΙΒΑΛΛΟΝΤΙΚΕΣ 
ΠΑΡΕΜΒΑΣΕΙΣ 400 400 400 1.200

Συντήρηση - επισκευή 
σε δίκτυα ύδρευσης,  
άρδευσης, αποχέτευσης 

100 100 100

Συντήρηση - επισκευή 
οδικού δικτύου 
και αγροτικής οδοποιίας

100 100 100

Συντήρηση - επισκευή 
πολεοδομικών υποδομών 100 100 100
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Ανάδειξη αρχιτεκτονικών 
και πολεοδομικών στοιχείων, 
κυρίως, παραδοσιακών οικισμών. 
Προτεραιότητα  
σε μειονεκτικές και 
προβληματικές περιοχές 
(Υλοποίηση πράξεων εφαρμογής) 

50 50 50

Απαλλοτριώσεις 
με προτεραιότητα  
στις υποβαθμισμένες  
συνοικίες

50 50 50

4. �ΠΟΛΙΤΙΣΤΙΚΕΣ 
& ΑΘΛΗΤΙΚΕΣ 
ΔΡΑΣΤΗΡΙΟΤΗΤΕΣ

150 160 170 480

Δημιουργία πολιτιστικών 
και αθλητικών υποδομών 140 150 160

Καινοτόμες πολιτιστικές 
και αθλητικές πρωτοβουλίες 10 10 10

5. �ΣΥΜΒΟΛΗ ΣΤΗΝ 
ΤΟΠΙΚΗ ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΗ 
ΜΕΓΕΘΥΝΣΗ

50 60 60 170

Κοινωνική  
επιχειρηματικότητα 10 10 10

Αξιοποίηση 
ακίνητης περιουσίας 30 30 30

Τόνωση της επιχειρηματικότητας 
και της καινοτομίας 10 20 20

6. �ΣΥΜΒΟΛΗ  
ΣΤΗΝ ΤΟΠΙΚΗ 
ΑΠΑΣΧΟΛΗΣΗ

50 50 50 150

Πρόγραμμα αυτεπιστασίας 50 50 50

ΣΥΝΟΛΟ 3.000
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VI. Έσοδα των Δήμων και Κεντρικοί Αυτοτελείς Πόροι (ΚΑΠ)

VI.1. Εισαγωγή 
Σε αυτό το μέρος της εργασίας παρουσιάζεται η δημοσιονομία αυτονομία της Τοπικής 

Αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα. Ο υπολογισμός γίνεται με τη χρήση του δείκτη ίδια έσοδα 
προς συνολικά έσοδα των Δήμων. Ο δείκτης αυτός υπολογίζεται με δύο τρόπους. Ο πρώ-
τος βασίζεται στην ταξινόμηση των ιδίων εσόδων σύμφωνα με την ελληνική νομοθεσία. 
Ο δεύτερος προσδιορίζεται από την ταξινόμηση των φορολογικών εσόδων σύμφωνα με 
τον ΟΟΣΑ. Η διαφορά τους έγκειται στον βαθμό ελευθερίας που έχει η οπτική Αυτοδιοίκη-
σης στην είσπραξη και διαχείριση ορισμένων ιδίων εσόδων. Εκτενέστερη ανάλυση, σχετι-
κά με τη μεθοδολογία υπολογισμού παρατίθεται στην Έκθεση του Συμβουλίου της Ευρώ-
πης για τα δημόσια οικονομικά της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα. 

VI.2. Ανάλυση των εσόδων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης  
Στον Πίνακα VI.1. παρουσιάζεται η κατανομή των εσόδων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης 

σε γενικές κατηγορίες κατά τα έτη 2012 - 2016. Από τον Πίνακα αυτόν προκύπτουν ορισμέ-
να ενδιαφέροντα συμπεράσματα. 

Πρώτον, το μεγαλύτερο μέρος των εσόδων των Δήμων προκύπτει από τις επιχορηγή-
σεις. Ειδικότερα κατά το έτος 2015 τα έσοδα των Δήμων από επιχορηγήσεις για λειτουργι-
κές δαπάνες ανέρχονται στο 40,3%, οι επιχορηγήσεις για επενδύσεις στο 7,5% και οι έκτα-
κτες επιχορηγήσεις στο 2,0% των συνολικών εσόδων. Συνολικά, το 50% περίπου των 
εσόδων των Δήμων προέρχεται από τις τακτικές και έκτακτες επιχορηγήσεις. 

Δεύτερον, η δεύτερη σε βαρύτητα πηγή εσόδων των Δήμων είναι τα έσοδα από αντα-
ποδοτικά τέλη και δικαιώματα και τα έσοδα από λοιπά τέλη και δικαιώματα για παροχή 
υπηρεσιών. Τα έσοδα αυτά κατά το έτος 2015 ανέρχονται στο 18,6% και στο 4,5% των συ-
νολικών εσόδων των Δήμων, αντίστοιχα. Συνολικά, το 23% περίπου των εσόδων των Δή-
μων κατά το έτος 2015 προέρχονται από τα τέλη. 

Τρίτον, τα έσοδα των Δήμων από φόρους και εισφορές παραμένουν σε χαμηλό επίπε-
δο. Ειδικότερα, τα έσοδα αυτά καλύπτουν το 2,4% των συνολικών εσόδων το 2015.

Τέταρτον, οι πρόσοδοι από ακίνητη περιουσία αποτελούν επίσης μικρό μέρος των συ-
νολικών εσόδων των δήμων. Ειδικότερα, οι πρόσοδοι από ακίνητη περιουσία κατά το έτος 
2015 ανέρχονται στο 1% των συνολικών εσόδων των Δήμων. 
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Πίνακας VI.1. Κατανομή εσόδων σε γενικές κατηγορίες. (2012 - 2016)

Γενική κατηγορία εσόδων  
Έτος

2012 2013 2014 2015 2016

εκ. ευρώ % εκ. ευρώ % εκ. ευρώ % εκ. ευρώ % εκ. ευρώ %

00 ΤΑΚΤΙΚΑ ΕΣΟΔΑ 3.952,631 61,4% 3.795,990 54,5% 3.792,157 61,6% 3.767,944 64,2% 3.910,108 67,9%

01 Πρόσοδοι από ακίνητη 
περιουσία 58,625 0,9% 55,170 0,8% 56,251 0,9% 56,090 1,0% 59,246 1,0%

02 Έσοδα από κινητή 
περιουσία 28,023 0,4% 28,918 0,4% 23,249 0,4% 20,385 0,3% 22,809 0,4%

03 Έσοδα από ανταποδοτικά 
τέλη και δικαιώματα 1.078,998 16,8% 1.047,848 15,1% 1.014,831 16,5% 1.014,136 17,3% 1.073,436 18,6%

04
Έσοδα από λοιπά τέλη, 
δικαιώματα και παροχή 
υπηρεσιών

258,987 4,0% 265,639 3,8% 258,753 4,2% 257,937 4,4% 259,750 4,5%

05 Φόροι και εισφορές 152,987 2,4% 158,132 2,3% 136,457 2,2% 121,617 2,1% 138,510 2,4%

06
Έσοδα από επιχορηγήσεις 
για λειτουργικές δαπάνες 
(ΚΑΠ)

2.313,159 35,9% 2.191,904 31,5% 2.264,826 36,8% 2.261,757 38,5% 2.321,339 40,3%

07 Λοιπά τακτικά έσοδα 61,853 1,0% 48,380 0,7% 37,791 0,6% 36,022 0,6% 35,019 0,6%

10 ΕΚΤΑΚΤΑ ΕΣΟΔΑ 1.193,211 18,5% 1.939,700 27,9% 1.236,827 20,1% 1.029,932 17,5% 710,653 12,3%

11
Έσοδα από εκποίηση 
κινητής και ακίνητης 
περιουσίας

5,356 0,1% 4,756 0,1% 2,417 0,0% 3,604 0,1% 2,254 0,0%

12
Έκτακτες επιχορηγήσεις 
για κάλυψη λειτουργικών 
δαπανών

134,262 2,1% 909,453 13,1% 251,432 4,1% 76,591 1,3% 113,803 2,0%

13 Επιχορηγήσεις για 
επενδύσεις 935,104 14,5% 884,435 12,7% 858,497 13,9% 842,259 14,3% 433,877 7,5%

14 Δωρεές, κληρονομιές, 
κληροδοσίες 3,871 0,1% 6,219 0,1% 3,053 0,0% 5,810 0,1% 4,914 0,1%

15 Προσαυξήσεις, πρόστιμα, 
παράβολα 67,729 1,1% 75,949 1,1% 65,607 1,1% 62,598 1,1% 89,355 1,6%

16 Λοιπά έκτακτα έσοδα 46,888 0,7% 58,888 0,8% 55,821 0,9% 39,070 0,7% 66,450 1,2%

20

Έσοδα παρελθόντων  
οικονομικών ετών 
(ΠΟΕ) που  
βεβαιώνονται για πρώτη 
φορά

383,376 6,0% 315,995 4,5% 255,586 4,2% 276,933 4,7% 280,950 4,9%

21 Έσοδα ΠΟΕ τακτικά 296,199 4,6% 292,631 4,2% 236,706 3,8% 243,602 4,1% 268,706 4,7%

22 Έσοδα ΠΟΕ έκτακτα 87,176 1,4% 23,363 0,3% 18,880 0,3% 33,331 0,6% 12,244 0,2%

30
ΕΙΣΠΡΑΞΕΙΣ ΑΠΟ 
ΔΑΝΕΙΑ ΚΑΙ 
ΑΠΑΙΤΗΣΕΙΣ ΑΠΟ ΠΟΕ

144,429 2,2% 187,074 2,7% 175,642 2,9% 141,719 2,4% 176,743 3,1%

31 Εισπράξεις από δάνεια 33,973 0,5% 48,671 0,7% 10,091 0,2% 2,148 0,0% 33,726 0,6%

32

Εισπρακτέα υπόλοιπα 
από βεβαιωθέντα έσοδα 
κατά
τα παρελθόντα έτη

110,457 1,7% 138,403 2,0% 165,551 2,7% 139,572 2,4% 143,016 2,5%

40

ΕΙΣΠΡΑΞΕΙΣ ΥΠΕΡ ΤΟΥ 
ΔΗΜΟΣΙΟΥ ΚΑΙ ΤΡΙΤΩΝ 
ΚΑΙ ΕΠΙΣΤΡΟΦΕΣ 
ΧΡΗΜΑΤΩΝ

763,191 11,9% 721,769 10,4% 698,015 11,3% 654,571 11,1% 679,977 11,8%

41 Εισπράξεις υπέρ 
του Δημοσίου και τρίτων 714,705 11,1% 695,289 10,0% 671,819 10,9% 626,378 10,7% 657,026 11,4%

42 Επιστροφές χρημάτων 48,486 0,8% 26,480 0,4% 26,195 0,4% 28,193 0,5% 22,951 0,4%

Σ2
Σύνολο εσόδων χωρίς 
χρηματικό υπόλοιπο  
(Σ1-05)

6.436,837 100,0% 6.960,527 100,0% 6.158,226 100,0% 5.871,099 100,0% 5.758,431 100,0%

50 ΧΡΗΜΑΤΙΚΟ ΥΠΟΛΟΙΠΟ 830,994 945,212 1.094,448 1.223,964 1.512,492

Σ1 Σύνολο εσόδων
 (00, 10, 20, 30, 40, 50) 7.267,831 7.905,740 7.252,674 7.095,063 7.270,923
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Διάγραμμα VI.1. κατανομη εσοδων σε επιλεγμενεσ κατηγοριες (2012 - 2016)
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0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

2012

2013

2014

2015

2016

03 Έσοδα από ανταποδοτικά τέλη και δικαιώματα
04 Έσοδα από λοιπά τέλη δικαιώματα και παροχή υπηρεσιών
05 Φόροι και εισφορές
06 Έσοδα από επιχορηγήσεις για λειτουργικές δαπάνες (ΚΑΠ)
00 ΛΟΙΠΑ ΤΑΚΤΙΚΑ ΕΣΟΔΑ

12 Έκτακτες επιχορηγήσεις για κάλυψη λειτουργικών δαπανών
13 Επιχορηγήσεις για επενδύσεις
10 ΛΟΙΠΑ ΕΚΤΑΚΤΑ ΕΣΟΔΑ

20 ΕΣΟΔΑ ΠΑΡΕΛΘΟΝΤΩΝ ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΩΝ ΕΤΩΝ (ΠΟΕ) ΠOY BEBAIΩNONTAI ΓΙΑ ΠΡΩΤΗ ΦΟΡΑ
30 ΕΙΣΠΡΑΞΕΙΣ ΑΠΟ ΔΑΝΕΙΑ ΚΑΙ ΑΠΑΙΤΗΣΕΙΣ ΑΠΟ Π.Ο.Ε.
41 ΕΙΣΠΡΑΞΕΙΣ ΥΠΕΡ ΤΟΥ ΔΗΜΟΣΙΟΥ ΚΑΙ ΤΡΙΤΩΝ ΚΑΙ ΕΠΙΣΤΡΟΦΕΣ ΧΡΗΜΑΤΩΝ

Το Διάγραμμα VI.1. παρουσιάζει με εποπτικό τρόπο τις κατηγορίες εσόδων στο σύνολο 
των εσόδων των Δήμων την περίοδο 2012 - 2015. Όπως φαίνεται παραστατικά και σε αυτό 
το Διάγραμμα, οι κρατικές επιχορηγήσεις αποτελούν τη σημαντικότερη πηγή χρηματοδό-
τησης του προϋπολογισμού των Δήμων. 
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Ο Πίνακα VI.2. παρουσιάζει ορισμένους δημογραφικούς δείκτες και δείκτες Δημοσιο-
νομικής Αυτονομίας κατά πληθυσμιακή κατηγορία των Δήμων της Ελλάδας. Από τον Πί-
νακα αυτόν προκύπτουν ορισμένα ενδιαφέροντα συμπεράσματα. 

Πρώτον, όσον αφορά στο πληθυσμιακό μέγεθος των Δήμων παρατηρείται ότι το 27,2% 
του πληθυσμού της χώρας κατοικεί στους 17 Δήμους με πληθυσμό πάνω από 100 χιλ. κα-
τοίκους. Το 30,8% του πληθυσμού της χώρας κατοικεί στους 48 Δήμους με πληθυσμό με-
ταξύ 50 και 100 χιλ. κατοίκων. Το 23,2% του πληθυσμού της χώρας κατοικεί στους 73 Δή-
μους με πληθυσμό μεταξύ 25 και 50 χιλ. κατοίκων. Συνολικά το 81,2% του πληθυσμού της 
χώρας κατοικεί σε Δήμους με πληθυσμό μεγαλύτερο των 25 χιλ. κατοίκων.  

Δεύτερον, τα τακτικά έσοδα των Δήμων αντιπροσωπεύουν το 67,9% των συνολικών 
εσόδων. Αυτό σημαίνει ότι ένα σημαντικό μέρος των εσόδων προέρχεται από έκτακτα έσο-
δα. Η αναλογία αυτή κινείται σε παρεμφερές επίπεδο για όλες τις πληθυσμιακές κατηγο-
ρίες Δήμων. 

Τρίτον, οι επιχορηγήσεις για λειτουργικές δαπάνες καλύπτουν το 42,3% των συνολικών 
εσόδων, ενώ οι συνολικές επιχορηγήσεις καλύπτουν το 49,8% των συνολικών εσόδων. Η 
αναλογία των επιχορηγήσεων στα συνολικά έσοδα διαφέρουν ανά κατηγορία Δήμου, με 
τους μικρότερους πληθυσμιακά Δήμους να εμφανίζουν μεγαλύτερη αναλογία επιχορη-
γήσεων επί των συνολικών εσόδων των Δήμων. Επομένως, οι μικρότεροι πληθυσμιακά 
Δήμοι έχουν αναλογικά μεγαλύτερη εξάρτηση από τις επιχορηγήσεις από ότι οι μεγαλύ-
τεροι πληθυσμιακά Δήμοι.

Τέταρτον, τα ίδια έσοδα αντιπροσωπεύουν το 37,8% των συνολικών εσόδων. Το ποσο-
στό αυτό διαφοροποιείται ανάλογα με την πληθυσμιακή βαρύτητα των Δήμων. Επιπλέον, 
τα ίδια έσοδα με βάση τα κριτήρια του ΟΟΣΑ είναι μικρότερα απ’ ότι με βάση τον ορισμό 
τους από την εθνική νομοθεσία. 

Πέμπτον, τα έσοδα από τέλη ακινήτων αντιπροσωπεύουν ένα μικρό και -διαχρονικά- 
μειούμενο μέγεθος των συνολικών εσόδων των Δήμων. 

Τα δεδομένα αυτά παρουσιάζονται παραστατικά και στο Διάγραμμα VI.2. 
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Διάγραμμα VI.2. κατανομη βασικων δεικτων δημοσιονομικησ αυτονομιασ 
δημων της ελλαδασ (2016)

Τακτικά έσοδα  
ως % συνολικών εσόδων

 Ιδια έσοδα  
ως % συνολικών εσόδων

Επιχορηγήσεις για λειτουργικές δαπάνες 
ως % συνολικών εσόδων

ΟΑΣΑ Ιδια έσοδα  
ως % συνολικών εσόδων

ΕΠΙΧΟΡΗΓΗΣΕΙΣ ΣΥΝΟΛΟ  
ΩΣ % ΣΥΝΟΛΙΚΩΝ ΕΣΟΔΩΝ

ΕΣΟΔΑ ΑΠΟ ΤΕΛΗ ΑΚΙΝΗΤΩΝ  
ΩΣ % ΣΥΝΟΛΙΚΩΝ ΕΣΟΔΩΝ
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Από την ανάλυση που προηγήθηκε, μπορεί να κωδικοποιηθούν δύο σημαντικά συμπε-
ράσματα. Πρώτον, τα τοπικά έσοδα στην Ελλάδα αντιπροσωπεύουν μικρό -μόνο- μέρος 
των συνολικών εσόδων της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, πράγμα που επιβεβαιώνει τον σημα-
ντικό βαθμό εξάρτησης της Τοπικής Αυτοδιοίκησης από άλλους πόρους και κυρίως από 
κρατικές επιχορηγήσεις. Δεύτερον, ο βαθμός τοπικής δημοσιονομικής αυτονομίας είναι 
συνάρτηση του πληθυσμιακού μεγέθους των Δήμων. Οι μεγαλύτεροι, πληθυσμιακά, Δή-
μοι έχουν μεγαλύτερο βαθμό τοπικής δημοσιονομικής αυτονομίας εσόδων, από ότι οι Δή-
μοι μικρής πληθυσμιακής βαρύτητας. Τρίτον, με βάση την ταξινόμηση του ΟΟΣΑ ο βαθμός 
δημοσιονομικής αυτονομίας της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στην Ελλάδα, είναι μικρότερος 
από αυτόν που προκύπτει με βάση την ταξινόμηση με την ελληνική νομοθεσία, με βάση 
την αναλογία ιδίων εσόδων. 

VI.3. Ανάλυση των Iδίων Eσόδων Τοπικής Αυτοδιοίκησης 
Ο Πίνακας VI.3. παρουσιάζει τις πηγές ιδίων εσόδων των Δήμων στην Ελλάδα, κατά 

το έτος 2016. Ο Πίνακας αυτός δείχνει την ποσοστιαία κατανομή των ιδίων εσόδων και το 
απόλυτο ύψος της κάθε κατηγορίας εσόδων των Δήμων της Ελλάδας το 2016. Από τον Πί-
νακα αυτόν προκύπτουν ορισμένα ενδιαφέροντα συμπεράσματα.

Πρώτον, όπως φαίνεται από την ανάλυση των στοιχείων, το 46,64% των ιδίων εσόδων 
των Δήμων προέρχεται από τα τέλη καθαριότητας και φωτισμού. Τα έσοδα αυτά ανέρχο-
νται στο 53,44% αν σε αυτά συνυπολογιστούν τα τακτικά έσοδα προηγούμενων οικονομι-
κών ετών. 

Δεύτερον, ακολουθούν σε μεγάλη απόσταση το τέλος ακίνητης περιουσίας (5,45%) και 
ο φόρος ηλεκτροδοτούμενων χώρων (5,08%). Οι τέσσερις πρώτες κατηγορίες εσόδων 
αντιπροσωπεύουν το 63,97% των συνολικών ιδίων εσόδων των Δήμων. 

Τρίτον, οι υπόλοιπες κατηγορίες εσόδων αντιπροσωπεύουν αθροιστικά το 36,03% των 
συνολικών ιδίων εσόδων των Δήμων. Αυτό σημαίνει ότι τα ίδια έσοδα της Τοπικής Αυτοδι-
οίκησης προέρχονται από πολύ περιορισμένο αριθμό πόρων. Οι πόροι αυτοί είναι εκείνοι, 
για τους οποίους υπάρχουν εισπρακτικοί μηχανισμοί. Η εισπραξιμότητα των φόρων είναι 
ένα ζήτημα που πρέπει να αντιμετωπίσει η Τοπική Αυτοδιοίκηση, στο πλαίσιο της θωρά-
κισης της δημοσιονομικής της αυτονομίας.  
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Πίνακας VI.3. Κυριότερες πηγές ιδίων εσόδων των δήμων στην Ελλάδα  
(ποσοστιαία αναλογία). 2016

Αναλυτική κατηγορία εσόδων Γενική κατηγορία  
εσόδων

Έσοδα 
εκ. ευρώ

Ποσοστό  
(%)  

συμμετοχής

Αθροιστικό 
ποσοστό  

(%)  
συμμετοχής

Ίδια έσοδα [01,02,03,04,05,11,14,15,16,21,22,32] 2.175,709 100,00% 100,00%

1 0311 Τέλος καθαριότητας και φωτισμού  
(άρθρο 25 Ν. 1828/89) 03 Έσοδα από ανταποδοτικά τέλη  

και δικαιώματα 1.014,685 46,64% 46,64%

2 2111 Τακτικά έσοδα από τέλη καθαριότητας  
και ηλεκτροφωτισμού 21 Έσοδα ΠΟΕ τακτικά 147,918 6,80% 53,44%

3 0441 Τέλος ακίνητης περιουσίας 
(άρθρο 24 Ν. 2130/93) 04 Έσοδα από λοιπά τέλη, δικαιώματα  

και παροχή υπηρεσιών 118,666 5,45% 58,89%

4 0511 Φόρος ηλεκτροδοτούμενων χώρων  
(άρθρο 10 Ν. 1080/80) 05 Φόροι και εισφορές 110,517 5,08% 63,97%

5 1699
Έσοδα που δεν εμπίπτουν σε κανέναν  

από τους λοιπούς κωδικούς  
της ομάδας 1 «ΕΚΤΑΚΤΑ ΕΣΟΔΑ”

16 Λοιπά έκτακτα έσοδα 61,185 2,81% 66,78%

6 1512 Πρόστιμα του ΚΟΚ, του Ν.Δ. 805/71  
και του Α.Ν. 170/67 (άρθρο 31 Ν. 2130/93) 15 Προσαυξήσεις, πρόστιμα, παράβολα 48,039 2,21% 68,99%

7 2119 Τακτικά έσοδα από λοιπά έσοδα 21 Έσοδα ΠΟΕ τακτικά 42,322 1,95% 70,93%

8 3212 Τέλη και δικαιώματα ύδρευσης 32 Εισπρακτέα υπόλοιπα από βεβαιωθέντα 
έσοδα κατά τα παρελθόντα έτη 38,922 1,79% 72,72%

9 2112 Τακτικά έσοδα από τέλη 
και δικαιώματα ύδρευσης 21 Έσοδα ΠΟΕ τακτικά 38,531 1,77% 74,49%

10 0322 Τέλος ύδρευσης 03 Έσοδα από ανταποδοτικά τέλη  
και δικαιώματα 37,615 1,73% 76,22%

11 1511 Προσαυξήσεις εκπρόθεσμης καταβολής χρεών 
(άρθρο 6 Ν.Δ. 356/74, άρθρο 16 Ν. 2130/93) 15 Προσαυξήσεις, πρόστιμα, παράβολα 33,771 1,55% 77,78%

12 3219 Λοιπά έσοδα 32 Εισπρακτέα υπόλοιπα από βεβαιωθέντα 
έσοδα κατά τα παρελθόντα έτη 33,303 1,53% 79,31%

13 0461 Τέλος χρήσης κοινόχρηστων χώρων  
(άρθρο 3 Ν. 1080/80) 04 Έσοδα από λοιπά τέλη, δικαιώματα  

και παροχή υπηρεσιών 30,681 1,41% 80,72%

14 0311 Τέλος καθαριότητας και φωτισμού  
(άρθρο 25 Ν. 1828/89) 01 Πρόσοδοι από ακίνητη περιουσία 23,862 1,10% 81,81%

15 2111 Τακτικά έσοδα από τέλη καθαριότητας  
και ηλεκτροφωτισμού 02 Έσοδα από κινητή περιουσία 22,245 1,02% 82,84%

16 0441 Τέλος ακίνητης περιουσίας  
(άρθρο 24 Ν. 2130/93) 32 Εισπρακτέα υπόλοιπα από βεβαιωθέντα 

έσοδα κατά τα παρελθόντα έτη 19,427 0,89% 83,73%

17 0511 Φόρος ηλεκτροδοτούμενων χώρων  
(άρθρο 10 Ν. 1080/80) 21 Έσοδα ΠΟΕ τακτικά 18,719 0,86% 84,59%

18 1699
Έσοδα που δεν εμπίπτουν σε κανέναν  

από τους λοιπούς κωδικούς της ομάδας 1  
«ΕΚΤΑΚΤΑ ΕΣΟΔΑ»

04 Έσοδα από λοιπά τέλη, δικαιώματα  
και παροχή υπηρεσιών 18,302 0,84% 85,43%

19 1512 Πρόστιμα του ΚΟΚ, του Ν.Δ. 805/71  
και του Α.Ν. 170/67 (άρθρο 31 Ν. 2130/93) 04 Έσοδα από λοιπά τέλη, δικαιώματα  

και παροχή υπηρεσιών 17,879 0,82% 86,25%

20 2119 Τακτικά έσοδα από λοιπά έσοδα 07 Λοιπά τακτικά έσοδα 17,576 0,81% 87,06%

21 3212 Τέλη και δικαιώματα ύδρευσης 32 Εισπρακτέα υπόλοιπα από βεβαιωθέντα 
έσοδα κατά τα παρελθόντα έτη 14,951 0,69% 87,75%

22 2112 Τακτικά έσοδα από τέλη  
και δικαιώματα ύδρευσης 05 Φόροι και εισφορές 13,859 0,64% 88,38%

23 0322 Τέλος ύδρευσης 01 Πρόσοδοι από ακίνητη περιουσία 13,281 0,61% 88,99%

24 1511 Προσαυξήσεις εκπρόθεσμης καταβολής χρεών  
(άρθρο 6 Ν.Δ. 356/74, άρθρο 16 Ν. 2130/93) 04 Έσοδα από λοιπά τέλη δικαιώματα  

και παροχή υπηρεσιών 10,189 0,47% 89,46%

25 3219 Λοιπά έσοδα 32 Εισπρακτέα υπόλοιπα από βεβαιωθέντα 
έσοδα κατά τα παρελθόντα έτη 10,134 0,47% 89,93%
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Τέλος, ο Χάρτης VI.1. αποτυπώνει τις διαφορές, στην αναλογία ίδια έσοδα προς συνολι-
κά έσοδα στους ΟΤΑ Α’ βαθμού στην Ελλάδα. Από τον Χάρτη αυτόν φαίνεται ότι υπάρχουν 
σημαντικές διαφορές στον βαθμό δημοσιονομικής αυτονομίας ως προς τα φορολογικά 
έσοδα, με μεγάλες αποκλίσεις ανάμεσα στους Δήμους και κυρίως ανάμεσα στις αστικές 
και στις αγροτικές και αραιοκατοικημένες περιοχές. 

Χάρτης VI.1. Ιδια έσοδα ως ποσοστό των συνολικών ετήσιων εσόδων  
 στους δήμους της Ελλάδας. 2016

.

Πηγή: Υπουργείο Εσωτερικών - Διεύθυνση Οικονομικών Τοπικής Αυτοδιοίκησης, ιδία επεξεργασία.
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VI.4. Σύνοψη και συμπεράσματα 
 Από την ανάλυση που προηγήθηκε, προκύπτει ότι τα ίδια έσοδα της Τοπικής Αυτοδιοί-

κησης είναι περιορισμένα σε σχέση με άλλες πηγές χρηματοδότησης, όπως οι κρατικές επι-
χορηγήσεις. Για την ενίσχυση της τοπικής αυτονομίας θα πρέπει να ληφθούν μέτρα όπως: 

1ο. Χρειάζεται να γίνει επιστημονικός προσδιορισμός και ορθή αποτύπωση των ογδό-
ντα εφτά (87) φόρων, τελών, δικαιωμάτων και εισφορών που εισπράττει η  Αυτοδιοίκηση, 
έτσι ώστε να ελεγχθεί ποιοι από αυτούς είναι φόροι και ποιοι είναι τέλη. 

2ο. Θα πρέπει να δοθεί η δυνατότητα πρόσβασης της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στη βάση 
δεδομένων του Υπουργείου Οικονομικών για τον ακριβή προσδιορισμό της αξίας των ακι-
νήτων και τον υπολογισμό του τέλους ακίνητης περιουσίας.

3ο. Να γίνει καταγραφή όλων των μορφών είσπραξης των ιδίων πόρων και διεύρυνση 
εναλλακτικών τρόπων είσπραξης για τη δημιουργία οικονομιών κλίμακας και αύξησης της 
εισπραξιμότητας των ιδίων πόρων.

4ο. Θα πρέπει να υπάρξει μια νέα προσέγγιση της ανταποδοτικότητας και κατ’ επέκτα-
ση της διαχείρισης εσόδων ανταποδοτικών υπηρεσιών κυρίως για ορεινούς και νησιωτι-
κούς Δήμους.

5ο. Καταγραφή και αξιοποίηση της ακίνητης περιουσίας.
6ο. Αξιοποίηση νέων πόρων όπως αυτών του Πράσινου Ταμείου.
7ο. Δημιουργία χρηματοδοτικών εργαλείων και δυνατότητα αξιοποίησης χρηματοδο-

τικών εργαλείων και δανεισμού από πιστωτικά ιδρύματα και το Ταμείο Παρακαταθηκών 
και Δανείων.

8ο. Θα μπορούσε επίσης να εξεταστεί η δυνατότητα έκδοσης τοπικών αναπτυξιακών 
ομολόγων. 

9ο. Θα μπορούσε να εξεταστεί η δυνατότητα περαιτέρω αύξησης των ιδίων πόρων. 
Η αύξηση των ιδίων πόρων θα μπορούσε να αποτελέσει αντικείμενο εξειδικευμένης 

μελέτης.
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VII. Μεθοδολογία Κατανομής Δημόσιων Πόρων

VII.1. Εισαγωγή

Τα δημογραφικά δεδομένα, το μέγεθος των ΟΤΑ, οι υποδομές, η οικονομική κατάστα-
ση της χώρας, η οικονομική κατάσταση των ΟΤΑ, είναι μεταξύ άλλων, βασικοί παράγοντες 
που επηρεάζουν τις υπηρεσίες που παρέχουν οι ΟΤΑ.

Ανεξάρτητα από την αύξηση των ιδίων εσόδων των ΟΤΑ, κοινή παραδοχή είναι ότι ο 
μεγαλύτερος αριθμός των Δήμων στηρίζεται στα έσοδα από τις κρατικές επιχορηγήσεις. 
Στη διεθνή βιβλιογραφία αναγνωρίζεται αυτή η επιχορήγηση από την Κεντρική Διοίκηση 
προς την Τοπική Αυτοδιοίκηση, ως μια διαδικασία διευκόλυνσης των ΟΤΑ προκειμένου 
να παρέχουν καλές υπηρεσίες προς τους πολίτες [βλ. Gordon (1983)]. 

Στο πλαίσιο αυτό, η Falleti (2005) θεωρεί ότι η διαδικασία της Αποκέντρωσης αποτε-
λεί μια ακολουθιακή διαδικασία, της οποίας το τελικό στάδιο είναι η δημιουργία αυτόνο-
μων ΟΤΑ με δημοσιονομική ικανότητα της διαχείρισης των ιδίων τους πόρων. Όμως, για 
να υπάρξει οικονομική αυτονομία θα πρέπει και η Διοίκηση του Δήμου να έχει τα κίνητρα 
για την επιδίωξη και την εφαρμογή της.

Σε περιόδους γενικότερης οικονομικής μεγέθυνσης, οι οικονομικές συνθήκες βελτι-
ώνονται και στο επίπεδο της Τοπικής Αυτοδιοίκησης λόγω της αύξησης των τιμών των 
ακινήτων, της αύξησης των μισθών, και της αύξησης της κατανάλωσης του νοικοκυριού. 
Κάτω από αυτές τις συνθήκες αυξάνονται και τα έσοδα και με αυτά τα πρόσθετα έσοδα 
μπορούν να χρηματοδοτηθούν δραστηριότητες και υπηρεσίες της Τοπικής Αυτοδιοίκη-
σης [βλ. Levine (1978, 1980) και Mikesell (1995)].

Αντίστροφα, σε περιόδους κρίσης, οι οικονομικές καταστάσεις στους ΟΤΑ επηρεάζο-
νται αρνητικά, με αποτέλεσμα να επηρεάζεται αντίστοιχα και το επίπεδο προσφοράς των 
υπηρεσιών [βλ. Levine (1978, 1980)].Την τρέχουσα περίοδο, κυρίως, λόγω της οικονομικής 
κρίσης που διέρχεται η χώρα, η Τοπική Αυτοδιοίκηση καλείται με τους ακόμα πιο περιορι-
σμένους πόρους της και με τις μεγάλες ανάγκες της, να παρέχει τις ίδιες τουλάχιστον υπη-
ρεσίες με λιγότερους πόρους, σε σχέση με το 2011. 

Έχει παρατηρηθεί ότι σε περιόδους οικονομικής κρίσης, οι προσδοκίες των πολιτών 
στρέφονται προς τους Δήμους, ελπίζοντας να ανταποκριθούν σε αναγκαία αιτήματά τους, 
τα οποία γνωρίζουν εκ του σύνεγγυς. 

Τα ελλείμματα που εμφανίζει η Κεντρική Διοίκηση ή η Κυβέρνηση δημιουργούν ένα 
πρόβλημα σημαντικό για τη χώρα. Οι πολιτικές αντιμετώπισης και κυρίως μείωσης των 
ελλειμμάτων, πρέπει να αποτελούν πρώτες προτεραιότητες μιας σωστής οικονομικής πο-
λιτικής μιας Κυβέρνησης. Δεν είναι τυχαίο ότι τα τελευταία χρόνια ένας σημαντικός αριθ-
μός χωρών έχουν αυξήσει τις προσπάθειές τους για τη βελτίωση των δημόσιων οικονομι-
κών διαφόρων φορέων και οργανισμών. 

Αυτό το γεγονός φυσικά δεν αποκλείει την Τοπική Αυτοδιοίκηση. Πιο συγκεκριμένα, 
στο ζήτημα των επιχορηγήσεων ή των κεντρικών αυτοτελών πόρων, τα ερωτήματα που 
προβάλλουν είναι τα εξής: 
• �Το σύστημα των επιχορηγήσεων θα πρέπει να δημιουργεί στους ΟΤΑ τα κίνητρα όχι 

μόνο για να συλλέγουν τα τέλη και τους φόρους αλλά και για αποτελεσματικότερη οικο-
νομική διαχείριση.
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• �Στην πράξη, τα κριτήρια για την κατανομή των πόρων ανά ΟΤΑ θα πρέπει να είναι ικανά 
να απεικονίσουν την υφιστάμενη σχέση ανάμεσα στην Κεντρική Διοίκηση και την Τοπι-
κή Αυτοδιοίκηση.

• �Είναι γεγονός, ότι υπάρχουν διάφοροι μηχανισμοί ή μαθηματικοί τύποι ή αλγόριθμοι για 
την κατανομή των επιχορηγήσεων σε κάθε χώρα, οι οποίοι και διαφοροποιούνται λόγω 
της ιδιαιτερότητας κάθε χώρας. Αποτελεί πρόκληση η προσπάθεια κατασκευής ενός νέου 
«δείκτη», ο οποίος θα έχει ενσωματώσει επιλεγμένες παραμέτρους από ανάλογους επι-
τυχημένους δείκτες άλλων χωρών, έτσι ώστε αυτός να γίνει κατάλληλο εργαλείο για την 
επίτευξη ειδικών στόχων στη χώρα μας.

Αντικείμενο της παρούσας έρευνας είναι η κατασκευή ενός Δείκτη που να εκφράζει 
την κατανομή των Κεντρικών Αυτοτελών Πόρων (ΚΑΠ). Σημειώνουμε ότι δεν υπάρχει 
ένας μοναδικός δείκτης κατανομής, ο οποίος θα έχει τη δυνατότητα να λύνει τα -όποια- 
προβλήματα. Όπως δεν υπάρχει μια ενιαία παραδοχή, ποια από τα κριτήρια θα πρέπει να 
συμπεριληφθούν σε έναν τέτοιο δείκτη. 

VII.2. Δείκτης Κατανομής Κεντρικών Αυτοτελών Πόρων (ΚΑΠ)
Ο δείκτης της κατανομής των ΚΑΠ είναι μια «ανοιχτή έννοια» με πλήθος εναλλακτι-

κών μετρήσεων. 
Για τον λόγο αυτό, η προσπάθειά μας εδώ επικεντρώθηκε στην επιλογή τέτοιων 

κριτηρίων, που να καλύπτουν πολλές και διαφορετικές διαστάσεις της Τοπικής Αυ-
τοδιοίκησης.

Κάθε νέο σύστημα ή αλγόριθμος της κατανομής των ΚΑΠ προφανώς θα διαφέρει από 
τον ήδη υφιστάμενο. Αυτό οφείλεται στη φιλοσοφία που στηρίζεται κάθε μορφή αλγορίθ-
μου ως προς την περιγραφή της κατάστασης των προβλημάτων και των αναγκών της Το-
πικής Αυτοδιοίκησης.

Έτσι, όπως στο προηγούμενο σύστημα κατανομής των ΚΑΠ υπάρχουν «κερδισμένοι» 
και «μη κερδισμένοι» Δήμοι, έτσι, και με το νέο σύστημα πάλι θα υπάρχουν αυτές οι δύο 
κατηγορίες.

Η προσπάθεια της κατασκευής του συγκεκριμένου δείκτη στηρίχθηκε σε ορισμένες 
παραδοχές. 

Η πρώτη παραδοχή αφορά στην ενσωμάτωση στον δείκτη δύο κριτηρίων, που θε-
ωρούνται αποδεκτά από την διεθνή βιβλιογραφία: του πληθυσμού και της πυκνότητας 
(πληθυσμός προς έκταση του Δήμου).

Στην Ελλάδα παρατηρούμε ότι, σχεδόν, για μια δεκαετία, μέχρι να γίνει η νέα απογρα-
φή πληθυσμού, οι τιμές αυτών των δύο κριτηρίων ανά Δήμο παραμένουν σταθερές.

Η έννοια της οικονομικής αυτονομίας, η οποία υπολογίζεται κάθε χρόνο, ενσωματώ-
θηκε στα κριτήρια σχηματισμού του Δείκτη κατανομής των ΚΑΠ. Με αυτόν τον τρόπο, εν-
θαρρύνονται οι Δημοτικές Αρχές να επιδιώκουν την αύξηση των τοπικών εσόδων.

Οι Δήμοι προσφέρουν ένα σύνολο βασικών υπηρεσιών προς τους δημότες, επιδιώκο-
ντας αφενός να βελτιώσουν το επίπεδο ποιότητας ζωής των πολιτών και αφετέρου να ανα-
πτύξουν στρατηγικές αντιμετώπισης των οικονομικών προκλήσεων.

Η Τοπική Αυτοδιοίκηση παρέχει υπηρεσίες προς τους δημότες της, μόνο όταν είναι 
καλή η οικονομική της κατάσταση. 

Η φερεγγυότητα των παρεχομένων υπηρεσιών είναι η μέτρηση της δυνατότητας 
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των Δήμων να παρέχουν και να διατηρούν ένα επίπεδο των αναγκαίων υπηρεσιών προς 
τους δημότες. Ο λόγος των συνολικών, κατά κεφαλή, δαπανών αντιστοιχεί στο κριτήριο 
της φερεγγυότητας των παρεχομένων υπηρεσιών. Η τιμή του κριτηρίου αυτού είναι ετη-
σία. 

Το επίπεδο ανταγωνιστικότητας ενός Δήμου εκτός από τη γεωγραφική του θέση εξαρ-
τάται από τη διάσταση των επενδύσεων1, που αυτός πραγματοποιεί. Οι Δήμοι πρέπει 
σταθερά να επιδιώκουν να βελτιώσουν τις υποδομές τους, ώστε να επιτυγχάνουν ένα ελ-
κυστικό περιβάλλον για τη δημιουργία νέων επιχειρήσεων και νέων κατοικιών. Το κριτή-
ριο της διάθεσης των επενδύσεων καταρτίζεται σε ετήσια βάση.

Μεταξύ των κριτηρίων, θεωρήθηκε σκόπιμο να ενσωματωθεί και ένα σημαντικό κοι-
νωνικό κριτήριο: αυτό του κοινωνικού κεφαλαίου.

Θεωρούμε ότι η παράλειψη ενός κριτηρίου αυτής της μορφής, που έχει άμεση σχέση 
με τον θεσμό της κοινότητας, της αλληλεγγύης, της εμπιστοσύνης και της συμμετο-
χής, δεν μπορεί να απουσιάζει από ένα σωστό και αντιπροσωπευτικό δείκτη της Τοπι-
κής Αυτοδιοίκησης. 

Η έννοια του κοινωνικού κεφαλαίου έχει χρησιμοποιηθεί για την ερμηνεία πολλών προ-
βλημάτων που απασχολούν τις κοινωνίες. Ένα παράδειγμα αποτελεί η έλλειψη εμπιστο-
σύνης προς τους θεσμούς. Αν οι δημότες δεν έχουν εμπιστοσύνη προς τον Δήμο τους, 
τότε δεν αναμένεται να υπάρχει και υψηλό επίπεδο συμμετοχής στα του Δήμου. O 
Maloney et. Al. (2000) τονίζει ότι: «η Διακυβέρνηση μιας περιοχής επηρεάζεται από το Κοινωνικό 
Κεφάλαιο αλλά και η ίδια επηρεάζει το Κοινωνικό Κεφάλαιο».

Κάτω από αυτές τις συνθήκες, οι ΟΤΑ πρέπει να υιοθετούν μεθόδους μέτρησης των 
αποτελεσμάτων της βελτίωσης των επιδόσεών τους και να τις αποδεικνύουν με την λο-
γοδοσία τους, η οποία ουσιαστικά υφίσταται αν υφίστανται συγχρόνως και οι κατάλληλες 
λογιστικές πρακτικές σύμφωνα με τον Morfandini (2010).

Ανεξάρτητα όμως από την ύπαρξη οικονομικής κρίσης, η ΤΑ έχει χρέος να βελτιώσει την 
οικονομική της διαχείριση. Η καλή οικονομική διαχείριση είναι αναγκαία όπως και η οικο-
νομική υπευθυνότητα, που αποβλέπουν στη λογοδοσία απέναντι στους δημότες.

Η αποδοτική τοπική δημοκρατία οικοδομείται στην ισχυρή συμμετοχή των πολιτών 
σε επίπεδο Δήμου. Η συνεργασία με τους πολίτες αποτελεί βασικό στοιχείο της βελτίωσης 
της Τοπικής Αυτοδιοίκησης αφού με τη συμμετοχή τους οι πολίτες, ουσιαστικά, συμβάλ-
λουν όχι μόνο στη βελτίωση των παρεχομένων υπηρεσιών αλλά και στην επίλυση διαφό-
ρων τοπικών προβλημάτων (ανεργία, φτώχεια, ανάγκες εκπαίδευσης, αθλητισμός κ.ά.).

Πέρα από αυτά τα κριτήρια που εξειδικεύσαμε, χρειάζεται και η εξειδίκευση των στρα-
τηγικών. Με δεδομένο, ότι η Τοπική Αυτοδιοίκηση αποτελεί ένα θεσμό, η συλλογιστική 
μας βασίστηκε στη θεωρία των θεσμών, αφού είναι γνωστό ότι οι θεσμοί δεν είναι απλά 
διαχειριστικές και πολιτικές μονάδες αλλά είναι υπεύθυνες για τους κανόνες, που οι ίδιοι 

1.  �Σημειώνεται ότι η ανταγωνιστικότητα μεταξύ των Δήμων δεν έχει σχέση με τα χαρακτηριστικά της 
ανταγωνιστικότητας μεταξύ των επιχειρήσεων. Άλλωστε, οι Δήμοι ανήκουν σε ένα ιεραρχικό σύστη-
μα. Οι Δήμοι μπορούν φυσικά να ανταγωνίζονται μεταξύ τους για το καλύτερο οικολογικά περιβάλ-
λον τους, για τις τουριστικές – πολιτιστικές περιοχές τους, για τις σύγχρονες υποδομές τους, για την 
αποτελεσματική τοπική διακυβέρνηση στη λήψη των αποφάσεων, για την καταλληλότητα της πε-
ριοχής για τη δημιουργία νέων επιχειρήσεων, για την καλύτερη αγορά των ακινήτων, για την καλύ-
τερη ποιότητα ζωής – βλέπε Porter (1995) και Lever and Turok (1999). 
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θέτουν και διαμορφώνουν προτιμήσεις και συμπεριφορές. 
Η έννοια της Τοπικής Διακυβέρνησης περιλαμβάνει πολλές συνιστώσες, όπως αυτή 

της συμμετοχής των πολιτών στη λήψη των αποφάσεων, της διαφάνειας, της λογοδοσί-
ας, της ικανότητας της καταπολέμησης της διαφθοράς, ανάπτυξη των πολιτικών και θε-
σμικών διαδικασιών και αποτελεσμάτων, που είναι αναγκαίες για την επίτευξη των στόχων 
για παροχή καλύτερων υπηρεσιών και βελτίωση της αποτελεσματικότητας της Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης. 

Με λίγα λόγια, η καλή διακυβέρνηση δείχνει συγχρόνως και την αποδοχή κανόνων στην 
εφαρμογή των οικονομικών της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. 

Η επιλογή της στρατηγικής αυτής δεν ήταν τυχαία.
Όπως δεν ήταν τυχαία και η επιλογή του κριτηρίου του κοινωνικού κεφαλαίου στο σύ-

στημα κατανομής των κεντρικών αυτοτελών πόρων. 
Η λήψη κατάλληλης απόφασης για την κατανομή των επιχορηγήσεων των πόρων 

στους Δήμους της χώρας αποτελεί γεγονός ιδιαίτερης σημασίας. Οι υφιστάμενες αλλη-
λεπιδράσεις, που μεσολαβούν πριν τη λήψη μιας τόσο σοβαρής απόφασης, καθιστούν, 
ακόμα, πιο δύσκολη τη λήψη μιας σωστής απόφασης. 

Λόγω της πολυπλοκότητας των δύσκολων αποφάσεων αυτής της μορφής, έχουν ανα-
πτυχθεί στη διεθνή βιβλιογραφία επιστημονικές μέθοδοι που συμβάλλουν στη λήψη ορ-
θών αποφάσεων. Μια τέτοια μέθοδος είναι η Αnalytic Hierarchy Process (AHP) - Ανα-
λυτική Ιεραρχική Διαδικασία. 

Βασικές αρχές της μεθόδου Αnalytic Hierarchy Process (AHP) 
Αναλυτική Ιεραρχική Διαδικασία
Στη μελέτη αυτή, παρουσιάζεται η μεθοδολογία της Αναλυτικής Ιεραρχικής Δι-

αδικασίας με σκοπό τον υπολογισμό των βαρών ή των σταθμίσεων των κριτηρίων, 
που υπεισέρχονται στην κατανομή των Κεντρικών Αυτοτελών Πόρων.

Η μεθοδολογία ΑΗΡ είναι απλή, διαφανής και αντικειμενική ενώ δεν επιδέχεται 
χειραγώγησης. Η ΑΗΡ συνιστά μια διαδικασία η οποία διαχωρίζει σε δικά της σημα-
ντικά στοιχεία τα οποία ονομάζονται κριτήρια. Τα κριτήρια αυτά, ανά ζεύγη, συγκρί-
νονται μεταξύ τους και στη συνέχεια εκτιμώνται τα βάρη ή οι σταθμίσεις τους. Στο βι-
βλίο του Decisio Making for Leaders: The Analytic Hierarchy Process for Decisions in 
a Complex World, ο T. Saaty δίνει τα βασικά βήματα της AHP:
• �Βήμα 1ο Κατασκευή της Ιεραρχίας
• �Βήμα 2ο Πραγματοποίηση των συγκρίσεων μεταξύ των κριτηρίων
• �Βήμα 3ο Υπολογισμοί των βαρών των κριτηρίων
• �Βήμα 4ο Έλεγχος συνέπειας
• �Βήμα 5ο Παραγωγή των αποτελεσμάτων

Επίσης, διακρίνονται οι πιο κάτω όροι: 
• �Ιεράρχηση: Παρουσίαση και κατάτμηση της απόφασης σε μικρότερα τμήματα, τα 

οποία καλούνται κριτήρια.
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• �Κριτήρια: Είναι τα επιμέρους στοιχεία που συνδυάζονται πριν οδηγήσουν στη λήψη 
κάποιας απόφασης.

• �Βάρη ή σταθμίσεις: Είναι η αριθμητική τιμή που καθορίζει πόσο σημαντικό είναι 
κάθε κριτήριο. Το άθροισμα των βαρών ή των σταθμίσεων είναι ίσο με τη μονάδα.

• �Συνέπεια: Είναι ένα μέτρο που εκφράζει τη συνέπεια της μήτρας που προκύπτει 
από τις δυαδικές συγκρίσεις των κριτηρίων. Δηλαδή, αν το κριτήριο Κ είναι δυο φο-
ρές πιο σημαντικό από το κριτήριο Λ και το κριτήριο Λ είναι δυο φορές πιο σημαντι-
κό από το κριτήριο Μ, τότε το κριτήριο Κ θα πρέπει να είναι τέσσερις φορές πιο ση-
μαντικό από το κριτήριο Μ. 

• �n: Είναι ο αριθμός των κριτηρίων. 
Καταβλήθηκε προσπάθεια να επιτευχθεί η σωστή εξειδίκευση των ΚΑΠ με τη χρή-

ση της μεθόδου της ΑΗΡ, με την προϋπόθεση ότι οι ΚΑΠ συνιστούν ένα πρόβλημα 
πολλαπλών κριτηρίων. 

Κατ’ αρχήν, λόγω των πολλαπλών κριτηρίων, η λήψη απόφασης κατανομής των 
επιχορηγήσεων καθίσταται εξαιρετικά πολύπλοκη διαδικασία, αφού υπάρχει ένας 
σημαντικός αριθμός κριτηρίων που επηρεάζει την κατανομή των επιχορηγήσεων.

Ο σκοπός της χρησιμοποίησης της μεθόδου της Αναλυτικής Ιεραρχικής Διαδι-
κασίας για τη λύση του προβλήματος της κατανομής των ΚΑΠ απλοποιείται μέσω της 
ιεραρχικής δομής του προβλήματος και των δυαδικών συγκρίσεων μεταξύ των κρι-
τηρίων. Στα πλαίσια της ΑΗΡ είναι απαραίτητο να εξειδικευτούν τα κριτήρια ώστε να 
προσδιοριστεί καλύτερα η κατανομή των ΚΑΠ. Οι μετρήσεις των κριτηρίων μπορούν 
να είναι είτε ποσοτικές ή ποιοτικές. Η καινοτομία της μεθόδου ΑΗΡ εντοπίζεται στην 
ύπαρξη κλίμακας, η οποία καθιστά τις παραμέτρους μετρήσιμες. Ένα ισχυρό πλεο-
νέκτημα της μεθόδου ΑΗΡ είναι η δυνατότητα οργάνωσης όλων των κριτηρίων με 
συστηματικό τρόπο, έτσι ώστε να προκύψει μια δομή, που θα οδηγήσει σε πρόσφο-
ρη λύση αυτού που θα λάβει την απόφαση για την κατανομή των επιχορηγήσεων.

VII.3. �Εφαρμογή της Μεθοδολογίας στην Κατανομή  
των Κεντρικών Αυτοτελών Πόρων 

Εισαγωγή 
Στη βιβλιογραφία κάποιος μπορεί να εντοπίσει διάφορες προσεγγίσεις ως προς τον τρό-

πο κατανομής των επιχορηγήσεων από την Κεντρική Διοίκηση προς τους ΟΤΑ. 
Η έρευνα αυτή χρησιμοποιεί ποσοτική μεθοδολογία, στο πλαίσιο της Αναλυτικής 

Ιεραρχικής Διαδικασίας. Ο στόχος μας δεν είναι να υποκαταστήσουμε άλλες προσεγγί-
σεις ως προς τον τρόπο κατανομής των ΚΑΠ αλλά να εξάγουμε χρήσιμα συμπεράσματα 
από τα πλεονεκτήματα που μας παρέχει η ΑΗΡ.

Για τη σωστή κατανομή των επιχορηγήσεων (KAP) ανά Δήμο, είναι αναγκαία η ύπαρξη 
κάποιου αλγορίθμου ή δείκτη. Αυτόματα, αναφύεται ένα πρόβλημα: «ποια θα είναι τα πιο 
σημαντικά κριτήρια, τα οποία θα πρέπει να συμπεριληφθούν σε αυτόν τον δείκτη;». Στη βι-
βλιογραφία υπάρχουν αρκετά κριτήρια, τα οποία έχουν χρησιμοποιηθεί σε διάφορους δεί-
κτες που αναφέρονται στην κατανομή των επιχορηγήσεων. Αυτό σημαίνει ότι δεν υπάρχει 
ένας μόνο ενιαίος δείκτης, που μπορεί να εφαρμοστεί για όλες τις περιπτώσεις. Ή με άλλα 
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λόγια, αυτό σημαίνει ότι δεν υπάρχει μια μόνο αποδεκτή συμφωνία για εκείνα τα κριτήρια, 
που είναι αναγκαία και ικανά να περιγράψουν την κατάσταση κάθε Δήμου. Το ίδιο ισχύει 
και ως προς τον αριθμό των κριτηρίων, που πρέπει να έχει αυτός ο δείκτης της κατανομής. 

VII.3.1. Κριτήρια που Επηρεάζουν τους Κεντρικούς Αυτοτελείς Πόρους (ΚΑΠ) 
1. Το πρώτο κριτήριο: Ο Πληθυσμός 

Το πρώτο κριτήριο -και ίσως αδιαμφισβήτητο μέχρι σήμερα- αποτελεί το πληθυσμι-
ακό μέγεθος κάθε ΟΤΑ. Το πληθυσμιακό μέγεθος αναφέρεται στον αριθμό των πολιτών 
που κατοικούν στα διοικητικά όρια του ΟΤΑ. 

Ήδη, από τη δεκαετία του 1990, επικρατούσε η άποψη ότι το πληθυσμιακό μέγεθος 
ενός ΟΤΑ επηρεάζει τις κατά κεφαλή δαπάνες του ΟΤΑ -βλ. Hyman (1990).

Συνήθως, το μεγαλύτερο πληθυσμιακό μέγεθος κάποιου ΟΤΑ σημαίνει ότι περισσότε-
ρες υπηρεσίες θα πρέπει να παρέχονται από τον ΟΤΑ προς τους δημότες. 

Γενικά, η αύξηση του πληθυσμιακού μεγέθους ενός ΟΤΑ θα επιφέρει αύξηση της 
ζήτησης για υπηρεσίες, με ταυτόχρονη αύξηση των κατά κεφαλή δαπανών για υπη-
ρεσίες. Κατά τους Wang et al. (2007), η μεγαλύτερη αύξηση του πληθυσμού ενδέ-
χεται να προκαλέσει χειροτέρευση των οικονομικών συνθηκών των ΟΤΑ αν δεν δη-
μιουργηθούν και τα ανάλογα έσοδα, που θα καλύψουν τις δαπάνες των αυξημένων 
ζητουμένων υπηρεσιών. 

2. Το δεύτερο κριτήριο: η Πυκνότητα
Το δεύτερο κριτήριο είναι η πληθυσμιακή πυκνότητα κάθε ΟΤΑ. Αυτή μετράται από 

τον λόγο του πληθυσμιακού μεγέθους ενός ΟΤΑ προς την έκταση του ΟΤΑ, εκφρασμένη 
σε τετραγωνικά χιλιόμετρα. 

Το κριτήριο της πυκνότητας (κάτοικοι/τετραγωνικά χιλιόμετρα) αντικατοπτρίζει ακό-
μη και το κόστος της αδυναμίας ορισμένων Δήμων να παρέχουν τις βασικές υπηρεσίες 
στους δημότες τους. Η πληθυσμιακή πυκνότητα επηρεάζει την προσφορά των υπηρεσι-
ών των ΟΤΑ.

Σε έναν αραιοκατοικημένο Δήμο, που πρέπει να παράσχει κάποιου επιπέδου υπηρε-
σίες, θα έχει ως αποτέλεσμα να δημιουργηθούν υψηλά κόστη για την κάλυψη αυτών των 
υπηρεσιών. 

Το κριτήριο της πυκνότητας σχετίζεται και ερμηνεύεται πολλές φορές ως κριτήριο των 
οικονομιών κλίμακας. Οφείλουμε να σημειώσουμε εδώ ότι ενδέχεται τα κόστη των υπη-
ρεσιών να μην είναι κατ’ ανάγκη ανάλογα με το μέγεθος του Δήμου. Υπάρχουν -όπως φαί-
νεται και από τη σχετική βιβλιογραφία- και Δήμοι με μικρή έκταση που επιτυγχάνουν οι-
κονομίες κλίμακας.

Και τα δύο αυτά κριτήρια, του πληθυσμού και της πυκνότητας, βρίσκονται εκτός ελέγ-
χου των Δήμων.
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Από την εφαρμογή οικονομικών υποδειγμάτων προκύπτει ότι αν δύο ΟΤΑ «Α» και 
«Β» έχουν την ίδια συνολική δαπάνη αλλά εν τούτοις, ο ΟΤΑ με τη μεγαλύτερη πληθυ-
σμιακή πυκνότητα παρέχει περισσότερες υπηρεσίες στους δημότες του σε σχέση με 
τον Δήμο «Α» που έχει μικρότερη πληθυσμιακή πυκνότητα. Τέλος, η αύξηση του κρι-
τηρίου της πληθυσμιακής πυκνότητας θα επιφέρει μείωση στο κόστος των παρεχο-
μένων υπηρεσιών των ΟΤΑ, αύξηση στην προσφορά των παρεχόμενων υπηρεσιών, 
ενώ αναμένεται ότι θα επηρεάσει τη φερεγγυότητα του επιπέδου των υπηρεσιών. 

3. Το τρίτο κριτήριο: η Φερεγγυότητα του Επιπέδου των Υπηρεσιών 
Η φερεγγυότητα του επιπέδου των υπηρεσιών ενός ΟΤΑ εκφράζει τη δυνατότητά 

του να προσφέρει και να διατηρεί την ποιότητα των υπηρεσιών που χρειάζονται και προσ-
δοκούν οι δημότες. Κατά τους Wang et al. (2007), η μέτρηση του κριτηρίου αυτού -της φε-
ρεγγυότητας του επιπέδου των υπηρεσιών- μετράται με το λόγο:

Συνολικές Δαπάνες/ Πληθυσμός του ΟΤΑ
Υψηλές τιμές του συγκεκριμένου δείκτη φανερώνουν έναν πιο δαπανηρό ΟΤΑ και με 

χαμηλότερη φερεγγυότητα για την εξασφάλιση του επιπέδου των δαπανών [Wang et al. 
(2007)]. 

Συνεπώς, χαμηλές τιμές του δείκτη και φθίνουσα τάση θεωρούνται ως αποδεκτές τι-
μές για τη φερεγγυότητα των παρεχομένων υπηρεσιών. 

Ενσωματώνοντας στον Δείκτη Κατανομής των ΚΑΠ τη μεταβλητή της φερεγγυ-
ότητας των παρεχομένων υπηρεσιών, έμμεσα, συνυπολογίζουμε την οικονομική 
(fiscal = δημοσιονομική) κατάσταση του ΟΤΑ. Γενικά, οι Δήμοι οι οποίοι δαπανούν 
περισσότερους πόρους, όταν όλες οι άλλες συνθήκες παραμένουν σταθερές, βρί-
σκονται σε χειρότερη οικονομική κατάσταση, σε σύγκριση με εκείνους τους Δήμους 
που δαπανούν λιγότερα. 

4. Το τέταρτο κριτήριο: Οικονομική Ανατομία
Η γνώση των χρηματοοικονομικών συνθηκών της Τοπικής Αυτοδιοίκησης κρίνεται ως 

σημαντική από την άποψη ότι βασικά οι Τοπικές Αυτοδιοικήσεις είναι παροχές υπηρεσι-
ών προς τους πολίτες.

Προφανώς, ικανή και αναγκαία συνθήκη για την παροχή αυτών των υπηρεσιών προς 
τους πολίτες των ΟΤΑ είναι η Τοπική Αυτοδιοίκηση να έχει οικονομικούς πόρους που να 
εξασφαλίσουν την οικονομική βιωσιμότητά της στην παροχή αυτών των υπηρεσιών. 

Στη διεθνή βιβλιογραφία, έχει αναπτυχθεί ένα σύνολο δεικτών για τη μέτρηση και την 
αξιολόγηση της χρηματοοικονομικής κατάστασης κάθε Δήμου -βλ. Hendrick (2004), 
Honadle et al. (2003), Nollenberger et al. (2003), Wang etal (2007), Zafra - Gomez etal 
(2009 a), Zafra - Gomez etal (2009 b). 

Χρήσιμο, επίσης, είναι να αναφερθεί εδώ ότι κατά τους Grove et al. (1981) και 
Nollenberger et al. (2003) ως χρηματοοικονομική κατάσταση ενός Δήμου ορίζεται η ικα-
νότητά του να χρηματοδοτεί σε συνεχή βάση τις υπηρεσίες του.
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Ένας τρόπος για να μετρήσουμε τον βαθμό της οικονομικής αυτονομίας είναι να υπο-
λογίσουμε τον ακόλουθο δείκτη:

ΟΙΚΑ = Σύνολο Τακτικών Εσόδων / Σύνολο Εσόδων Χ 100
Όσο μεγαλύτερη είναι η τιμή του δείκτη ΟΙΚΑ τόσο μεγαλύτερη είναι η οικονομική αυ-

τονομία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης

Γεγονός είναι ότι η Τοπική Αυτοδιοίκηση δεν έχει ισχυρά κίνητρα, για να αυξή-
σει τα ίδια έσοδά της, αφού κυρίως βασίζεται στις επιχορηγήσεις από την Κεντρική 
Διοίκηση. Αλλά, επίσης, και οι επιχορηγήσεις αυτές δεν έχουν την ανταγωνιστική δι-
άσταση μεταξύ των ΟΤΑ.

5. Το πέμπτο κριτήριο: Επενδύσεις
Οι ΟΤΑ επενδύουν με την προϋπόθεση να παρέχουν στους δημότες τους αγαθά και 

αναγκαίες υπηρεσίες για την καλή λειτουργία της τοπικής κοινωνίας. Προφανώς, οι Δή-
μοι προχωρούν στις επενδύσεις τους βασιζόμενοι στα οικονομικά τους αποτελέσματα, τις 
επιχορηγήσεις και ενίοτε προσφεύγοντας σε δανεισμό.

Και στην περίπτωση αυτή ιδιαίτερο ρόλο παίζει το πληθυσμιακό μέγεθος του ΟΤΑ. Σχε-
τικά -πληθυσμιακά- μικροί Δήμοι με μικρά ίδια έσοδα αντιμετωπίζουν σημαντικά προβλή-
ματα όσον αφορά στις επενδύσεις τους και η μόνη επιλογή, εκτός από τις επιχορηγήσεις, 
για επενδύσεις είναι η προσφυγή σε δανεισμό. Από τη διεθνή βιβλιογραφία προκύπτει ότι 
υπάρχει κάποια σχέση ανάμεσα στο πληθυσμιακό μέγεθος ενός ΟΤΑ και των ιδίων εσό-
δων τους.

Στη συγκεκριμένη μελέτη χρησιμοποιούμε τον ακόλουθο Δείκτη Επενδυτικής Προ-
σπάθειας:

Δείκτης Επενδυτικής Προσπάθειας = Σύνολο Επενδύσεων/Συνολικά Έξοδα Χ 100

Ο Δείκτης Επενδυτικής Προσπάθειας δείχνει το ποσοστό των συνολικών εξό-
δων του Δήμου που κατευθύνεται σε επενδύσεις, των οποίων στόχος είναι -τελικά- 
η βελτίωση της ποιότητας ζωής των κατοίκων.

6. Το έκτο κριτήριο: Κοινωνικό Κεφάλαιο
Εδώ και μια εικοσαετία έχει αναπτυχθεί σε έκταση η συζήτηση στην επιστημονική κοι-

νότητα για την έννοια, τη μέτρηση, την επιρροή του κοινωνικού κεφαλαίου. 
Ως παράδειγμα, δεν θα αναφερθούμε στον D. Halpern, ο οποίος στο βιβλίο του «The 

Hidden Wealth of Nations» (2010) ισχυρίζεται ότι υπάρχει ένα εύρος αποδείξεων ότι οι κοινό-
τητες με μικρό επίπεδο κοινωνικού κεφαλαίου, είναι πολύ πιθανό, να εμφανίσουν υψηλά 
ποσοστά ελλειμμάτων αλλά και καλύτερη οικονομική μεγέθυνση. Αλλά και ο R. Putnam 
ισχυρίζεται ότι όσο πιο μεγάλο είναι το Κοινωνικό Κεφάλαιο, τόσο αυξάνονται οι πιθανό-
τητες να λυθούν διάφορα προβλήματα της κοινωνίας. Οι Helliwell και Putnam (1995) και 
ο Putnam (2007) έδειξαν ότι το μεγαλύτερο Κοινωνικό Κεφάλαιο είναι η πηγή της διαφο-
ράς της οικονομικής μεγέθυνσης. Έτσι, μεταξύ άλλων μεταβλητών, το Κοινωνικό Κεφά-



ITA

Φορολογική Αποκέντρωση & Ενίσχυση της Οικονομικής Αυτοτέλειας των ΟΤΑ Α' Βαθμου ΣΤΗΝ ΕΛΛΑΔΑ  |  115

λαιο συμβάλει στην ανάπτυξη ενός Δήμου. 
Σύμφωνα με τον Putnam (2007) το ποσοστό συμμετοχής στις εκλογές μπορεί να εί-

ναι ένας από τους δείκτες που μετράει το κοινωνικό κεφάλαιο μιας κοινότητας (Δήμου). 
Η μέτρηση αυτή του κοινωνικού κεφαλαίου μέσω της υποκατάστατης μεταβλητής 

έχει χρησιμοποιηθεί στη διεθνή βιβλιογραφία - βλ. Islam et al. (2006), Martin et al. (2015), 
Putnam (2001) και Verba et al. (1995). Μάλιστα, η έρευνα των Verba et al. (1995), έδειξε 
την ύπαρξη ισχυρής σχέσης μεταξύ κοινωνικού κεφαλαίου και πολιτικής δραστηριότητας. 

Η επιστημονική μέτρηση του κοινωνικού κεφαλαίου σε επίπεδο Δήμου, στη χώρα 
μας, δυστυχώς μέχρι σήμερα δεν υπάρχει. Για τη μέτρηση του κοινωνικού κεφαλαί-
ου χρησιμοποιήσαμε εδώ μια υποκατάστατη μεταβλητή. 

Η υποκατάστατη αυτή μεταβλητή μετράει το εύρος της πολιτικής συμμετοχής 
των δημοτών στις δημοτικές εκλογές.

 
Σύνοψη των Κριτηρίων 

Η έρευνα αυτή έχει ως στόχο -όχι μόνο να καλύψει κάποιο κενό που υπάρχει σε έρευ-
νες που αφορούν στην κατασκευή δεικτών για την κατανομή των αυτοτελών πόρων στη 
χώρα μας αλλά- να λάβει υπόψη της και τις σημερινές οικονομικές συνθήκες που βρίσκε-
ται η χώρα και αναμφισβήτητα επηρεάζουν την Τοπική Αυτοδιοίκηση. 

Έτσι, στο ερώτημα, ποια είναι τα σημαντικότερα κριτήρια για την κατανομή των ΚΑΠ και 
ποιες είναι οι συνέπειές τους, η απάντηση βρίσκεται στα πιο κάτω έξι (6) κριτήρια: 

• (Κ1) Στον Πληθυσμό (=Ρ) του Δήμου. 
• (Κ2) Στην Πυκνότητα (=D) του Δήμου. 
• (Κ3) Στην Οικονομική Αυτονομία (=OIK) του Δήμου. 
• (Κ4) Στην Επενδυτική Προσπάθεια (=EP) του Δήμου. 
• (Κ5) Στη Φερεγγυότητα των Παρεχομένων Υπηρεσιών (=FE) του Δήμου. 
• (Κ6) Στο Κοινωνικό Κεφάλαιο (=ΚΚ) του Δήμου. 

Πρέπει, εδώ, να σημειωθεί ότι για δύο από τα έξι κριτήρια, το κριτήριο του πληθυσμού 
και το κριτήριο της πυκνότητας, οι στατιστικές τους μετρήσεις δίνονται ανά δεκαετία και 
συνεπώς για τα κριτήρια αυτά οι τιμές τους κάθε χρόνο θα είναι ίδιες μέχρι τη νέα απογρα-
φή του πληθυσμού το 2021.

Το κριτήριο του κοινωνικού κεφαλαίου, το οποίο μετράται με το ποσοστό συμμετο-
χής των πολιτών στις εκλογές της Τοπικής Αυτοδιοίκησης θα αλλάζει κάθε πέντε χρόνια. 
Θα μπορούσε η Τοπική Αυτοδιοίκηση να εκτιμά το κοινωνικό κεφάλαιο κάθε τριετία με άλ-
λες ποσοτικές μεθόδους.

Για τα υπόλοιπα τρία κριτήρια, δηλαδή τα κριτήρια της οικονομικής αυτονομίας, της 
επενδυτικής προσπάθειας και της φερεγγυότητας των παρεχομένων υπηρεσιών, 
τα δεδομένα είναι ετήσια και ως εκ τούτου η τιμή του δείκτη κατανομής θα μεταβάλλεται 
από έτος σε έτος. 
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VII.3.2. Εφαρμογή της μεθόδου «AHP» στην Κατανομή των Αυτοτελών Πόρων
Εισαγωγή

Ένας δείκτης στην πράξη συνεργεί στη λύση ενός προβλήματος. Ο δείκτης αυτός πρέ-
πει να είναι σχετικός με το πρόβλημα, εύκολα κατανοητός και να αξιοποιεί διαθέσιμα στα-
τιστικά δεδομένα.

Στον δείκτη αυτόν, που αφορά στην κατανομή των αυτοτελών πόρων, θα χρησιμοποι-
ηθεί η μεθοδολογία AHP με την ενσωμάτωση των έξι (6) κριτηρίων.

Έτσι η κατασκευή της ιεράρχησης δίνεται στο Διάγραμμα VII.1. Όπως παρατηρούμε σ’ 
αυτό: 
• �Ο στόχος της απόφασης είναι η κατασκευή του δείκτη ΚΑΠ.
• �Τα κριτήρια που επηρεάζουν αυτή την απόφαση είναι: ο Πληθυσμός, η Οικονομική Αυ-

τονομία, η Πυκνότητα, η Επενδυτική Προσπάθεια, η Φερεγγυότητα παροχής των υπη-
ρεσιών και το Κοινωνικό Κεφάλαιο.

• �Και αυτός που παίρνει την απόφαση έχει και τις εναλλακτικές στρατηγικές: Σ1, Σ2 και Σ3.
Οι ιεραρχίες, ως συστήματα, έχουν μια σταθερότητα - ευστάθεια και είναι και ευέλικτα. 

Τα συστήματα αυτά είναι σταθερά και ευσταθή, γιατί αν προκληθούν μικρές αλλαγές, 
πρέπει να έχουν μικρή επίδραση. Είναι επίσης ευέλικτες, γιατί οι προσθήκες σε μια καλά 
δυναμική ιεραρχία δεν διαταράσσουν την απόδοσή τους ως ένα σύστημα.

Στην ιεραρχία που απεικονίσαμε στο Γράφημα 1 έχουμε προσδιορίσει το στόχο, τα κρι-
τήρια και τις εναλλακτικές στρατηγικές.

Οι εναλλακτικές στρατηγικές στη συγκεκριμένη περίπτωση είναι τρεις:
1. Καλή Τοπική Διακυβέρνηση των ΟΤΑ
2. Οικονομική Ανεξαρτησία των ΟΤΑ
3. Συμμετοχή των ΟΤΑ στην Τοπική Ανάπτυξη.

Θα αναπτύξουμε τις τρεις αυτές στρατηγικές, όσο επιτρέπεται πιο συνοπτικά.

Διάγραμμα VII.1. Ιεράρχηση για κατασκευή ΚΑΠ
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Στρατηγική Σ1: Καλή Τοπική Αυτοδιοίκηση
Η ποιότητα καθώς και η ποσότητα των παρεχομένων υπηρεσιών από τους ΟΤΑ εξαρ-

τώνται όχι μόνο από τους διαθέσιμους οικονομικούς πόρους αλλά και από τα ηθικά κίνη-
τρα των ασκούντων τις διοικήσεις των ΟΤΑ. Στους διαθέσιμους πόρους θα πρέπει να προ-
σθέσουμε και τις επιχορηγήσεις από την Κεντρική Διοίκηση προς τους ΟΤΑ.

Στη διεθνή βιβλιογραφία, εντοπίζεται πλήθος ορισμών που αναφέρονται στην καλή 
διακυβέρνηση. Σήμερα αναγνωρίζεται διεθνώς η φθίνουσα πορεία της άποψης ότι μόνο 
οι ΟΤΑ γνωρίζουν καλύτερα από κάθε πολίτη όλες τις διαστάσεις της παροχής υπηρεσι-
ών. Αυτό δεν σημαίνει ότι υποβαθμίζεται ο σημαντικός ρόλος της Τοπικής Αυτοδιοίκη-
σης, αντίθετα ενισχύεται ο ρόλος της συμμετοχής των πολιτών στη λήψη των αποφά-
σεων.

Η καλή διακυβέρνηση θεωρείται ως βασικό προαπαιτούμενο συστατικό της ανάπτυ-
ξης. Φτωχή διακυβέρνηση, σημαίνει ότι υπάρχει διαφθορά, φτωχός έλεγχος των επιχο-
ρηγήσεων, φτωχή λογοδοσία και εκεί δεν αναμένεται να υπάρχει ανάπτυξη. Αν επιδιώ-
κουμε ορισμένες μεταρρυθμίσεις στο χώρο της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, τότε χρειάζεται 
καλή διακυβέρνηση, οπότε αν δεν αποτύχουν οι μεταρρυθμίσεις σίγουρα τα οφέλη τους 
θα είναι πάρα πολύ μικρά. 

Η καλή διακυβέρνηση μεταξύ άλλων σημαίνει συμμετοχή, διαφάνεια και λογοδοσία. 
Η καλή διακυβέρνηση σέβεται τη νομοθεσία. Η καλή διακυβέρνηση εγγυάται ότι οι πολι-
τικές, οι κοινωνικές και οι οικονομικές προτεραιότητες βασίζονται στην κοινωνική συναί-
νεση και ότι η φωνή των πολιτών εισακούεται στη λήψη των αποφάσεων.

Στρατηγική Σ2: Οικονομική Ανεξαρτησία των ΟΤΑ
Η χρηματοδότηση των παρεχομένων υπηρεσιών αλλά και των αναγκαίων για κάθε 

Δήμο επενδύσεων, χρειάζεται αύξηση των ιδίων εσόδων. Ακόμα και στην περίπτωση που 
αυξάνονται οι επιχορηγήσεις ως μια στρατηγική αντιμετώπισης των δαπανών ή των επεν-
δύσεων και τα ίδια έσοδα δεν αυξάνονται σημαντικά, οι ΟΤΑ χρειάζονται μια οικονομική 
ανεξαρτησία που μπορεί να τους δώσει κάποια ευελιξία και στις δαπάνες και στις επεν-
δύσεις και ακόμη να βελτιώσει την οικονομική ανεξαρτησία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης.

Η στρατηγική της οικονομικής ανεξαρτησίας πρέπει να στοχεύει όχι μόνο στη διεύρυν-
ση της βάσης των εσόδων, αλλά να συνυπολογίζει και τη διάσταση των εξόδων. Δηλα-
δή, πρέπει να υπάρχει κάποιας μορφής ισορροπία ανάμεσα στα ίδια έσοδα και τις δαπά-
νες του Δήμου.

Στρατηγική Σ3: Συμμετοχή στην Τοπική Ανάπτυξη
Ένας σύγχρονος ΟΤΑ πρέπει να αποτελεί τον κόμβο της τοπικής οικονομικής ανάπτυ-

ξης. 
Τοπική Οικονομική Ανάπτυξη σημαίνει τη λειτουργία, σε τοπικό επίπεδο, εκείνων των 

ειδικών συνθηκών που θα στοχεύουν στη δημιουργία του κατάλληλου κλίματος για την 
ανάπτυξη. Και στην περίπτωση αυτή, ο ορισμός της τοπικής οικονομικής ανάπτυξης στη-
ρίζεται σε τέσσερις συνιστώσες:
• �Αναφορά σε τοπικά ζητήματα σε τοπικό επίπεδο
• �Συνεργασία σε τοπικό επίπεδο
• �Προώθηση σε τοπικό επίπεδο των καινοτομιών και της επιχειρηματικότητας
• �Ενίσχυση της τοπικής απασχόλησης
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Η δημιουργία τοπικής ανάπτυξης θα βελτιώνει συνεχώς την ποιότητα ζωής των δημο-
τών. Αυτό με τη σειρά του σημαίνει ότι ο ΟΤΑ θα πρέπει να έχει ένα στρατηγικό οικονομικό 
πρόγραμμα που θα αναδεικνύει και το συγκριτικό πλεονέκτημα του ΟΤΑ.

Σύγκριση μεταξύ κριτηρίων
Το επόμενο βήμα της μεθοδολογίας του Saaty, μετά την ιεράρχηση, είναι η κατά ζεύ-

γη σύγκριση των κριτηρίων, χρησιμοποιώντας τον πίνακα σύμφωνα με την θεμελιώδη 
κλίμακα Saaty.

Από τα πιο πάνω αποτελέσματα προκύπτει ότι τρία από τα έξι κριτήρια, ο Πληθυσμός 
(στάθμιση = 0.377), η Οικονομική Αυτονομία (στάθμιση = 0.299) και η Πυκνότητα (στάθ-
μιση = 0.155) παρουσίασαν τις μεγαλύτερες σταθμίσεις. Τα τρία αυτά κριτήρια καλύπτουν 
το 83,1% και δείχνουν τη σημαντικότητα του ρόλου τους στον δείκτη κατανομής των Κε-
ντρικών Αυτοτελών Πόρων.

Αξιολόγηση Εναλλακτικών Στρατηγικών 
Το επόμενο βήμα, αφού ήδη υπολογίσαμε τα βάρη ή τις σταθμίσεις κάθε κριτηρίου που 

συμμετέχει στον δείκτη για την κατανομή των αυτοτελών πόρων, αφορά στην ιεράρχηση 
των στρατηγικών ως προς το καθένα από τα έξι κριτήρια.

Συνοψίζοντας τους υπολογισμούς για το υπόδειγμα που παρουσιάζεται στο Διάγραμ-
μα VII.1. προκύπτει το Διάγραμμα VII.2.

Διάγραμμα VII.2. Σύνοψη του Υποδείγματος

Με βάση τα στοιχεία του Διαγράμματος μπορούμε να εκτιμήσουμε την αξιολόγηση 
των εναλλακτικών στρατηγικών ως προς τον στόχο του υποδείγματος, την κατασκευή 
του Δείκτη των ΚΑΠ. Η τελική αξιολόγηση των εναλλακτικών στρατηγικών ως προς τον 
στόχο δίνεται στο Διάγραμμα VII.3.
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Διάγραμμα VII.3. Τελική Αξιολόγηση Εναλλακτικών Στρατηγικών  
ως προς τον Στόχο

Παρατηρούμε ότι ως πρώτη στρατηγική αναδεικνύεται η Καλή Τοπική Διακυβέρνη-
ση (48,8%), με μικρή διαφορά ως δεύτερη στρατηγική αναδεικνύεται η Οικονομική Ανε-
ξαρτησία (41,9%) και τέλος ακολουθεί η συμμετοχή στην Τοπική Ανάπτυξη.

VII.3.3. Ανάλυση Ευαισθησίας
Συνοψίζοντας τα πιο πάνω, με βάση το λόγο συνέπειας (C.R.) έγινε επιλογή των κριτη-

ρίων και στη συνέχεια επιβεβαιώθηκε η σωστή λειτουργία του ιεραρχικού υποδείγματος. 
Στη συνέχεια αξιολογήθηκαν οι τρεις στρατηγικές ως προς τον στόχο και η τελική κατάτα-
ξη έδειξε ότι οι δυο στρατηγικές δεν έχουν μεταξύ τους σημαντική διαφορά.

Λόγω της μεταξύ τους μικρής τους διαφοράς ενδέχεται να δημιουργηθεί η αμφιβολία 
ως προς το ποια στρατηγική είναι πρώτη και ποια δεύτερη. Ως εκ τούτου, μια τέτοια εικό-
να ενδεχομένως να δημιουργήσει κάποια ασάφεια για την επιλογή στρατηγικής. Για τον 
λόγο αυτό προβαίνουμε στην εφαρμογή της ανάλυσης ευαισθησίας. Μέσω της ανάλυ-
σης ευαισθησίας διερευνούμε πόσο ευαίσθητες είναι οι σταθμίσεις των στρατηγικών σε 
μια αλλαγή των σταθμίσεων των κριτηρίων.

Μεταβάλλοντας τις σταθμίσεις των κριτηρίων μπορούμε να διαπιστώσουμε την επί-
δρασή τους στην αντίστοιχη μεταβολή της κατάταξης των τριών στρατηγικών.

Η μεταβολή στη στάθμιση σε όλα τα κριτήρια δεν άλλαξε την κατάταξη των στρατη-
γικών.

VII.4. Σύνοψη - Συμπεράσματα
Ήδη το 2011 στη χώρα μας επιχειρήθηκε να γίνει στην Τοπική Αυτοδιοίκηση μια μεταρ-

ρύθμιση, της οποίας βασικός στόχος ήταν οι συνενώσεις των Δήμων και Κοινοτήτων σε με-
γαλύτερους πληθυσμιακούς Δήμους. Με το σχέδιο «Καλλικράτης» ο αριθμός των Δήμων 
και Κοινοτήτων μειώθηκε σημαντικά, έχοντας ως στόχο την επίτευξη οικονομιών κλίμα-
κας, με την ελπίδα ότι θα μειωθεί το μέσο κόστος των παρεχομένων υπηρεσιών. Με άλλα 
λόγια, η μεταρρύθμιση στηρίχθηκε στο: «όσο μεγαλύτερο είναι το πληθυσμιακό μέγεθος 
του Δήμου τόσο το καλύτερο». Όμως το πληθυσμιακό μέγεθος δεν μπορεί πάντοτε να απο-
τελεί μέτρηση του αποτελέσματος των υπηρεσιών.

Αντικείμενο της παρούσης έρευνας ασφαλώς και δεν είναι να εξετάσει αν ήταν ή όχι 
καλή επιλογή η διαδικασία των συνενώσεων. Όμως, θα έπρεπε να είχε προηγηθεί μια ανά-
λυση αυτής της μορφής, αφού στόχος των συνενώσεων ήταν η δημιουργία Δήμων περισ-
σότερο αποτελεσματικών από πλευράς κόστους. Η στόχευση αυτή απέβλεπε σε μια διακυ-
βέρνηση της Τοπικής Αυτοδιοίκησης προσανατολισμένη σε περισσότερο αποτελεσματική 
από απόψεως κόστους παροχής υπηρεσιών.

Η προσπάθεια κατασκευής ενός δείκτη πάντοτε είναι δύσκολο έργο. Το εγχείρημα γίνε-
ται ιδιαίτερα δύσκολο, στην περίπτωση μάλιστα Δείκτη των κατάλληλων επιχορηγήσεων 
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από την Κεντρική Διοίκηση προς την Τοπική Αυτοδιοίκηση. Η δυσκολία εντοπίζεται στην 
έλλειψη κάποιου μεθοδολογικού πλαισίου που να καθορίζει ακριβώς ποια κριτήρια θα πρέ-
πει να ενσωματωθούν στον δείκτη της κατανομής των επιχορηγήσεων.

Συνεπώς, η προτεινόμενη μεθοδολογία η οποία στηρίζεται στην Αναλυτική Ιεραρχική 
Διαδικασία (ΑΗΡ) συνδυάζει τα κριτήρια που, εδώ, ειδικά για τη συγκεκριμένη περίπτω-
ση, επιλέξαμε και τα οποία περιγράφουν συνθήκες που σχετίζονται με την κατανομή των 
επιχορηγήσεων.

Η επιλογή αυτής της προσέγγισης βασίστηκε στο εύρος που παρέχει στην πολύπλοκη 
οικονομική κατάσταση των ΟΤΑ.

Αναφέρουμε δυο παραδείγματα από τα κριτήρια που επιλέξαμε. Το ένα κριτήριο είναι 
κλασσικό, με την έννοια ότι χρησιμοποιείται σε όλους τους τύπους κατανομής των επιχο-
ρηγήσεων. Το κριτήριο αυτό είναι το πληθυσμιακό μέγεθος του Δήμου. Γενικά ο πληθυ-
σμός αποτελεί βασικό στοιχείο της οικονομικής, κοινωνικής και πολιτιστικής κατάστασης. 
Είναι γεγονός ότι η αναγνώριση της ποιότητας, της ποσότητας του πληθυσμού καθώς και 
της δομής του αποτελεί ένα σημαντικό εργαλείο για τη λήψη αποφάσεων, αλλά και την 
ανάπτυξη τοπικών στρατηγικών. Όμως, θα πρέπει να επισημάνουμε εδώ και ένα σημα-
ντικό πρόβλημα για την Τοπική Αυτοδιοίκηση, που αφορά στο κριτήριο του πληθυσμού.

Η ηλικιακή δομή του πληθυσμού κάποιου Δήμου, αργά ή γρήγορα, θα επηρεάσει τις 
ανάγκες για υπηρεσίες που θα κληθεί να προσφέρει ο εν λόγω Δήμος. Δηλαδή, αυτό ση-
μαίνει από την πλευρά της ζήτησης ότι αναμένεται η ηλικιακή δομή να καθορίσει και να 
επηρεάσει τις παρεχόμενες υπηρεσίες από τους Δήμους.

Φυσικά, με τη σειρά του αυτό το γεγονός θα έχει συνέπειες και στις κατά κεφαλή δαπά-
νες. Καθώς ο αριθμός των μεγάλης ηλικίας δημοτών αυξάνεται, παράλληλα θα αυξάνονται 
οι ανάγκες για φροντίδα αντιμετώπισης διαφορετικών προβλημάτων λόγω της κατάστα-
σης υγείας τους, τα οποία θα επιδρούν αντίστοιχα σε διαφορετικές ανάγκες φροντίδας. Δη-
λαδή, θα πολλαπλασιαστούν οι αναγκαίες υπηρεσίες του Δήμου για να αντιμετωπιστούν 
οι ανάγκες των ηλικιωμένων.

Χαρακτηριστικά, ο Nollenberger et al. (2003) συμφωνούν ότι η ηλικιακή δομή του πλη-
θυσμού ενός Δήμου αποτελεί μια ένδειξη των επιθυμιών των Δημοτών.

Στην περίπτωση των Δήμων της χώρας, στο 86% ο λόγος είναι μεγαλύτερος της μονά-
δας. Ακόμα και αν στον παρονομαστή έχουμε τα άτομα έως και 19 ετών, τότε στο 63% των 
Δήμων ο λόγος είναι μεγαλύτερος της μονάδας.

Εδώ, τίθεται το ζήτημα πώς θα αντιμετωπίσει η Τοπική Αυτοδιοίκηση το πρόβλημα της 
γήρανσης του πληθυσμού. Γι’ αυτό το κριτήριο του πληθυσμού ενδέχεται να μη δίνει τη δι-
άσταση που πρέπει για την κατανομή των επιχορηγήσεων.

Το δεύτερο κριτήριο αφορά στην οικονομική αυτοδυναμία του Δήμου. Η πλέον διαδε-
δομένη και επικρατούσα άποψη στη διεθνή βιβλιογραφία αναφέρεται στην εξάρτηση των 
Δήμων από τις επιχορηγήσεις.

Όμως, αυτή -ακριβώς- η εξάρτηση στην πράξη ακυρώνει τις προσπάθειες για την οικο-
νομική αυτονομία των Δήμων. Προφανώς, αν οι θεσμοί σε μια χώρα είναι αδύναμοι, τότε 
οι επιχορηγήσεις αποτελούν σχεδόν τους αναγκαίους οικονομικούς πόρους των Δήμων.

Έτσι, η επιδίωξη της οικονομικής αυτοδυναμίας των ΟΤΑ, ενδέχεται να λειτουργήσει 
συγχρόνως και ως «ηθικό κίνητρο» ώστε να αυξηθούν τα τοπικά έξοδα.

Δυστυχώς, στη χώρα μας η Κεντρική Διοίκηση συνεχώς «φορτώνει» την Τοπική Αυτοδι-
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οίκηση με υπηρεσίες χωρίς όμως να μεταβιβάζει παράλληλα και τους αναγκαίους πόρους.
Το γεγονός αυτό έχει ως αποτέλεσμα ότι η Τοπική Αυτοδιοίκηση, θα πρέπει να αναπτύ-

ξει κατάλληλες στρατηγικές δημιουργίας δικών της πόρων, προκειμένου να αντιμετωπίσει 
τη ζήτηση των υπηρεσιών της. Συνεπώς, κυρίαρχη στρατηγική της Τοπικής Αυτοδιοίκη-
σης, είναι η επιδίωξη αύξησης της οικονομικής αυτονομίας. Γενικώς, οι Δήμοι, εκτός από 
την έμφαση που δίνουν στις επιχορηγήσεις, θα πρέπει να δώσουν μεγάλη έμφαση στην 
οικονομική τους αυτονομία.

Παρά τους περιορισμούς στον αριθμό των κριτηρίων, η συμβολή της μεθοδολογίας 
ΑΗΡ στην κατανομή των επιχορηγήσεων (ΚΑΠ) κρίνεται αξιόλογη, τόσο από πλευράς με-
θοδολογίας όσο και από την άποψη των αποτελεσμάτων που προέκυψαν.

Βεβαίως, η διόρθωση των ατελειών εφαρμογής του υποδείγματος από πλευράς δυα-
δικών συγκρίσεων των κριτηρίων ή από την υιοθέτηση άλλων στρατηγικών,  ενδέχεται να 
βελτιώσουν το κριτήριο της κατανομής. Θα ήταν, επίσης, σημαντικό αν υπήρχαν οι από-
ψεις Δημάρχων και Συμβούλων για την εξειδίκευση άλλων κριτηρίων που εκείνοι θα θεω-
ρούσαν πιο σημαντικά, μαζί όμως και με τη δυαδική σύγκριση των κριτηρίων. 

Συμπερασματικά, η ανάλυση του στόχου της Κατανομής των Κεντρικών Αυτοτελών 
Πόρων με τη μέθοδο της Αναλυτικής Ιεραρχικής Διαδικασίας (ΑΗΡ) και τις ανά ζεύγη αξι-
ολογήσεις ανέδειξε κατά σειρά τα εξής κριτήρια:

Πληθυσμός 37.7%

Οικονομική Αυτονομία 29.9%

Πυκνότητα 15.5%

Κοινωνικό Κεφάλαιο 8.2%

Επενδυτική Προσπάθεια 5.0%

Φερεγγυότητα ως προς την Παροχή Υπηρεσιών 3.7%

Έτσι, εξειδικεύουμε τον σχετικό δείκτη κατανομής πόρων στην Τοπικής Αυτοδιοίκη-
σης ως εξής:

Ki = 0.377 Pi + 0.299 ΟΙΚi + 0.155 Di + 0.05 EPi + 0.037FEi + 0.082 ΚΚi	 (2)
Με βάση τη σχέση Ki (i=1,…,323) υπολογίζουμε τα Κ1, Κ2, Κ3, …, Κ323 τα κανονικο-

ποιούμε ή

λi = ,		  i=1,…,323		  (3)

Ο συντελεστής λi πολλαπλασιάζεται με το επιχορηγούμενο ποσό από την Κεντρι-
κή Διοίκηση και δίνει το ποσό που αναλογεί σε κάθε Δήμο.



ITA

122  |  Φορολογική Αποκέντρωση & Ενίσχυση της Οικονομικής Αυτοτέλειας των ΟΤΑ Α' Βαθμου ΣΤΗΝ ΕΛΛΑΔΑ

Από την ανάλυση του υποδείγματος προέκυψε ότι από τις τρεις προτεινόμενες στρα-
τηγικές, που θα μπορούσαν να χρησιμοποιηθούν κατά σειρά βαρύτητας ως προς το στό-
χο, είναι η Καλή Διακυβέρνηση και η Οικονομική Ανεξαρτησία.

Οι δύο αυτές στρατηγικές συγκεντρώνουν συνολική βαρύτητα που αγγίζει το 90.8%
Η ανάλυση ευαισθησίας των εναλλακτικών στρατηγικών ως προς τις μεταβολές βα-

ρύτητας των κριτηρίων έδειξε τον τρόπο αλλαγής της βαρύτητας της κάθε εναλλακτικής 
στρατηγικής, σε περίπτωση πιθανής αναθεώρησης της σχετικής σημαντικότητας κάποιου 
ή κάποιων από τα κριτήρια. Η ένδειξη αυτή είναι για την άσκηση της εκάστοτε κατάλλη-
λης πολιτικής από το Κράτος, το οποίο αποφασίζει κατά περίπτωση να υιοθετήσει τη μια ή 
την άλλη εναλλακτική στρατηγική. Τέλος, η τιμή του λόγου συνέπειας του υποδείγματος 
είναι 0.01<0.15 που σημαίνει ότι το υπόδειγμα είναι συνεπές και τα αποτελέσματα της με-
λέτης αποδεκτά, με βάση τη μέθοδο ΑΗΡ.

VII.5. Η σημερινή Κατάσταση Κατανομής Πόρων στην Τοπική Αυτοδιοίκηση

VII.5.1. Το ισχύον Νομοθετικό Πλαίσιο
Στον Ν. 3852/2010 περιγράφονται τα κριτήρια κατανομής των ΚΑΠ

Άρθρο 259: Κεντρικοί Αυτοτελείς Πόροι Δήμων
1. Οι Κεντρικοί Αυτοτελείς Πόροι (ΚΑΠ) των Δήμων προέρχονται από τις παρακά-

τω πηγές εσόδων του Κρατικού Προϋπολογισμού: α) τον Φόρο Εισοδήματος Φυσι-
κών και Νομικών Προσώπων (ΦΕΦΝΠ) σε ποσοστό 20% των συνολικών ετήσιων ει-
σπράξεων του φόρου αυτού, β) τον Φόρο Προστιθέμενης Αξίας (ΦΠΑ) σε ποσοστό 
12% των συνολικών ετήσιων εισπράξεων του φόρου αυτού, γ) τον Ενιαίο Φόρο Ιδιο-
κτησίας Ακινήτων (ΕΝΦΙΑ) σε ποσοστό 11,3% των συνολικών ετήσιων εισπράξεων 
του φόρου αυτού. 

2. Το υφιστάμενο, κατά το έτος μεταφοράς, κόστος των αρμοδιοτήτων που μετα-
βιβάζονται με τον παρόντα νόμο στους Δήμους, εφόσον είναι ανώτερο από τα έσοδα 
που προκύπτουν από την παράγραφο 1, καλύπτεται με αύξηση των ποσοστών των πε-
ριπτώσεων α' και β' αυτής, σε βάρος των αντίστοιχων κωδικών εσόδων του Κρατικού 
Προϋπολογισμού, καθώς και σε βάρος των ποσοστών των πόρων των περιπτώσεων α' 
και β' της παραγράφου 1 του άρθρου 260, η οποία καθορίζεται με Προεδρικό Διάταγμα, 
που εκδίδεται με πρόταση των Υπουργών Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρο-
νικής Διακυβέρνησης και Οικονομικών. 

Η παρ. 4 του άρθρου 38 του ν. 3986/2011 (ΦΕΚ 152 Α') ορίζει τα εξής: «Το συνολικό 
ποσό των προβλεπόμενων στα άρθρα 259 και 260 του ν. 3852/2010 Κεντρικών Αυτοτελών Πόρων 
(ΚΑΠ) των Δήμων και Περιφερειών μειώνεται κατά το ποσό απόδοσης των περιλαμβανομένων 
στο Μεσοπρόθεσμο Πλαίσιο Δημοσιονομικής Στρατηγικής παρεμβάσεων, που αφορούν στους 
Οργανισμούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Το συνολικό ποσό που μεταβιβάζεται κατ’ έτος, σύμφω-
να με τις ανωτέρω διατάξεις, από τον Κρατικό Προϋπολογισμό στους Δήμους και τις Περιφέρει-
ες, δεν μπορεί να υπερβαίνει τα πέντε δισεκατομμύρια διακόσια εκατομμύρια (5.200.000.000) 
ευρώ». 
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3. Τα έσοδα της παραγράφου 1 του παρόντος, εγγράφονται στον Τακτικό Προϋ-
πολογισμό και κατατίθενται στο Ταμείο Παρακαταθηκών και Δανείων, σε λογαρια-
σμό με τίτλο «Κεντρικοί Αυτοτελείς Πόροι των Δήμων». Ποσοστό μέχρι ένα τρίτο (1/3) 
των εσόδων της περίπτωσης α’ αυτής, διατίθεται για την κάλυψη επενδυτικών δαπα-
νών των Δήμων, ενώ τα λοιπά έσοδα της παραγράφου 1, διατίθενται προς κάλυψη 
λειτουργικών και λοιπών γενικών δαπανών των Δήμων. Με απόφαση του Υπουργού 
Οικονομικών, μεταφέρονται στον Τακτικό Προϋπολογισμό του Υπουργείου Εσωτε-
ρικών οι πιστώσεις που έχουν προβλεφθεί στον προϋπολογισμό Δημοσίων Επενδύ-
σεων οικονομικού έτους 2012, για την απόδοση του ενός τρίτου (1/3) των εσόδων της 
περίπτωσης α’ της ανωτέρω παραγράφου. 

4. Με κοινή απόφαση των Υπουργών Εσωτερικών και Οικονομικών, η οποία εκ-
δίδεται κατ’ έτος ύστερα από γνώμη της Κεντρικής Ένωσης Δήμων Ελλάδας (ΚΕΔΕ), 
καθορίζονται το ύψος των εσόδων που προορίζονται για την κάλυψη επενδυτικών 
καθώς και λειτουργικών και λοιπών γενικών δαπανών των Δήμων, όπως επίσης τα 
κριτήρια και η διαδικασία κατανομής τους, επί τη βάσει ιδίως των δημογραφικών 
γεωμορφολογικών, διοικητικών, οικονομικών, κοινωνικών, περιβαλλοντικών και 
πολιτιστικών χαρακτηριστικών εκάστου. Στα χαρακτηριστικά αυτά συνεκτιμάται το 
στοιχείο της διοικητικής υποστήριξης που παρέχεται από Δήμο προς εξυπηρέτηση 
λειτουργικών αναγκών άλλων Δήμων και σταθμίζονται ιδιαίτερα οι πάγιες ανάγκες 
εξυπηρέτησης των νησιωτικών και ορεινών Δήμων (Οι παράγραφοι 3 και 4 αντικα-
ταστάθηκαν με το άρθρο 9 παρ. 12 του ν. 4071/2012).

5. Η απόδοση των ανωτέρω εσόδων από τον Τακτικό Προϋπολογισμό γίνεται με 
ισόποσες μηνιαίες προκαταβολές, βάσει των προεκτιμούμενων εσόδων του και η τε-
λική εκκαθάριση γίνεται με βάση τα απολογιστικά στοιχεία εσόδων του αντίστοιχου 
οικονομικού έτους. Η κατανομή των εσόδων της προηγούμενης παραγράφου στους 
δικαιούχους γίνεται με αποφάσεις του Υπουργού Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και 
Ηλεκτρονικής Διακυβέρνησης. 

6. Με απόφαση των Υπουργών Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής 
Διακυβέρνησης και Οικονομικών, η οποία δημοσιεύεται στην Εφημερίδα της Κυ-
βερνήσεως, ύστερα από γνώμη της Κεντρικής Ένωσης Δήμων Ελλάδας, καθορίζο-
νται τα κριτήρια για κάθε μορφής έκτακτη επιχορήγηση των Δήμων. Οι παράγραφοι 
3 και 4 αντικαταστάθηκαν με την παράγραφο 12 του άρθρου 9 του ν. 4071/2012 (Α' 85). 
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VII.5.2. Ο σημερινός τρόπος κατανομής των ΚΑΠ
Οι ΚΑΠ σήμερα κατανέμονται με τα εξής κριτήρια:

1. Ελάχιστο Κόστος Λειτουργίας
2. Πληθυσμός

Η ΕΛΣΤΑΤ (πρώην ΕΣΥΕ), από το 1951 δημοσιεύει στοιχεία για τον πραγματικό και τον 
νόμιμο πληθυσμό. Από το 1991, άρχισε να δημοσιεύει στοιχεία για τον μόνιμο πληθυσμό, 
το 2001 δημοσίευσε περισσότερα και το 2011 δημοσίευσε πρώτα τα στοιχεία για τον μόνι-
μο πληθυσμό ανά Δήμο. Ουσιαστικά, ο μόνιμος πληθυσμός αποτελεί πλέον το κύριο πλη-
θυσμιακό μέγεθος που καταγράφεται.

Σύμφωνα με το άρθρο 283 παρ. 12 του ν. 3852/10 «Για την εφαρμογή των διατάξεων του 
παρόντος, όπου γίνεται αναφορά στον πληθυσμό, περιλαμβανομένης και της έκδοσης 
σχετικών κανονιστικών πράξεων, νοείται ο πραγματικός πληθυσμός, όπως εμφανίζεται 
στους επίσημους πίνακες αποτελεσμάτων της τελευταίας απογραφής πληθυσμού, που 
έχουν κυρωθεί και δημοσιευθεί στην Ε.τ.Κ.»

Σημειώνεται όμως, ότι σύμφωνα με την ΕΛΣΤΑΤ «Η απογραφή πληθυσμού κατοικι-
ών 2011 εστίασε στην καταγραφή του μόνιμου πληθυσμού της χώρας, σε αντίθεση με τις 
προηγούμενες απογραφές, οι οποίες κατέγραψαν τον «de facto» πληθυσμό... Συνεπώς, 
τα αποτελέσματα της απογραφής του 2011 και αυτά των προηγούμενων απογραφών δεν 
είναι απολύτως συγκρίσιμα».

Για τον λόγο αυτό, παρατηρούνται σημαντικές αποκλίσεις μεταξύ μόνιμου και de facto 
πληθυσμού (πραγματικού), ιδιαίτερα στις τουριστικές περιοχές. Συνεπώς, είναι ιδιαίτερα 
κρίσιμο ποιο πληθυσμιακό μέγεθος θα χρησιμοποιηθεί στην κατανομή των ΚΑΠ.2

3. Έκταση
Η έκταση κάθε Δήμου, όπως προκύπτει αθροιστικά από τα οριστικά αποτελέσματα της 

κατανομής της έκτασης της χώρας. Η κατανομή στους Δήμους γίνεται ανάλογα με την 
έκτασή του κάθε Δήμου, την καλλιεργήσιμη έκταση, τη δασική έκταση και τους δημοτι-
κούς βοσκότοπους του κάθε Δήμου3. 

2. �Μόνιμος πληθυσμός, είναι ο αριθμός των ατόμων που έχουν τη συνήθη διαμονή τους σε κάθε Πε-
ριφέρεια, Νομό, Δήμο και αυτοτελή Οικισμό. Θεωρείται το μέγεθος που καταγράφει με ακρίβεια τον 
πληθυσμό μιας περιοχής.
Πραγματικός πληθυσμός (de facto), είναι ο αριθμός των ατόμων που βρέθηκαν παρόντα κατά την 
ημέρα της απογραφής, σε κάθε Περιφέρεια, Νομό, Δήμο και αυτοτελή Οικισμό.
Νόμιμος πληθυσμός κάθε Δήμου, είναι ο αριθμός των ατόμων κάθε ηλικίας και φύλου, τα οποία 
κατά την ημέρα της απογραφής δήλωσαν ότι είναι καταχωρημένα στα αντίστοιχα Δημοτολόγια.

3. �Τα στοιχεία των χρήσεων γης προέρχονται από το δημοσίευμα της ΕΣΥΕ «Κατανομή της Εκτάσεως 
της Ελλάδος κατά βασικές κατηγορίες χρήσεων γης (Προαπογραφικά στοιχεία της απογραφής γε-
ωργίας - κτηνοτροφίας του έτους 1991). Επειδή οι Δήμοι και οι Κοινότητες του έτους δημοσίευσης των 
στοιχείων είναι Τοπικές/Δημοτικές Κοινότητες των σημερινών Δήμων, έγινε η αναγωγή των στοιχεί-
ων του δημοσιεύματος στους σημερινούς Δήμους. Για τις περιπτώσεις που Οικισμοί των Κοινοτήτων 
του 1991 αποτελούν Δημοτικές ή/και Τοπικές Κοινότητες σημερινών Δήμων (π.χ. στο νομό Ροδόπης) 
έγινε προσέγγιση των αντίστοιχων εκτάσεων, με βάση τον αριθμό των Οικισμών ανά Κοινότητα του 
1991, που αποτελούν Τοπική Κοινότητα σε σημερινό Δήμο.
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4. Δημοτική Αποκέντρωση
• Δημοτικές Ενότητες (αριθμός ανά Δήμο)
• Δημοτικές/Τοπικές Κοινότητες (αριθμός ανά Δήμο)
• Οικισμοί (αριθμός ανά Δήμο)

Το ελάχιστο κόστος λειτουργίας επηρεάζεται αυξητικά από τα τρία αυτά μεγέθη: στις Δη-
μοτικές Ενότητες (πρώην Δήμοι που συνενώθηκαν), λειτουργούν υπηρεσίες των νέων Δή-
μων, στις Δημοτικές/Τοπικές Κοινότητες είτε λειτουργούν είτε παρέχονται σε μόνιμη βάση 
υπηρεσίες, ενώ οι Οικισμοί αντιπροσωπεύουν το κατώτερο επίπεδο συγκέντρωσης πλη-
θυσμού, στο οποίο παρέχονται, σε μόνιμη ή εποχιακή βάση, ορισμένες δημοτικές υπηρεσί-
ες, αλλά δεν θεωρούνται σταθερό μέγεθος σε μεσοπρόθεσμη βάση (πάνω από πενταετία).

Οι Δημοτικές/Τοπικές Κοινότητες αποτελούν το πλέον αντιπροσωπευτικό μέγεθος, στο 
οποίο -άλλωστε- ενσωματώνονται οι Δημοτικές Ενότητες. Εναλλακτικά, θα μπορούσε να 
χρησιμοποιηθεί ο συνδυασμός των Δημοτικών Ενοτήτων - Οικισμών.

5. Διοικητική Υποστήριξη: Πρωτεύουσες Νομών - Επαρχείων - Έδρες Ν.Δ.
Το ελάχιστο κόστος λειτουργίας τους είναι αυξημένο λόγω της διοικητικής υποστήρι-

ξης που παρέχουν στους άλλους Δήμους και των εξωτερικών επιβαρύνσεων που συνεπά-
γεται η διοικητική τους θέση.

6. Προβληματικότητα
Στο ν. 3852/10 ορίζονται οι νησιωτικοί και ορεινοί Δήμοι, με κριτήριο την άσκηση των 

αρμοδιοτήτων που τους μεταβιβάζονται (διοικητική προσέγγιση).
Όσον αφορά στους νησιωτικούς, στο άρθρο 204 του νόμου αναφέρονται οι Δήμοι των 

Περιφερειών Βορείου Αιγαίου, Νοτίου Αιγαίου και Ιονίων Νήσων, στους οποίους με-
ταφέρονται οι επιπλέον αρμοδιότητες του άρθρου 206 του νόμου, προβλέπεται η απόδοση 
των ανάλογων οικονομικών πόρων για την άσκηση των μεταβιβαζομένων αρμοδιοτήτων 
και ρυθμίζονται τα θέματα διοικητικής υποστήριξης των μικρών, πληθυσμιακά, Δήμων, από 
τους μεγαλύτερους σε πληθυσμό, (ουσιαστικά από τους νησιωτικούς Δήμους έδρες νομών 
και πρώην επαρχείων). Ειδική αναφορά γίνεται στους υπόλοιπους νησιωτικούς Δήμους, άλ-
λων Περιφερειών, όπως είναι για παράδειγμα η Θεσσαλία, η Αττική, η Ανατολική Μακεδονία 
και η Θράκη, οι οποίοι με προεδρικά διατάγματα μπορούν να ασκήσουν τις επιπλέον αρμοδι-
ότητες (όλες ή μερικές). Συνεπώς, ορίζεται ένας διευρυμένος πυρήνας Δήμων - νησιών, 
στους οποίους μεταφέρονται πολλές και σημαντικές αρμοδιότητες, με οικονομικές και δι-
οικητικές προϋποθέσεις και ένας ευρύτερος κύκλος, που περιλαμβάνει τους υπόλοιπους 
νησιωτικούς Δήμους. Αυτή η διοικητική προσέγγιση δεν λαμβάνει υπόψη της τη νησιωτι-
κότητα, ως παράγοντα προβληματικότητας και αυξημένου κόστους λειτουργίας των αντί-
στοιχων Δήμων, (απομόνωση, υψηλό κόστος μετακίνησης, ατελής πρόσβαση στις αγορές, 
περιορισμένη διαθεσιμότητα παραγωγικών πόρων, μεγάλες εποχικές πληθυσμιακές και οι-
κονομικές διακυμάνσεις, δημογραφικά προβλήματα, αρνητικές εξωτερικές οικονομίες κ.ά.).

Όσον αφορά στους ορεινούς Δήμους, στο άρθρο 1 του ν. 3852/10 «Σύσταση Δήμων» 
ορίζονται περιοριστικά οι εξής Δήμοι, για το σύνολο της εδαφικής τους περιφέρειας, αν και 
σε αρκετούς, ένα τμήμα τους περιλαμβάνει συγκεκριμένες Δημοτικές ή Τοπικές Κοινότη-
τες και βρίσκεται σε πεδινές, ημιορεινές ή παραθαλάσσιες περιοχές. Συνεπώς, η ορεινό-
τητα, ως παράγων αυξημένου λειτουργικού κόστους, ανάλογου της νησιωτικότητας, δεν 
καταγράφεται με επιστημονικά κριτήρια.
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Πίνακας VII.1. Ορεινοί Δήμοι με βαση τον ν. 3852/10

Δήμος Νομός Δήμος Νομός

Θέρμου Αιτωλοακαρνανίας Αργιθέας Καρδίτσης

Επιδαύρου Αργολίδας Λίμνης Πλαστήρα Καρδίτσης

Βόρειας Κυνουρίας Αρκαδίας Νεστορίου Καστοριάς

Νότιας Κυνουρίας Αρκαδίας Νεμέας Κορινθίας

Γεωργίου Καραϊσκάκη Άρτας Οροπεδίου Λασιθίου Λασιθίου

Κεντρικών 
Τζουμέρκων Άρτας Ζαγοράς - Μουρεσίου Μαγνησίας

Διστόμου - Αράχοβας - 
Αντίκυρας Βοιωτίας Δυτικής Μάνης Μεσσηνίας

Δεσκάτης Γρεβενών Αμαρίου Ρεθύμνης

Κάτω Νευροκοπίου Δράμας Αγίου Βασιλείου Ρεθύμνης

Παρανεστίου Δράμας Ανωγείων Ρεθύμνης

Αγράφων Ευρυτανίας Πρεσπών Φλωρίνης

Βιάννου Ηρακλείου Σφακίων Χανίων

Φιλιατών Θεσπρωτίας Καντάνου - Σελίνου Χανίων

Κόνιτσας Ιωαννίνων Μετσόβου Ιωαννίνων

Πωγωνίου Ιωαννίνων Ζαγορίου Ιωαννίνων

Βόρειων Τζουμέρκων Ιωαννίνων

ΣΥΝΟΛΟ 31 Δήμοι

Υπενθυμίζεται ότι στη μελέτη για τα κριτήρια κατανομής της ΣΑΤΑ, η ορεινότητα είχε 
υπολογιστεί με βάση τον πληθυσμό των ορεινών Δημοτικών και Κοινοτικών Διαμερισμάτων 
όλων των ΟΤΑ, (στοιχεία ΕΣΥΕ)4 και με αυτή τη μέθοδο είχαν περιληφθεί μόνο οι πραγματι-
κά ορεινές περιοχές όλων των Δήμων και Κοινοτήτων, (διοικητική διαίρεση «Καποδίστρια»).

Αυτή η διοικητική ταξινόμηση τροποποιήθηκε με το άρθρο 4 του νόμου 4071/12, «Ορει-
νοί Δήμοι - Αρμοδιότητες», το οποίο αντικατέστησε το άρθρο 209 του ν. 3852/10, το οποίο 

4. � Oρεινός πληθυσμός: O πληθυσμός των Δημοτικών και Κοινοτικών Διαμερισμάτων, των οποίων 
η επιφάνεια είναι κατ’ εξοχήν κεκλιμένη και ανώμαλη, διακόπτεται από χαράδρες ή καλύπτεται από 
απότομους ορεινούς όγκους, οι οποίοι δημιουργούν στο έδαφος βαθιές και πολλαπλές πτυχώσεις 
με υψομετρικές διαφορές σημείων των διαμερισμάτων πάνω από 400 μέτρα καθώς επίσης και των 
διαμερισμάτων των οποίων ολόκληρη η επιφάνεια ή μεγάλο μέρος αυτής βρίσκεται σε υψόμετρο 
πάνω από 800 μέτρα από την επιφάνεια της θάλασσας.
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ρύθμιζε με ανάλογες διαδικασίες του άρθρου 206 του ίδιου νόμου την άσκηση των μετα-
φερομένων αρμοδιοτήτων από τους ορεινούς Δήμους. Συγκεκριμένα προβλέφθηκε ότι: 
«1. Όπου στον παρόντα νόμο αναφέρονται οι ορεινοί - μειονεκτικοί Δήμοι εννοούνται οι Δήμοι στους 
οποίους περιλαμβάνονται ως Δημοτικές ή Τοπικές Κοινότητες, οι ΟΤΑ που αναφέρονται στην Οδηγία 
85/148/ΕΟΚ περί τροποποίησης της Οδηγίας 81/645/ΕΟΚ περί του κοινοτικού καταλόγου των μειο-
νεκτικών γεωργικών περιοχών κατά την έννοια της Οδηγίας 75/268/ΕΟΚ συμπεριλαμβανομένων και 
των χαρακτηριζομένων ως ορεινών Δήμων της παρ. 2 του άρθρου 1 του παρόντος νόμου».

Με τη ρύθμιση αυτή, διευρύνεται σημαντικά ο αριθμός των ορεινών Δήμων και με βάση 
τη νέα διοικητική διαίρεση του ν. 3852/10 προκύπτουν τα εξής:

Πίνακας VII.2. Ορεινοί Δήμοι στοΝ Ν. 3852/2010

Χαρακτηρισμοί Δήμοι Δημοτικές - Τοπικές 
Κοινότητες

Πληθυσμός 
(πραγματικός)

Ορεινές 240 3.406 1.082.383

Μειονεκτικές 134 1.194 709.063

Ειδικές Μειονεκτικές 32 349 454.869

Σύνολο 256 * 4.949 2.246.315

Σύνολο Χώρας 325 6.159 ** 10.937.655

Αναλογίες 78,8% 80,4% 20,5%

69 Δήμοι δεν εντάσσονται σε καμία κατηγορία

* Πολλοί Δήμοι περιλαμβάνουν Δημοτικές - Τοπικές Κοινότητες σε δύο, τουλάχιστον, κατηγορίες.
** Ο πραγματικός αριθμός των Δημοτικών - Τοπικών Κοινοτήτων είναι 6.100. Έχουν προστεθεί 59 Δήμοι των πο-
λεοδομικών συγκροτημάτων Αθήνας/Θεσσαλονίκης καθώς και νησιωτικοί χωρίς καμία Κοινότητα για να είναι 
συγκρίσιμα τα στοιχεία.
Σημείωση: Όλοι οι νησιωτικοί Δήμοι εντάσσονται σε μια από τις τρεις κατηγορίες, εκτός από Σαλαμίνα, Αίγινα 
και Ελαφόνησο.

Με βάση τη ρύθμιση του ν. 4071/12 και την αντίστοιχη ταξινόμηση των Δημοτικών - 
Τοπικών Κοινοτήτων των Δήμων σε ορεινές, μειονεκτικές και με ειδικά μειονεκτήματα, 
προκύπτουν τα ακόλουθα προβλήματα, αν υιοθετηθεί ως κριτήριο προβληματικότητας:
• �Η ταξινόμηση αυτή έχει γίνει με κριτήρια προβληματικότητας του πρωτογενή τομέα, τα 

οποία έχουν καθοριστεί σε ευρωπαϊκό επίπεδο από το 1975. Εκκρεμεί ο επανακαθορισμός 
τους σε ευρωπαϊκό, πάλι, επίπεδο. Δεν είναι καθόλου βέβαιο ότι τα κριτήρια αυτά έχουν 
άμεση σχέση με το αυξημένο κόστος λειτουργίας ενός Δήμου.

• �Ενώ περιλαμβάνονται οι κλασσικές ορεινές και νησιωτικές περιοχές της xώρας, έχουν 
ενταχθεί και πολλές άλλες, στις οποίες οι Δήμοι δεν θεωρείται ότι αντιμετωπίζουν δυ-
σμενείς συνθήκες λειτουργίας. Ειδικά, οι κατηγορίες των μειονεκτικών και των ειδικών 
μειονεκτικών παρουσιάζουν πολλά προβλήματα, όσον αφορά στην ταύτισή τους με αυ-
ξημένο κόστος λειτουργίας.
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• �Με τα κριτήρια αυτά ενοποιείται η νησιωτικότητα και η ορεινότητα των Δήμων, συνεπώς, 
δεν είναι δυνατό να διαφοροποιηθούν μεταξύ τους.

• �Η ταξινόμηση με βάση τις Δημοτικές - Τοπικές Κοινότητες θα πρέπει να οδηγήσει σε ανά-
λυση ανά Δήμο, με βάση την ένταξη ή όχι των Κοινοτήτων του σε μια από τις παραπάνω 
κατηγορίες. Η ανάλυση αυτή θα γίνει με βάση τον πληθυσμό ή την έκταση, όταν εφαρ-
μόστηκαν κυρίως γεωμορφολογικά δεδομένα.

• �Με την εφαρμογή της σχετικής διάταξης του ν. 4071/12, το 78,8% των Δήμων της χώρας, θε-
ωρείται προβληματικό, όταν σε αυτό αντιστοιχεί το ένα πέμπτο του πληθυσμού. Συνεπώς 
το κριτήριο της προβληματικότητας, αν εφαρμοστεί με αυτή τη μεθοδολογία, για να είναι 
ουσιαστικό θα πρέπει να απορροφήσει ένα σημαντικό τμήμα της επιχορήγησης των ΚΑΠ.

Άρθρο 3 της Οδηγίας 75/268/ΕΟΚ
1. �Οι μειονεκτικές γεωργικές περιοχές περιλαμβάνουν εκείνες τις ορεινές περιοχές, 

στις οποίες η γεωργική δραστηριότης είναι απαραίτητη για τη διατήρηση της υπαί-
θρου, ιδιαίτερα για λόγους προστασίας έναντι της διαβρώσεως του εδάφους ή ικα-
νοποιήσεως αναγκών αναψυχής. Επίσης, περιλαμβάνουν άλλες περιοχές, όπου η 
διατήρηση ενός ελαχίστου ορίου πυκνότητας πληθυσμού ή η συντήρηση της υπαί-
θρου δεν εξασφαλίζεται.

2. �Οι περιοχές αυτές, πρέπει να έχουν επαρκή υποδομή, ιδίως, οδούς προσπελάσε-
ως στις εκμεταλλεύσεις, ηλεκτρισμό και πόσιμο ύδωρ, οι δε τουριστικές περιοχές 
και οι περιοχές αναψυχής, εγκαταστάσεις καθαρισμού ύδατος. Εφ’ όσον δεν υπάρ-
χουν τέτοιες υποδομές, η πρόβλεψή τους θα πρέπει να αντιμετωπίζεται στο εγγύς 
μέλλον στα δημόσια προγράμματα αναπτύξεως.

3. �Οι ορεινές περιοχές αποτελούνται από τοπικές διοικητικές μονάδες που χαρακτη-
ρίζονται από ένα σημαντικό περιορισμό των δυνατοτήτων χρησιμοποιήσεως της 
γης και μια σημαντική αύξηση στο κόστος εργασίας, που οφείλεται:
- �είτε στην ύπαρξη, λόγω υψομέτρου, πολύ δυσχερών κλιματικών συνθηκών, με 

αποτέλεσμα να επιβραχύνεται σημαντικά η βλαστική περίοδος,
- �είτε, σε χαμηλότερο υψόμετρο, στις απότομες κλίσεις, στο μεγαλύτερο τμήμα, 

της εν λόγω περιοχής, που καθιστούν αδύνατη τη χρήση μηχανημάτων ή απαι-
τούν τη χρήση πολύ δαπανηρών ειδικών εξαρτημάτων,

- �είτε στον συνδυασμό των δύο αυτών παραγόντων, όταν το μειονέκτημα που προ-
κύπτει από το καθένα, λαμβανόμενο χωριστά, είναι μικρότερης σημασίας. Στην πε-
ρίπτωση αυτή, το μειονέκτημα που προκύπτει από τον συνδυασμό αυτό πρέπει να 
είναι ισοδύναμο με εκείνο που προκαλείται από τις καταστάσεις που αναφέρονται 
στις δύο πρώτες περιπτώσεις.

4. �Οι μειονεκτικές περιοχές που απειλούνται με μείωση πληθυσμού και στις οποί-
ες η διατήρηση της υπαίθρου είναι αναγκαία, αποτελούνται από γεωργικές περι-
οχές, που είναι ομοιογενείς από άποψη φυσικών συνθηκών φυσικής παραγωγής 
και που πρέπει ταυτόχρονα να παρουσιάζουν όλα τα ακόλουθα χαρακτηριστικά:
α) Περιορισμένης παραγωγικότητας έδαφος, απρόσφορο για καλλιέργεια ή εντα-
τικοποίηση, με περιορισμένες δυνατότητες, που μπορούν να βελτιωθούν μόνο με 
υπερβολικό κόστος και κυρίως κατάλληλης για εντατική κτηνοτροφία.
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β) Λόγω αυτής της χαμηλής παραγωγικότητας του φυσικού περιβάλλοντος, απο-
τελέσματα, που είναι αισθητά κατώτερα από το μέσο όρο, σε ότι αφορά τους κύρι-
ους δείκτες, που χαρακτηρίζουν την οικονομική κατάσταση στη γεωργία.
γ) Μικρή πυκνότητα ή τάση για μείωση του πληθυσμού, που εξαρτάται πρωταρχι-
κά από τη γεωργική δραστηριότητα, η επιταχυνόμενη μείωση του οποίου θα έθε-
τε σε κίνδυνο τη βιωσιμότητα της περιοχής και τη συνεχή της κατοίκηση.

5. �Δύνανται να εξομοιωθούν με τις μειονεκτικές περιοχές, κατά την έννοια του παρό-
ντος άρθρου, οι περιοχές μικρής εκτάσεως, που επηρεάζονται από ειδικά μειονε-
κτήματα και στις οποίες η διατήρηση της γεωργικής δραστηριότητος είναι απα-
ραίτητη για να εξασφαλίζεται η διατήρηση της υπαίθρου και το τουριστικό τους 
δυναμικό καθώς και για την παράκτιο προστασία. Η συνολική έκταση τέτοιων πε-
ριοχών δεν δύναται να υπερβαίνει σε ένα κράτος-μέλος, το 2,5% της εκτάσεώς του.

Δημοσιονομική Δυνατότητα/Φορολογική Προσπάθεια
Η αντιστοίχιση των κριτηρίων του ν. 3852/10 με τα κριτήρια κατανομής της τακτικής επι-

χορήγησης προκύπτει από τον παρακάτω πίνακα:

Πίνακας VII.3. Αντιστοίχιση κριτηρίων κατανομής ΚΑΠ

Κριτήρια Ν. 3852/10 Κριτήρια κατανομής ΚΑΠ

Δημογραφικά Πληθυσμός

Γεωμορφολογικά Έκταση μαζί με νησιωτικούς - ορεινούς Δήμους

Διοικητικά Δημοτική αποκέντρωση

Οικονομικά, Κοινωνικά, 
Περιβαλλοντικά, Πολιτιστικά Ελάχιστο κόστος λειτουργίας

Διοικητική υποστήριξη Πρωτεύουσες νομών, επαρχείων,  
έδρες Ν.Δ./Π.Ε.

Νησιωτικοί - ορεινοί Δήμοι Ελάχιστο κόστος λειτουργίας για τις πάγιες 
ανάγκες εξυπηρέτησης

Στην εφαρμογή αυτών των κριτηρίων δημιουργήθηκαν μεγάλες αποκλίσεις. Για να μη 
δημιουργηθούν δημοσιονομικά σοκ σε Δήμους, η τότε ΚΕΔΚΕ αποφάσισε κανένας Δήμος 
να μην έχει μείωση μεγαλύτερη του 7% και αύξηση μεγαλύτερη του 25%. Το μέτρο αυτό 
ήταν προσωρινό, ώστε να μπορέσουν να προσαρμοστούν οι Δήμοι. Η οικονομική επιτρο-
πή της ΚΕΔΕ, εκτιμά σήμερα, ότι από την εφαρμογή της νέας κατανομής έχουν περάσει 
τέσσερα χρόνια και είναι τουλάχιστον αναγκαίο να καταργηθούν οι «προσωρινοί κόφτες» 
και με την ευκαιρία αυτή να επαναξιολογηθεί το σύστημα κατανομής, ώστε να αμβλυν-
θούν κάποιες αδικίες. 
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VII.5.3. Η Θέση της ΚΕΔΕ
Στην εισήγησή του στο τακτικό συνέδριο της ΚΕΔΕ (Χαλκιδική 2015), ο Πρόεδρος της 

Οικονομικής Επιτροπής κ. Α. Καστρινός ανέφερε:
«...Συνέχιση της προσπάθειας ορθολογικής κατανομής των Κεντρικών Αυτοτελών Πόρων 
Υπενθυμίζεται ότι η ΚΕΔΕ άλλαξε πρόσφατα το σύστημα κατανομής των ΚΑΠ δημιουργώντας ένα 

πολυπαραγοντικό σύστημα που εμπεριέχει τα εξής κριτήρια:
• Ελάχιστο κόστος λειτουργίας
• Πληθυσμός
• Έκταση μαζί με νησιωτικούς - ορεινούς Δήμους
• Δημοτική αποκέντρωση
• Πρωτεύουσες νομών, επαρχείων, έδρες Ν.Δ.

Σημαντικό στοιχείο στην πρώτη εφαρμογή του παραπάνω συστήματος ήταν η αποφυγή δημο-
σιονομικού σοκ σε Δήμους που θα υφίστανται μεγάλες μειώσεις, λόγω του νέου τρόπου κατανομής. 

Εκτιμάται ότι το χρονικό διάστημα εφαρμογής του νέου τρόπου κατανομής επέτρεψε σε πολλούς 
Δήμους να προσαρμοστούν, και στην Τοπική Αυτοδιοίκηση να σχεδιάσει την πλήρη εφαρμογή του, 
σταδιακά. 

Πιστεύουμε ότι το νέο σύστημα κατανομής των ΚΑΠ θα πρέπει να εφαρμοστεί σταδιακά, για να εξο-
μαλυνθούν οι ακραίες ανισότητες που παρατηρούνται ακόμα και σήμερα. Στόχος είναι η πλήρης εφαρ-
μογή του σε μια δεκαετία». 

Στο ψήφισμα του ίδιου συνεδρίου, έχει ενταχθεί ότι η Τοπική Αυτοδιοίκηση «Προετοιμάζει σταδι-
ακά την ολοκλήρωση της νέας κατανομής των ΚΑΠ, ώστε να αρθούν οι κάθε είδους αδικίες που έχουν 
προκύψει από τον "ΚΑΛΛΙΚΡΑΤΗ" και την τελευταία απογραφή».

VII.5.4 Προτάσεις 
Δυο είναι οι βασικές προτάσεις σε περίπτωση που αποφασιστεί η αλλαγή του τρόπου 

κατανομής των ΚΑΠ:
• Η συνέχιση του ίδιου τρόπου κατανομής, με κατάργηση του «κόφτη».
• �Μια νέα, από μηδενική βάση, κατανομή με απλουστευμένα κριτήρια και τρόπο κατανο-

μής. 

Η Κατάργηση του «Κόφτη»
Υπενθυμίζεται, ότι στον προηγούμενο τρόπο κατανομής, για να αποφευχθεί δημοσι-

ονομικό σοκ σε Δήμους, αποφασίστηκε να μπει ένας κόφτης που δεν θα επέτρεπε μειώ-
σεις (μεταξύ του νέου και του παλιού τρόπου κατανομής) μεγαλύτερες του 7% και αυξή-
σεις μεγαλύτερες του 25%.

Σε περίπτωση που καταργηθεί ο κόφτης:
• �66 Δήμοι θα δουν να μειώνονται οι ΚΑΠ τους, με τη μεγαλύτερη μείωση να φτάνει το 31%. 
• �235 Δήμοι δεν θα υποστούν καμία επίπτωση από την κατάργηση του κόφτη.
• �24 Δήμοι θα δουν αυξήσεις με τη μεγαλύτερη να φτάνει στο 34%. 

Στην Περίπτωση Νέας Κατανομής
Όπως διαπιστώθηκε, η κατανομή των ΚΑΠ είναι πολύ πολύπλοκη και δεν είναι εύκο-

λο να παρακολουθηθεί. 
Η νέα κατανομή, από «μηδενική βάση», θα πρέπει να έχει το στοιχείο της απλούστευ-

σης και όπου υπάρχουν στοιχεία της επικαιροποίησης των στατιστικών δεδομένων. 
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Σε μια τέτοια περίπτωση, ως κριτήρια κατανομής προτείνονται:
• Ελάχιστο κόστος
• Έκταση
• Νησιά 
• Ορεινά
• Διοικητική υποστήριξη
• Οικισμοί

ΠΑΡΑΤΗΡΗΣΗ:
Διαχρονική στρατηγική της ΚΕΔΕ και του ΥΠΕΣ ήταν η αλλαγή του τρόπου κατανομής 

των ΚΑΠ να γίνεται σε περιόδους που υπήρχε μεγάλη αύξηση της «πίττας». 
Στις σημερινές συνθήκες, στην καλύτερη περίπτωση να έχουμε την πίττα σταθερή. Εάν 

το 2017 δεν αποδοθούν «παρακρατηθέντα», η μείωση των ΚΑΠ, χωρίς το κόστος των μετα-
φερομένων αρμοδιοτήτων, θα είναι περίπου 15%. 

Είναι φανερό, ότι με το συνολικό ποσό των ΚΑΠ σταθερό, στην πρώτη πρόταση το 1/3 
περίπου των Δήμων θα υποστεί αλλαγές ενώ στη δεύτερη θα εξαρτηθεί από την τελική 
μορφή και τη στάθμιση των κριτηρίων κατανομής της πρότασης. 

Οι προτάσεις αυτές αποτελούν ένα πλαίσιο το οποίο χρειάζεται να εξειδικευτεί με νε-
ότερη μελέτη. 
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VII. Συμπεράσματα και Προτάσεις Πολιτικής 

Τόσο η θεωρία όσο και η διεθνής εμπειρία τεκμηριώνουν την άποψη ότι η φορολογική 
αποκέντρωση θωρακίζει την οικονομική αυτοτέλεια της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, διευκο-
λύνει τον προγραμματισμό της δράσης της, συμβάλλει στη συνετή δημοσιονομική διαχεί-
ριση, αυξάνει την αντιληπτότητα του φόρου και τη λογοδοσία και καθιστά την Τοπική Αυ-
τοδιοίκηση πιο υπεύθυνη και αποτελεσματική στην εκπλήρωση του ρόλου της. 

Με βάση τις διεθνείς συγκρίσεις, η Ελλάδα παραμένει μια από τις χώρες με τον μικρό-
τερο βαθμό δημοσιονομικής και φορολογικής αποκέντρωσης ανάμεσα στις χώρες της 
Ευρωπαϊκής Ένωσης και του ΟΟΣΑ. Κατά συνέπεια, το φορολογικό σύστημα της χώρας 
χρειάζεται να αναμορφωθεί και να συμπεριλάβει ως ουσιαστικά, συστατικά στοιχεία τη 
δημοσιονομική αποκέντρωση και την ενίσχυση της φορολογικής εξουσίας της Τοπικής 
Αυτοδιοίκησης. 

Ένα σύστημα φορολογικής αποκέντρωσης για να είναι αποτελεσματικό, χρειάζεται 
προσεκτικό σχεδιασμό και σταδιακή εφαρμογή, αξιοποιώντας και τα σχετικά παραδείγ-
ματα από τη διεθνή εμπειρία. Στο πλαίσιο αυτό, θα μπορούσαν να διατυπωθούν κάποιες 
προτάσεις πολιτικής, οι οποίες θα μπορούσαν να εξειδικευτούν και να υλοποιηθούν στο 
πλαίσιο της προαναφερόμενης στρατηγικής. 

1o. Η θωράκιση της οικονομικής αυτοτέλειας θα μπορούσε να αποτελέσει αντικείμε-
νο περαιτέρω επεξεργασίας στο πλαίσιο της Συνταγματικής Αναθεώρησης. Ειδικότερα, 
χρειάζεται σαφέστερος προσδιορισμός και μεγαλύτερη εξειδίκευση της έννοιας των το-
πικών εσόδων. Η διάταξη αυτή παραμένει αρκετά ασαφής, με αποτέλεσμα να καθίσταται 
δύσκολη η ερμηνεία και η εφαρμογή της. Παράλληλα, θα πρέπει να προσδιοριστεί με με-
γαλύτερη σαφήνεια η φορολογική εξουσία της Τοπικής Αυτοδιοίκησης και να οριοθετη-
θούν το πλαίσιο και οι κανόνες άσκησης και εφαρμογής της. 

2o. Η διεθνής εμπειρία και η θεωρία αναδεικνύουν τον φόρο ακίνητης περιουσίας ως 
τον προσφορότερο και δικαιότερο φόρο για τη χρηματοδότηση της Τοπικής Αυτοδιοίκη-
σης. Αυτό είχε ως συνέπεια να υπάρξει προβληματισμός σχετικά με τη σκοπιμότητα και 
τη δυνατότητα μεταφοράς του ΕΝΦΙΑ στην Τοπική Αυτοδιοίκηση. Από την ανάλυση που 
προηγήθηκε, με βάση τα στοιχεία του ΕΝΦΙΑ κατά Δήμο, προκύπτει ότι υπάρχουν μεγά-
λες διαφορές στη φοροδοτική ικανότητα των Δήμων με βάση τον ΕΝΦΙΑ. Κατά συνέπεια, 
τυχόν μεταφορά του στην Τοπική Αυτοδιοίκηση, χωρίς μηχανισμό αναδιανομής, θα προ-
καλούσε μεγάλες ανισότητες για τους μικρούς, ορεινούς και νησιωτικούς Δήμους, σε σχέ-
ση με το ποσό που λαμβάνουν από τους ΚΑΠ. 

Για αυτό το λόγο δεν θα ήταν σκόπιμη η μεταφορά του ΕΝΦΙΑ στην Τοπική Αυτοδιοί-
κηση χωρίς μηχανισμό αναδιανομής. Επιπλέον, για τη φορολόγηση της ακίνητης περιου-
σίας καθίστανται αναγκαία: (α) η αναπροσαρμογή των αντικειμενικών στις αγοραίες τιμές 
για τον προσδιορισμό της πραγματικής αξίας των ακινήτων και (β) ο συνυπολογισμός άλ-
λων φόρων, που επιβάλλονται στην κατοχή ακίνητης περιουσίας και χρηματοδοτούν την 
Τοπική Αυτοδιοίκηση, όπως το τέλος ακίνητης περιουσίας και ο φόρος ηλεκτροδοτούμε-
νων χώρων. 

3o. Ένα σύστημα που έχει εφαρμοστεί διεθνώς και αποτελεί τη βασική πηγή χρηματο-
δότησης της Τοπικής Αυτοδιοίκησης, σε πολλές χώρες, αφορά στη διευθέτηση «μοιρά-
σματος» των φορολογικών εσόδων του Κράτους, ανάμεσα στην Κυβέρνηση και την Τοπι-
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κή Αυτοδιοίκηση, με βάση τις ασκούμενες αρμοδιότητες. 
Η εφαρμογή του συστήματος αυτού μπορεί να γίνει και στην Ελλάδα. Το σύστημα αυτό 

είναι φορολογικά ουδέτερο αφού δεν οδηγεί σε αύξηση φόρων -αντιθέτως, αναμένεται να 
οδηγήσει σε μείωση της συνολικής φορολογικής επιβάρυνσης- αλλά σε ανακατανομή φο-
ρολογικών εσόδων ανάμεσα στα επίπεδα Διοίκησης. Τα πλεονεκτήματα αυτού του συστή-
ματος είναι σε γενικές γραμμές τα εξής: 
• �Είναι συμβατό με το υφιστάμενο θεσμικό πλαίσιο και μπορεί να εφαρμοστεί στο πλαίσιο 

που ορίζουν το Σύνταγμα και οι νόμοι. Η αναθεώρηση του Συντάγματος θα μπορούσε να 
διευρύνει τη δυνατότητα μεταφοράς φορολογικής εξουσίας στους Δήμους για αύξηση 
των ιδίων εσόδων σε μεταγενέστερο στάδιο και αφού θα είχε εξασφαλιστεί με το υφιστά-
μενο σύστημα μεγαλύτερη συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά έσο-
δα του κράτους, με γνώμονα τις ασκούμενες αρμοδιότητες. 

• �Έχει υψηλό βαθμό συνάφειας με το υφιστάμενο σύστημα των ΚΑΠ, εφαρμόζεται άμεσα 
και εξασφαλίζει ομαλή συνέχεια και μετεξέλιξη του υφιστάμενου συστήματος, αφήνο-
ντας ανοικτές πολλές δυνατότητες για σταδιακές βελτιώσεις και προσθήκες στο μέλλον. 

• �Ανταποκρίνεται στα κριτήρια, που έχει θέσει η Τοπική Αυτοδιοίκηση για φορολογική απο-
κέντρωση χωρίς επιπλέον φορολογική επιβάρυνση (συνέδριο Χαλκιδικής) καθώς και στη 
σταδιακή αύξηση της συμμετοχής της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στα φορολογικά έσοδα 
του κράτους, σταδιακά, στο 8% του ΑΕΠ (συνέδριο Θεσσαλονίκης). 

• �Είναι δημοσιονομικά ουδέτερο, γιατί δεν αυξάνει τους φόρους ούτε τις δαπάνες αλλά 
ανακατανέμει τα φορολογικά έσοδα ανάμεσα στις βαθμίδες Διοίκησης. Επιπλέον, τόσο 
η Κεντρική Διοίκηση όσο και η Τοπική Αυτοδιοίκηση υπάγονται στη Γενική Κυβέρνηση, 
οπότε η μεταβίβαση πόρων από το ένα επίπεδο στο άλλο δεν πρόκειται να διαταράξει τη 
«δημοσιονομική ισορροπία» του κρατικού προϋπολογισμού. Η εφαρμογή του αναμένε-
ται να οδηγήσει σε εξοικονόμηση πόρων. 

• �Εφαρμόζεται σε πολλές χώρες και μπορούν να αντληθούν παραδείγματα και καλές πρα-
κτικές. 

Θα πρέπει, τέλος, να αναφερθεί ότι σε πρόσφατη μελέτη με βάση τα κριτήρια που εφαρ-
μόστηκαν για τη διάκριση κρατικών επιχορηγήσεων και διευθέτηση μοιράσματος των εσό-
δων της Αυτοδιοίκησης σε διάφορες χώρες, η Ελλάδα ικανοποιούσε τρία από τα τέσσε-
ρα κριτήρια υπαγωγής των ΚΑΠ στους μηχανισμούς χαλαρής διευθέτησης μοιράσματος 
φορολογικών εσόδων. Το κριτήριο που δεν ικανοποιούσε ήταν η αναλογικότητα της από-
δοσης των φόρων σε σχέση με τον τόπο προέλευσής τους (Blöchliger and Nettley 2009).

4o. Ένα σύστημα Φορολογικής Αποκέντρωσης θα πρέπει να σχεδιαστεί, παράλληλα, 
με ένα σύστημα κατανομής των κρατικών επιχορηγήσεων στους Δήμους της χώρας, ώστε 
να αποφεύγεται η αύξηση των ανισοτήτων ανάμεσα στους Δήμους που έχουν ικανοποιη-
τική φορολογική βάση και στους Δήμους που έχουν μικρή φοροδοτική ικανότητα. Παρά 
τις επανειλημμένες προσπάθειες που έχουν γίνει και παρά τη νομοθετική ρύθμιση για πολ-
λαπλά κριτήρια κατανομής των ΚΑΠ, εξακολουθεί ακόμη και σήμερα να κυριαρχεί το κρι-
τήριο της πληθυσμιακής βαρύτητας έναντι πολλών άλλων κριτηρίων που πρέπει να ικα-
νοποιούνται με βάση το νόμο. Προκειμένου να συμβάλει στην αντιμετώπιση του θέματος, 
η μελέτη αυτή παρουσιάζει μια μεθοδολογική συμβολή στον προσδιορισμό αλγορίθμων 
κατανομής κρατικών επιχορηγήσεων στους Δήμους. Παράλληλα, παρουσιάζει το υφιστά-
μενο σύστημα κατανομής μαζί με κάποιες επεξεργασίες και προτάσεις της ΚΕΔΕ. Ωστόσο, 
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ο προσδιορισμός του αλγόριθμου κατανομής των ΚΑΠ ξεφεύγει από τους στόχους αυτής 
της μελέτης και θα πρέπει να αποτελέσει αντικείμενο αυτοτελούς διερεύνησης και ειδικής 
επεξεργασίας, στο πλαίσιο άλλης ερευνητικής προσπάθειας.

5o. Στο πλαίσιο της μεγαλύτερης δημοσιονομικής αποκέντρωσης θα χρειαστεί να ενι-
σχυθεί ακόμη περισσότερο η συμμετοχή της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στις δημόσιες επεν-
δύσεις και στο αναπτυξιακό πρόγραμμα της χώρας. Όπως έχει παρατηρηθεί, από τη διε-
θνή εμπειρία, ολοένα και μεγαλύτερο μέρος των δημοσίων επενδύσεων πραγματοποιείται 
μέσω της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Στο πλαίσιο αυτό, θα χρειαστεί μεγαλύτερη συμμετοχή 
της Τοπικής Αυτοδιοίκησης στον αναπτυξιακό σχεδιασμό και στην υλοποίηση των αναπτυ-
ξιακών προγραμμάτων της χώρας. Επιπλέον, θα πρέπει να δοθεί η δυνατότητα ανάπτυ-
ξης συνεργασιών και εξεύρεσης επιπλέον πόρων, όπως και χρηματοδοτικών εργαλείων, 
για τη χρηματοδότηση δημοσίων επενδύσεων. 

6o. Η ορολογική μεταρρύθμιση και η μεταφορά φορολογικής εξουσίας στην Τοπική 
Αυτοδιοίκηση θα πρέπει να συνοδεύεται και με έναν αποτελεσματικό μηχανισμό είσπρα-
ξης τοπικών εσόδων. Ο μηχανισμός αυτός θα πρέπει να προάγει τη διαφάνεια, να μειώνει 
τον διαχειριστικό φόρτο και το κόστος συλλογής των τοπικών εσόδων.

7o. Η φορολογική μεταρρύθμιση θα πρέπει προχωρήσει στον επιστημονικό προσδι-
ορισμό και την ορθή αποτύπωση του μεγάλου αριθμού φόρων, τελών, δικαιωμάτων και 
εισφορών που εισπράττει η Αυτοδιοίκηση, να αξιολογήσει τη σημασία τους και να απο-
τελέσουν και αυτά μέρος της συνολικής ρύθμισης του φορολογικού συστήματος και του 
τρόπου χρηματοδότησης της Τοπικής Αυτοδιοίκησης. Στο πλαίσιο αυτό θα μπορούσε να 
επανεξεταστεί και να οριοθετηθεί η έννοια της ανταποδοτικότητας και οι εφαρμογές της 
σε διάφορες κατηγορίες δήμων. 

8o. Μια αποτελεσματική δημοσιονομική και φορολογική αποκέντρωση θα πρέπει να 
συνοδεύεται από ένα απλό και αποτελεσματικό σύστημα δημοσιονομικών ελέγχων. 

9o. Αποκατάσταση ύψους ή επαναφορά φόρων και τελών που ανήκουν στην Τοπική 
Αυτοδιοίκηση, όπως για παράδειγμα φόρος ζύθου ή αποκατάσταση ύψους τέλους διαμο-
νής παριπιδημούντων.

Τέλος, η φορολογική αποκέντρωση θα πρέπει να συνοδεύεται από επιστημονική τεκ-
μηρίωση, ούτως ώστε να μπορούν να εκτιμώνται οι επιπτώσεις των σχεδιαζομένων πα-
ρεμβάσεων και τα αποτελέσματα από την εφαρμογή τους. Σε αυτό το πλαίσιο μπορούν να 
συνεργάζονται οι θεσμοθετημένες ερευνητικές δομές της Τοπικής Αυτοδιοίκησης με τα 
Πανεπιστήμια και τα ερευνητικά κέντρα της Ελλάδας καθώς και με διεθνείς οργανισμούς. 

Συνοψίζοντας, φαίνεται ότι σήμερα έχουν δημιουργηθεί οι προϋποθέσεις για ανασχε-
διασμό του φορολογικού συστήματος της χώρας που θα συνοδεύεται από μεγαλύτερη δη-
μοσιονομική και φορολογική αποκέντρωση, με βάση τις ασκούμενες αρμοδιότητες και με 
γνώμονα την καλύτερη παροχή αγαθών και υπηρεσιών στους πολίτες και στον παραγω-
γικό τομέα της οικονομίας και της χώρας. Η διαδικασία αυτή μπορεί να υλοποιηθεί στα-
διακά και να αποτελέσει αντικείμενο συμφωνίας όλων των μερών που σχετίζονται με την 
αποτελεσματικότερη οργάνωση του κράτους και της δημόσιας διοίκησης στην Ελλάδα. 
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